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O ntmero 59 de Estudos em Avaliagdo Educacional apresenta,
primeiramente, um conjunto de textos que discute os “Usos
e efeitos das avaliacOes externas como objeto de pesquisa”.
A relevancia e atualidade do tema justificam-se pelo nimero
expressivo de edicOes de avaliacoes do rendimento escolar em
nivel nacional e regional que tem gerado considerdvel quanti-
dade de dados e informacoes que, por intimeras razoes, nem
sempre sdo analisadas em profundidade pelos 6rgaos publicos
que as gerenciam. Dessa forma, abre-se a possibilidade de os
pesquisadores brasileiros utilizarem tais dados para investigar
diferentes aspectos e incrementar o conhecimento sobre a edu-
cacao brasileira.

O dossié, além da apresentacdo elaborada por Silva
e Carvalho, é formado por quatro textos. O primeiro é de
autoria de pesquisadores da Universidade Federal de Juiz de
Fora (FJF) que integram o projeto “Andlise da evolucdo da
educacdo bdsica no Brasil a partir dos indicadores de fluxo
e proficiéncia”. Os demais sdo oriundos de pesquisas reali-
zadas por investigadores de diferentes instituicdes e dreas
de conhecimento que compdem o Observatério Educacdo e
Cidade, no ambito do projeto “Desigualdades de oportuni-
dades educacionais e dimensoes da alfabetizacdo da educa-
¢do bdsica no estado do Rio de Janeiro”, capitaneado pela
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]) e com a partici-
pacao de quadros da Pontificia Universidade CatélicadoRiode
Janeiro (PUC-Rio) e Universidade Estadual do Rio de Janeiro
(Uerj).

O primeiro artigo “A qualidade da educacado e a dissemi-
nacao de sistemas de avaliacdo”, de Tavares Junior e Neubert,
trata das relagoes entre a implantacdo de sistemas estaduais
de avaliacdo educacional no Brasil e os progressos constata-
dos nos resultados cognitivos dos alunos.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 6-8, set./dez. 2014



Carvalho, Oliveira e Lima sdo os autores de “Avaliagoes
externas: tensoes e desafios para a gestdo escolar”. A partir
de dados empiricos da rede municipal de ensino do Rio de
Janeiro, o texto examina situacoes e condicOes vivenciadas
pelos gestores escolares diante dos resultados de avaliacGes
externas e suas consequéncias politicas, pedagégicas e admi-
nistrativas.

“Cobrancas, estratégias e ‘jeitinhos’: avalia¢Oes em larga
escala no Rio de Janeiro”, de Rosistolato, Prado e Ferndndez,
discorre sobre como os gestores de escolas da rede municipal
do Rio de Janeiro compreendem os dados de avaliacoes edu-
cacionais externas e os incorporam nas acoes desenvolvidas
nas unidades escolares.

O ultimo texto desse conjunto é “Accountability escolar:
um estudo exploratoério do perfil das escolas premiadas”, de
Koslinski, Cunha e Andrade. O artigo versa sobre a politica
de responsabilizacio escolar implantada na Secretaria Municipal
de Educacdo do Rio de Janeiro.

Na secdo “Outros Temas”, seis textos analisam outros as-
pectos da educacdo brasileira. O primeiro “Avaliacdes finais
sobre o PNE 2001-2010 e preliminares do PNE 2014-2024", de
Souza, oferece um panorama de avaliacoes académicas sobre
os processos de elaboracdo, aprovac¢dao, acompanhamento e
efeitos dos ultimos Planos Nacionais de Educacdo brasileiros.

Em seguida, Horta Neto, em “AvaliacOes educacionais e
seus reflexos em acoes federais e na midia eletrénica”, trata
das relacoes entre os resultados auferidos nessas avaliacoes
e acoes e as politicas governamentais, especificamente o
Plano de Desenvolvimento da Escola. O texto aborda, tam-
bém, como a midia eletrénica avalia a qualidade da educacao
retratada nessas testagens.

A matricula em creches no pais é tema candente na
atualidade. O artigo “Normatizacoes federais e a oferta de
matriculas em creches no Brasil”, de Cruz, Farah e Sugiyama,
avalia os efeitos das regulamentacoes da Unido sobre a am-
pliacdo de vagas na educacdo infantil, bem como o alcance
de metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacdo em
diferentes unidades federativas para esse nivel da educacdo
bdsica.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 6-8, set./dez. 2014
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Correa, Bonamino e Soares, em “Evidéncias do efeito da
repeténcia nos primeiros anos escolares”, discorrem a res-
peito de resultados de pesquisa sobre ganhos efetivos nas
proficiéncias em Lingua Portuguesa e Matemadtica entre alu-
nos promovidos e repetentes, para debater os prés e contras
da repeténcia escolar como medida pedagoégica.

“Os questiondrios do Saeb: o que eles realmente me-
dem?” é o artigo elaborado por Karino, Vinha e Laros, que
versa sobre os construtos detectados nos instrumentos de de-
lineamento de perfis e contextos da edicdo de 2009 do Sistema
de Avaliacdao da Educacdo Bdsica e suas contribuicdes para ex-
plicar o desempenho escolar dos estudantes brasileiros.

Finalmente, o ultimo texto deste nimero é “Confiabilida-
de e concordancia entre juizes: aplicagcdes na drea educacio-
nal”, de Matos. Esses quesitos foram analisados entre juizes
que corrigiram redacoes de uma universidade publica de
Minas Gerais no periodo de 2005 a 2010.

O presente ntimero apresenta, portanto, diferentes fa-
cetas de estudos avaliativos a partir de dados oferecidos pe-
las avaliacdes educacionais em pauta no cendrio brasileiro.
Esperamos que os textos apresentados possam contribuir e
enriquecer o conhecimento entre aqueles que se interessam
por essa drea de atuagdo.

Comiteé Editorial

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 6-8, set./dez. 2014
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“SENTACAO

USOS E EFEITOS DAS AVALIACOES EXTERNAS COMO
OBJETO DE PESQUISA

Desde o inicio dos anos 1990, tem-se verificado o aumento
e a consolidacdo de sistemas de avaliacdo de desempenho
discente no Brasil, promovidos tanto pelo governo federal
como por iniciativa de secretarias estaduais e municipais de
educacdo. A consolidagdo das avaliacOes externas se desdo-
bra em diversos mecanismos de politica educacional, desde
a estratégia da ampla divulgacdo de resultados aferidos ao
conjunto da sociedade — notadamente através das coberturas
jornalisticas em tom alarmante — até a premiacdo de agen-
tes escolares em funcdo dos resultados obtidos pelos alunos,
dentre outros critérios. Em meio a diversas acoes feitas em
nome das avaliacdes externas e dado o peso que a divulgacao
de seus resultados acarreta, cabe investigar, de forma mais
detida, o impacto dessas avalia¢oes na orientagao e no aper-
feicoamento do ensino e em que medida elas tém se tornado
também instrumentos relevantes e pertinentes para a atua-
¢do de professores, gestores escolares e setores técnicos das
secretarias de educacao.

O presente numero de Estudos em Avaliagdo Educacional
retine um conjunto de artigos que analisam diferentes in-
dicios de impacto de avaliacOes externas na gestdo educa-
cional, tanto no cotidiano e na gestdo de unidades escolares
como no desempenho discente de redes ou sistemas educa-
cionais. Destaca-se assim a relevancia dessa agenda de pes-
quisa que focaliza a influéncia e a apropriacdo dos resulta-
dos desse tipo de avaliacdo em escolas e sistemas de ensino
publico brasileiros como um objeto de pesquisa que merece
atencdo de pesquisadores e profissionais da drea com dife-
rentes abordagens de investigacdo e possibilidades de apor-
tar conhecimento sobre o tema.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 12-21, set./dez. 2014



De fato, a adogdo de avaliagoes externas que tenham como
ponto forte o emprego de testes padronizados em larga escala,
baseada em censo ou populagdo de alunos (KELLAGHAN; GREANEY;
MURRAY, 2011, p. 19) vai muito além da aplicacdo de provas,
divulgacdo ou mesmo da andlise dos resultados aferidos. O
considerdvel volume de recursos publicos empregados e a
crescente quantidade e qualidade das informacg6es geradas
impoem a necessidade politica, particularmente no Brasil,
de aprofundar e diversificar as pesquisas em torno das acoes
que utilizam as avalia¢des externas, como resposta respon-
sdvel da comunidade académica. Por outro lado, a frequente
vinculac¢do das avaliacOes externas a nogao de accountability e
a politicas de responsabilizacdo pode provocar consequén-
cias indesejdveis a qualidade do trabalho escolar e ao cara-
ter profissional de seus agentes institucionais (HAERTEL;
HERMAN, 2005; LINN, 2000). Desse ponto de vista, reforca-
-se 0 interesse na investigacdo de eventuais efeitos dessas
avaliacOoes enquanto subsidio eminentemente pedagdgico
e formativo para agentes escolares e gestores educacionais.
Ressalta-se, assim, que as eventuais implicacoes dos instru-
mentos de avaliacdo externa utilizados, seus desdobramentos
e as expectativas nele depositadas demandam a verificacdo
de sua validade consequencial (VIANNA, 2003) a partir dos efei-

tos que os resultados podem despertar no pensamento, nas
1 Segundo Heraldo Vianna (2003,
p. 54) a validade consequencial

. : . refere-se "ao impacto da avaliacéo
Atualmente, o crescente incentivo ao uso das avalia- cobre o sistorna, determimando

¢Oes por escolas e professores (GIMENES et al., 2013) parece ™Mudancas de pensamento, gerando

novos comportamentos, formando

transcender a compreensdo das avaliacOes externas como noves atitudes e promovendo novas

. - . R . . , . acodes. A validade consequencial
instrumentos de gestdo restritos ao ambito dos diferentes 6rgaos reflete em que medida a avaliacéo faz

realmente alguma diferenca para a

decisérios do sistema educacional, como pode fazer supor a comunidade".
primeira geracdo de avaliacdo no Brasil, segundo classificacdo
estabelecida por Bonamino e Sousa (2012). Para as autoras, a

atitudes e na acdo dos diversos interessados.!

caracteristica eminente das avaliacOes daquela primeira gera-
¢do — como o Sistema de Avaliacdo da Educacdo Bdsica (Saeb) =* 2 sem duvida, o Saeb tem servido

. .. . L. . - de parametro para a formulacéo de
seria a de propiciar o diagnéstico da qualidade da educacdo iversos sistemas e avaliacao om
. . . e - larga escala, em especial quanto a
oferecida no Brasil objetivada em uma amostra representati- ., opriacso de suas matrizes de
avaliacdo e a utilizagcdo da abordagem
metodoldgica referente a Teoria da

respectivos alunos, o que inviabilizava consequéncias diretas Respostaaolitem - TR

va de escolas e redes de ensino com os desempenhos de seus

para as unidades escolares ou seus profissionais.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 12-21, set./dez. 2014 13
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Além do Saeb, diversos sistemas de avaliacdo que com-
poem o atual cendrio educacional apresentam como obje-
tivo precipuo fomentar algum tipo de consequéncia direta
para escolas efou para seus profissionais ao aferir e produzir
resultados por unidade escolar. Tendo em vista esse desenho
de avaliacdo externa, de cardter censitdrio, podemos encon-
trar dois grupos distintos. O primeiro deles seria composto
pelas avaliacOes de segunda geracdo, vinculadas a consequén-
cias de carater mais simbdlico explicitadas pela ampla di-
vulgacdo dos resultados a sociedade, pais de alunos e, evi-
dentemente, pelos proprios agentes escolares (BONAMINO;
SOUSA, 2012). Trata-se de um tipo de politica de avaliacdo
comumente chamada, na literatura académica, de low stakes
ou de responsabilizagdo branda (BROOKE, 2006). A Prova Brasil,
de iniciativa do Ministério da Educacgdo, seria um exemplo
de avaliacdo externa de segunda geracao.

Ja as avaliacOes de terceira gerag¢do seriam caracteristicas
das chamadas politicas de responsabiliza¢do forte ou high stakes
e envolveriam ndo apenas a divulgacio dos resultados aferi-
dos, mas também sanc¢Oes ou recompensas em funcao dos
desempenhos obtidos por alunos e escolas. Uma ac¢do de ges-
tdo nessa perspectiva de avaliacdo implicaria algum tipo de
consequéncia material para as unidades escolares e docen-
tes (BROOKE, 2008). No contexto especifico da gestao publica
brasileira, essa perspectiva de avaliacdo pode ser exemplifi-
cada nos processos de bonificacio ou premiacdo de escolas
e professores, verificados em diversos estados e municipios,
e que apresentam como um de seus critérios os resultados
obtidos pelo conjunto de alunos avaliados em uma mesma
escola.

Em sintese, as avaliacOes de segunda e terceira ge-
racdo estariam atreladas, de alguma forma, a nocdo de
responsabilizacdo de escolas e de seus agentes institucionais
em relacdo aos resultados mensurados por avaliacOes exter-
nas. Sem descartar os aspectos politicos e ideoldgicos na-
turalmente vinculados a temadtica, é de extrema relevancia
investigar empiricamente algumas hipéteses, como: as poli-
ticas de incentivo material a professores e escolas, ou mes-
mo determinados tipos de exposicdo publica de resultados,

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 12-21, set./dez. 2014



podem estimular de alguma forma os profissionais de ensino
a se engajarem na busca de melhores resultados no contexto
brasileiro? Tais medidas seriam capazes de desestimular os
agentes publicos da educacdo ao invés de motiva-los?

As politicas de responsabilizacdo partem da hipétese
de que os gestores dos sistemas e as redes de ensino, bem
como as equipes gestoras de escolas e os professores, podem
utilizar os dados gerados pelas avaliagOes externas e outros
indicadores educacionais para tomar decisOes estratégicas
e modificar prdticas administrativas e pedagégicas para al-
cangar melhores resultados educacionais, incrementando o
desempenho dos estudantes. Obviamente a perspectiva nao
é culpar os agentes escolares pelos resultados inferiores ao
adequado, mas estabelecer sua responsabilidade perante a
sociedade pelo trabalho que desenvolvem nos estabeleci-
mentos de ensino e suscitar a reflexdo sobre suas prdticas
para analisar se “podem fazer algo diferente do que vém fa-
zendo” (FERNANDES; GREMAUD, 2009, p. 222). Na mesma
direcdo, parece também importante discutir a responsabi-
lidade dos gestores dos sistemas e das redes de ensino, con-
siderando que integra suas competéncias prover as condi-
coes de funcionamento das escolas, seja no que diz respeito
a infraestrutura, seja no que se refere as condicoes para o
trabalho de docentes e gestores escolares, viabilizando as
reflexdes e mudancas almejadas para melhorar a qualidade
dos servicos educacionais ofertados a populacao.

Também no plano internacional, a preocupacdo com a
questdo da efetiva utilidade das avaliacOes externas e politi-
cas de responsabilizacdo para melhorar os resultados edu-
cacionais tem gerado um crescente nimero de pesquisas
(MARSH; McCOMBS; MARTORELL, 2010; STILLMAN, 2011;
SLAVIN et al., 2012; MANDINACH; GRUMMER, 2013), muitas
das quais tém focalizado as percepcoes dos agentes sobre as
politicas e as apropriacoes das informacoes geradas e dispo-
nibilizadas. De fato, a compreensdo e o uso dos dados das
avaliacOes externas pelos agentes escolares possibilitam sua
intervencdo como protagonistas no processo, usando efeti-
vamente os dados como insumo estratégico para a tomada
de decisoes.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 12-21, set./dez. 2014
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O estudo de Mandinach e Grummer (2013) nos EUA, por
exemplo, ressalta que, apesar de a énfase nas politicas que
utilizam dados ser crescente naquele pais, ainda se confere
pouca atencdo para a formacdo dos profissionais em torno
do uso dos dados (data use). As autoras enfatizam a neces-
sidade de desenvolver a capacidade de tomar decisdes ba-
seadas nos dados disponiveis (Data-Driven Decision Making —
DDDM) e propoem processos de formacao de profissionais de
educacao com esse objetivo, realcando a relevancia de sua
“alfabetizacdo técnica” para o uso dos dados (data literacy).
Marsh, McCombs e Martorell (2010) examinaram estratégias
de “treinamento” com monitores para o DDDM em escolas
na Flérida (instructional coaching), concluindo que a melhor
compreensdo dos professores sobre os dados contribui para
a melhoria do ensino e o desempenho dos alunos. Stillman
(2011), por sua vez, chega a conclusoes semelhantes, mas
enfatiza a influéncia dos fatores contextuais, especialmente
o papel do diretor ou sua lideranca, formacdo docente em
servico comprometida com a mudanca e melhoria dos re-
sultados escolares. Segundo a autora, quando os diretores
proporcionam aos professores oportunidades de formacao
alinhadas com a politica e valorizam o papel destes como
protagonistas de mudancas na escola a partir das prdticas
de sala de aula, gera-se uma “tensdo produtiva” que favore-
ce seu desenvolvimento profissional e seu engajamento na
perspectiva da mudanca de prdticas docentes com vistas a
melhoria dos resultados escolares.

No cendrio brasileiro, determinados usos de avalia-
cOes externas, protagonizados por Secretarias de Educacdo
(BROOKE; CUNHA, 2011), podem gerar efeitos diversos de-
pendendo das intencdes e objetivos politicos da gestdo cen-
tral dos sistemas de ensino, das caracteristicas e do histérico
da rede escolar, do perfil socioeconémico do alunado e do
proprio sentido que adquirem tais acdes ao longo do tempo.
Em especial, quando se constata serem as escolas — e seus
agentes — instancias capazes de reacdo e reinterpretacdo
das politicas e acOes externas a elas direcionadas (MARTINS,
2008) e ndo apenas unidades executoras da orientacdo de
uma gestdo central.
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De todo modo, as formas como as escolas e seus profis-
sionais reagem a divulgacdo dos resultados e as diferentes
politicas de responsabilizacdo praticadas no pais ainda é as-
sunto pouco explorado empiricamente. Isto é, no ambito das
consequéncias das politicas de avaliacdo externa no Brasil,
ainda pouco se conhece em relacdo aos seus efeitos, sobre-
tudo quanto ao trabalho realizado por escolas e professores,
mesmo sendo essa uma alegada preocupacao da gestdo edu-
cacional, em ambito federal, estadual ou municipal.

O Departamento de Pesquisa Educacionais da Funda-
¢do Carlos Chagas, por meio de seu Nucleo de Estudos de
Avaliacao, tem realizado estudos e pesquisas sobre o eventual
uso das avaliacOes externas, bem como analisado a literatura
produzida no campo nas ultimas duas décadas (SILVA et al,,
2013; GIMENES et al., 2013; BAUER; REIS, 2014) no intuito de
mapear e aprofundar essa temdtica. Visando a um maior in-
tercaimbio e uma ampliacdo do debate em relacdo aos possi-
veis efeitos das avaliacGes externas no cotidiano escolar e na
gestdo educacional, o dossié deste nimero apresenta alguns
resultados de pesquisas realizados pelo grupo de pesquisa
interdisciplinar e interinstitucional Observatério Educagdo e
Cidade,® que tem estudado as desigualdades de oportunidades 3 os trabalhos apresentados foram

. . . . . . realizados no periodo de 2011 a 2014,
educacionais, o mapeamento de indicadores educacionais € a com apoio ao Projeto “Desigualdades

de Oportunidades Educacionais
e Dimensdes da Alfabetizacdo da

apropriacdo dos sistemas de informacao e avaliacao no esta-
do do Rio de Janeiro. Trata-se de uma articulagdo que retine ;/52%° Bésica no fstaco do
io de Janeiro” coordenado pela
pesquisadores de diversas instituicoes (PUC-Rio, UFR] e Uerj) Universidade Federal doRio de
. . Janeiro (UFRJ), por meio do Edital
e de diferentes dreas do conhecimento. Desde 2007 0 grupo n 038/2010/Capes/inep - Programa
L. A A Observatorio da Educacao.

vem desenvolvendo vdrios projetos de pesquisa com fomento
da Faperj, Inep, CNPq e Capes. O dossié traz trés textos com
resultados de pesquisas desse grupo, desenvolvidas com dife-
rentes abordagens metodolégicas.

Em novembro de 2013, o Observatério Educacdo e
Cidade realizou um semindrio para discutir os resultados
acumulados, sobretudo no que se refere as politicas de ava-
liacdo e responsabilizacdo e as alteracdes que vém provocan-
do no cendrio educacional e na gestdo das redes de ensino e
das escolas. Nessa oportunidade, foi possivel estreitar lacos
de colaboracdo com pesquisadores da Universidade Federal
de Juiz de Fora (UFJF) que desenvolvem investigacdes sobre
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Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior - Capes, por meio do Edital
n. 038/2010/Capes/Inep - Programa
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Observatoério da Educacéo.

a evolucdo da educacdo bdsica a partir dos indicadores de
fluxo e proficiéncia.* O primeiro artigo que integra o dossié
traz resultados das pesquisas realizadas por esse grupo no
ambito dos sistemas estaduais de ensino. Fernando Tavares
Jnior e Luiz Fldvio Neubert discutem, nesse artigo, a evo-
lugdo recente das politicas de avaliacdo no Brasil, realcando
o protagonismo dos estados nesse processo. Os autores cha-
mam a atencdo para a disseminacdo crescente de avaliacGes
estaduais anuais, censitdrias e relacionadas a gestdo de suas
redes na ultima década. O trabalho analisa a associacdo entre
a implantacdo de Sistemas Estaduais de Avaliacao Educacio-
nal no Brasil e o desenvolvimento da proficiéncia média en-
tre os alunos das respectivas redes estaduais de ensino. Para
isso, os autores utilizam resultados agregados das redes esta-
duais nas avaliacOes nacionais, como parametro externo. Os
autores concluem que hd uma associacdo estatisticamente
significativa entre a implantacido de avaliacGes nos estados e
a elevacdo da proficiéncia média nos anos seguintes.

Trés dos artigos apresentados trazem resultados de pes-
quisas realizadas na rede municipal do Rio de Janeiro. O
artigo de Cynthia Paes de Carvalho, Ana Cristina Prado de
Oliveira e Maria de Fatima Magalhdes de Lima apresenta trés
estudos, articulando andlises de cunho qualitativo e quan-
titativo sobre dados da rede municipal do Rio de Janeiro:
observacoOes e entrevistas realizadas em uma escola publica
da rede e andlises de dados dos questiondrios contextuais
dos diretores da Prova Brasil 2007, 2009 e 2011. As autoras
discutem os desafios e tensdes no ambito da gestdo escolar
no contexto das politicas de avaliacdo e responsabilizacao.
Destacam em particular a sobrecarga de trabalho burocra-
tico numa situacao frequente de precariedade de condicoes
de administracdo, a mediacdo tensa que as equipes de gestdo
precisam realizar junto aos agentes escolares para efetivar a
implementacdo das politicas, e, ainda, as tendéncias de mu-
danca na gestdo pedagogica para promover melhores resul-
tados escolares nas avaliacOes externas. O estudo propoe a
necessidade de maior reflexdo sobre a pesquisa e a formacao
em gestdo escolar frente aos desafios politicos e pedagdgicos
no contexto atual.
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Com base em dados coletados em grupos focais reali-
zados com gestores escolares, membros da gestdo central
e técnicos dos 6rgdos intermedidrios de gestdo da rede mu-
nicipal de educacdo do Rio de Janeiro, o artigo de Rodrigo
Rosistolato, Ana Pires do Prado e Silvina Julia Ferndndez
descreve e analisa as percepcOes de profissionais da gestdo
sobre as avaliagOes externas de aprendizagem e seus refle-
x0s no cotidiano escolar. Os autores identificam uma tendén-
cia a utilizacdo dos dados das avaliacoes como orientadores
das prdticas de gestdo, mas também observam lacunas de
conhecimento sobre os aspectos mais técnicos das avalia-
coes. Essa dindmica produz o que os autores classificaram
como “efeito domind”: um conjunto de cobrancas sucessivas
que induzem, simultaneamente, estratégias de gestdo que
visam a melhoria do desempenho institucional e “jeitinhos”
para ampliar os indices das escolas.

Mariane Campelo Koslinski, Carolina Portela da Cunha
e Felipe Macedo de Andrade investigam o perfil das escolas
que foram premiadas por um dos programas que compoem
a politica de accountability escolar da Secretaria Municipal de
Educacdo do Rio de Janeiro (SME/R]). Partindo da revisao bi-
bliogrdfica nacional e internacional que indica a relevancia
dos desenhos de politicas de responsabilizacdo e as atitudes
ou cursos de acdo que podem induzir nos agentes escolares,
os autores descrevem a politica de responsabilizacdo escolar
da SME/R] e discutem alguns de seus efeitos com base em da-
dos da proépria Secretaria e dos questiondrios contextuais da
Prova Brasil. Dessa forma, identificam algumas limitacdes do
programa de responsabilizacdo e tecem consideracbes sobre
algumas alteracOes ocorridas na regulamentacdo no periodo
que buscam corrigir alguns dos sinais/incentivos emitidos
pelo programa estudado.

Espera-se, assim, contribuir para a discussdo sobre as
politicas de avaliacdo e responsabilizacdo levadas a cabo em
redes publicas brasileiras e propiciar a discussdo e a refle-
xdo sobre a pluralidade de percepcoes e reacdes que geram
nos agentes educacionais no ambito das unidades escolares.
Acredita-se que tal reflexdo, lastreada por dados de pesquisa
empirica, possa também favorecer iniciativas de formacdo
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dos profissionais da educagdo para que se responsabilizem
como protagonistas tecnicamente competentes e compro-
metidos com a democratizagdo efetiva do direito de apren-
der das criancas e jovens brasileiros.

VANDRE GOMES DA SILVA
vgomes@fcc.org.br

CYNTHIA PAES DE CARVALHO
cynthiapaesdecarvalho@puc-rio.br
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TEMA EM DESTAQUE

A QUALIDADE DA
EDUCACAOE A
DISSEMINACAO DE
SISTEMAS DE AVALIACAO

FERNANDO TAVARES JUNIOR
LUIZ FLAVIO NEUBERT

RESUMO

Nos ultimos quinze anos, disseminaram-se no Brasil politicas
de avaliagdo educacional. Os estados exerceram especial
protagonismo nesse processo. Desde a Conferéncia de Jomtien,
em 1990, observa-se 0 mesmo em escala global, concomitante
ds primeiras experiéncias em larga escala na América Latina.
No Brasil, ocorreram dois movimentos: inicialmente, do governo
federal, com avaliagdes bianuais, amostrais e diagnosticas;
posteriormente, avaliagoes descentralizadas, estaduais, anuais,
censitdrias e relacionadas d gestdo de suas redes, processo que se
intensificou na tltima década. Este trabalho analisa a associagdo
entre a implantagdo de sistemas estaduais de avaliagdo
educacional no Brasil e o desenvolvimento da proficiéncia
média entre os alunos das respectivas redes estaduais de ensino.
Utilizam-se os resultados agregados das redes estaduais nas
avaliagdes nacionais como pardametro externo, e observa-se
associagdo entre a implantacdo de avaliagoes e a elevacdo da
proficiéncia média nos anos seguintes.

PALAVRAS-CHAVE AVALIACAO DOS SISTEMAS DE ENSINO -
SAEB « DESEMPENHO « POLITICAS EDUCACIONAIS.
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RESUMEN

Los ultimos quince atrios se diseminaron en Brasil politicas
de evaluacion educativa. Los estados ejercieron un especial
protagonismo en tal proceso. Desde la Conferencia de Jomtien en
1990, se observa lo mismo en escala global, de modo concomitante
a las primeras experiencias en larga escala en América Latina. En
Brasilocurrieron dosmovimientos: inicialmente, delgobiernofederal,
con evaluaciones bianuales, realizadas por medio de muestras
y diagnosticas; posteriormente, evaluaciones descentralizadas,
estaduales, anuales, censitarias y relacionadas a la gestion de sus
redes, proceso que se intensifico en la ultima década. Este trabajo
analiza la asociacion entre la implantacion de sistemas estaduales
de evaluacion educativa en Brasil y el desarrollo de la proficiencia
media entre los alumnos de las respectivas redes estaduales de
ensefianza. Se utilizan los resultados agregados de las redes
estaduales en las evaluaciones nacionales como pardmetro externo,
y se observa una asociacion entre la implantacion de evaluaciones y
la elevacion de la proficiencia media en los arios posteriores.

PALABRAS CLAVE EVALUACION DE LOS SISTEMAS DE
ENSENANZA « SAEB « DESEMPENO + POLITICAS EDUCATIVAS.

ABSTRACT

In the last fifteen years, educational evaluation policies have been
propagated in Brazil. The states have a special role in this process.
Since the Jomtien Conference in 1990, the same has been observed on
a global scale, concomitant with the first large-scale experiments in
Latin America. There were two movements in Brazil: the former, from
the federal Government, with biannual, diagnostic and sampling
evaluations; the latter, with evaluations which were decentralized,
state, annual, census and related to the management of their
networks, a process which was intensified in the last decade. This
article analyzes the association between the establishment of state
systems of educational evaluation in Brazil and the development of
the average proficiency among students of the respective state school
networks. The aggregate results of the state networks in the national
evaluations are used as an external parameter, and the association
between the implementation of evaluations and the increase of the
average proficiency in the following years is observed.

KEYWORDS EVALUATION OF SCHOOL SYSTEMS e« SAEB -
PERFORMANCE EDUCATIONAL POLICIES.
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INTRODUGCAO
Entre 1997 e 2011, o Sistema de Avaliacdo da Educacdo
Bdsica (Saeb) permitiu o diagnoéstico da proficiéncia média
dos estudantes brasileiros da educacdo bdsica. Esse periodo
permitiu a afericdo de sete ciclos bianuais, cada qual apon-
tando tendéncias de desenvolvimento da proficiéncia média
em cada um dos estratos investigados: unidades da federa-
¢do, redes de ensino, etapas dos niveis fundamental e médio
etc. Este estudo analisa a relacdo entre essas distintas ten-
déncias de desenvolvimento e a adocdo (ou ndo) de sistemas
de avaliacdo no Brasil. Ndo é possivel investigar com rigor as
relacdes causais entre um fendmeno e outro. No entanto, em
cardter exploratério e como indicativo de possiveis efeitos
secunddrios, procura-se analisar a ocorréncia mutua da ele-
vacdo da proficiéncia média dos alunos das redes estaduais
de ensino e da implantacdo, manutencao ou mesmo inter-
rupcao de processos avaliativos.

Assim, o estudo organizou-se em trés frentes distintas.
Em primeiro lugar, analisaram-se as tendéncias do desen-
volvimento da proficiéncia média dos alunos avaliados pelo
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Saeb. Paralelamente, investigaram-se as multiplas ocorréncias
de implantacdofadocdo de politicas de avaliacdo educacional,
e seu fluxo histérico (manutencdo, alteracdes, interrupcao)
em cada unidade da federacdo. Soma-se um terceiro vetor de-
dicado a pesquisar as possiveis relacdes entre um fendémeno
e outro. O principal objetivo é tentar identificar fatores que
possam estar ligados a melhoria da qualidade da educacdo.
Acredita-se também que se aprende com a andlise do sucesso
escolar, uma vez que sua identificacdo pode levar a descober-
ta de redes de nexos causais e processos socio-historicos até
entdo pouco conhecidos ou mesmo inovadores. Esse vértice
estd relacionado ao projeto mais amplo de investigacdo dos
“Determinantes do Sucesso Educacional no Brasil”, pesquisa
em curso que conta com o apoio da Coordenacdo de Aperfei-
coamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), por meio do
Programa Observatorio da Educagao (OBEDUC).

Diversos estudos sobre educac¢do no Brasil dedicam-se a
analisar o fracasso escolar. H4d ampla literatura que relacio-
na, a partir de diferentes metodologias e fontes, caracteristi-
cas sociodemogrdficas a trajetérias de insucesso, destacando-
-se as diferencas de classe social, raca e género (VALLE SILVA;
SOUZA, 1986; HASENBALG; VALLE SILVA, 1990; HASENBALG;
VALLE SILVA, 1999; VALLE SILVA, 2003; BARBOSA; RANDALL,
2004; FERNANDES, 2005; MONT ALVAO, 2011). Contudo, ain-
da ndo sdo muitos os estudos que se dedicam a identificar
os fatores relacionados ao sucesso escolar (BONAMINO;
FRANCO, 2005; BARBOSA, 2009; BROOKE; SOARES, 2008;
SOARES, 2007). Destaque crescente tem sido dado as politicas
de responsabilizacdo (BROOKE, 2006) e a andlise da eficdcia
escolar e seus fatores associados (ESPOSITO; DAVIS; NUNES,
2000; FRANCO; MANDARINO; ORTIGAO, 2001; ALBERNAZ;
FERREIRA; FRANCO, 2002). Ainda que ndo seja possivel apon-
tar ou negar relacGes causais diretas, objetiva-se identificar
correlacdes que permitam inferir possiveis redes de nexos
jd diagnosticadas e analisadas em outros estudos acerca da
aprendizagem, do desempenho de alunos e do desenvolvi-
mento educacional.

No caso especifico das avaliacdes de sistemas educacionais,
hd ampla literatura dedicada a suas caracteristicas, seus

Est. Aval. Educ., Sdo Paulo, v. 25, n. 59, p. 22-48, set./dez. 2014

25



26

modelos, seus efeitos e a andlise de suas repercussoes no
cotidiano escolar. Em especial, a literatura internacional
voltada para “Reformas Educacionais Baseadas em Padrdes”, ou
Standards-based Reforms of Education, tem evidenciado, desde os anos
1990, a partir da Conferéncia de Jomtien (ORGANIZACOES DAS
NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, CIENCIA E CULTURA,
1998), que a adocdo de politicas de avaliacdo de sistemas,
com especial atencdo as unidades escolares, produz efeitos
sobre o desenvolvimento da proficiéncia média (LOCKHEED;
VERSPOOR, 1991; MCLAUGHLIN; SHEPARD, 1995; BYBEE,
1997; ELMORE, 2007). Alguns estudos ao longo do tempo
apontaram tanto as potencialidades quanto os limites das
reformas empreendidas a partir dos anos 1990 (CHATTER]I,
2002; FALK, 2002; GAMORAN, 2007). Outros estudos utilizaram
dados de avaliacGes nacionais como referéncia para analisar
as reformas de unidades federativas (SWANSON; STEVENSON,
2002), bem como outras evidéncias empiricas acerca das
reformas e sua repercussdo na mudanca de praticas escolares
(SLAVIN, 2002).

Uma hipétese é que a implantacdo de sistemas de ava-
liacdo, ao dar visibilidade aos resultados de aprendizagem
dos alunos, afeta a escola de multiplas formas. Em especial
trés: (1) produz consequéncias ao trabalho docente, gerando
maior ou menor prestigio a escola; (2) fornece informacoes
relevantes que podem auxiliar no planejamento do trabalho
pedagdgico e motivar alteracoes positivas na gestdo escolar;
(3) cria uma nova linguagem para didlogo com a sociedade,
as familias e o sistema, fomentando a priorizacdo da apren-
dizagem como principal marca da identidade escolar. Vale
ressaltar que hd também limites, como o risco de “reducdo
curricular”, mas elogios, cobrancas e beneficios diversos (ou
sua auséncia) tendem a “mexer” com a escola. Essa mudanca
produziria efeitos positivos sobre a gestdo educacional, que
acarretariam boas prdticas, e essas contribuiriam para o de-
sempenho dos alunos.

Essas reformas ocorreram tardiamente no Brasil. As pri-
meiras iniciativas decorreram do governo federal que, por
sua vez, ndo gere as redes publicas de ensino voltadas para a
educacgdo bdsica. Sdo os estados e municipios os responsdveis
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pelas redes de ensino fundamental no Brasil. Todavia, embo-
ra suas reformas e avaliacdes tenham sido tardias, boa parte
ja neste século, ocorreu rapida disseminacao, jd merecendo
meta-avaliacdo (FRANCO, 2009; CASTRO, 2009). Concomi-
tante a esse processo, observou-se também a reversdo das
tendéncias de queda da proficiéncia média e uma positiva
e crescente tendéncia de melhoria do desempenho. Quais
fatores podem estar associados ao desenvolvimento educa-
cional brasileiro? Enquanto fatores, podem ser elencados
projetos, iniciativas, variagoes conjunturais e, principalmen-
te, politicas publicas. Pesquisas recentes tém se dedicado aos
determinantes do desempenho (MENEZES-FILHO, 2007) e
também aos efeitos das reformas educacionais na melhoria
da qualidade da educacao (VELOSO, 2009, 2011).

Seria possivel aprender com as experiéncias de suces-
so? Provavelmente, boa parte da melhoria da qualidade da
educacdo é decorréncia de boas prdticas: experiéncias de su-
cesso, iniciativas inovadoras e que alcancam melhores resul-
tados, empreendedorismo educacional e outras realizacoes
que, por vezes, oferecem propostas eficientes, factiveis e tes-
tadas para os desafios da educacio nacional (LUCK, 2009).
As pesquisas sobre eficdcia escolar apontam relacdo entre
as politicas sistémicas, a gestdo das escolas e a melhoria do
desempenho (SAMMONS; HILLMAN; MORTIMORE, 1995;
SOARES, 2002; UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS,
2002; SAMMONS, 2008). Mais recentemente, houve incre-
mento de pesquisas voltadas para mensuracao e andlise do
“Efeito Escola”, em especial a partir da implantacdo da Prova
Brasil, em 2005, e do Ideb, em 2007 (ALVES; SOARES, 2007;
BIONDI; FELICIO, 2007; FRANCO et al., 2007; GREMAUD;
FELICIO; BIONDI, 2007). Todavia, ndo se deixou de considerar
a relevancia das caracteristicas socioecondmicas da clientela
sobre os resultados educacionais (BUCHMANN, 2002; ALVES;
SOARES, 2013). De fato, o desempenho escolar é produto de
uma série de fatores. Quanto mais préximo ao aluno, mais
vidvel € a identificacdo desses fatores e a mensuracdo de seu
efeito sobre o desempenho.

Observa-se que tem sido dada pouca atencdo relativa as
mudancas nas politicas educacionais. Dai o esforco de também
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considerd-las na andlise geral das tendéncias de desenvol-
vimento da proficiéncia média. Como dito, as variagdes no
desempenho médio podem estar associadas a vdrias ocorrén-
cias, como reformas educacionais, sejam elas parciais ou am-
plas; alteracdes contextuais, como melhoria nas condicoes
de vida da clientela; dentre outras. E empiricamente impos-
sivel isolar um dnico fator. Portanto, uma possibilidade € tes-
tar associacOes entre as ocorréncias.

O SAEB E A EVOLUCAO DA PROFICIENCIA MEDIA

O ponto de partida para tal consideracdao é o panorama da
proficiéncia média dos alunos brasileiros ao longo das ulti-
mas décadas. Optou-se por priorizar o ensino fundamental,
em seus dois ciclos, dos alunos atendidos pelas redes esta-
duais, a partir das mensuracoes realizadas pelo Saeb. A op-
¢do pelas redes estaduais deve-se a possibilidade de investi-
gar as politicas educacionais de cada estado, em especial a
adocgao de sistemas de avaliacdo de suas escolas. Isso seria
impossivel para redes municipais e ndo faria sentido para as
escolas particulares. Observou-se que os avancos ndo foram
lineares nem distribuidos homogeneamente. Notam-se duas
tendéncias distintas: o desempenho médio apresentava-se
em acentuada queda no final dos anos 1990; essa tendéncia
suaviza-se no inicio do século e inverte-se logo depois, apre-
sentando crescimento consistente desde 2001. Esse diagnés-
tico s6 foi possivel em funcdo da série histérica produzida
pelo Saeb.

O Saeb teve inicio em 1990, por meio de uma avaliacdo
amostral de escolas publicas urbanas, em quatro séries (1%, 3?,
5% e 7%) do ensino fundamental e testes de Lingua Portuguesa,
Matemadtica e Ciéncias (avaliou-se redacdo na 5* e 7° série).
Repetiu-se o formato em 1993. Todavia, seus resultados nao
eram compardveis. Em 1995, adotou-se a Teoria da Resposta
ao Item (TRI) para elaboracao de testes e escalas, mensuracao
dos resultados e padronizacdo de procedimentos. Passou-se a
avaliar os anos finais dos ciclos fundamentais e médio. A par-
tir de 2001, apenas avaliou-se Lingua Portuguesa e Matemadtica.
Para efeitos desta investigacdo, optou-se por considerar os
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resultados médios dos alunos das escolas estaduais no en-
sino fundamental entre 1997 e 2011. Os dados foram obti-
dos por meio de consultas ao Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), responsdvel
pelo Saeb.

As médias de proficiéncia em Lingua Portuguesa ao final
do primeiro ciclo fundamental (4* série/5° ano) dos alunos das
escolas estaduais brasileiras declinaram entre 1995 (187,9) e
2001 (163,3). Apds esse periodo, apresentou tendéncia ascen-
dente, atingindo 190,6 em 2011.' Algo similar aconteceu em
Matematica: queda de 189,3 (1995) para 175,2 (2001) e poste-
rior crescimento (209,8, em 2011). No segundo ciclo funda-
mental, o declinio foi mais longo e o progresso, mais curto e
rapido. Em Lingua Portuguesa, ao final do ciclo fundamental
(8% série/9° ano), as médias de proficiéncia dos alunos das esco-
las estaduais brasileiras declinaram entre 1995 (252,4) e 2005
(226,6), melhorando posteriormente (238,7, em 2011), ainda
sem atingir os niveis anteriores. Ocorreu algo semelhante em
Matematica: queda de 246,6 (1995) para 232,9 (2005), com me-
lhoria posterior (244,7, em 2011).

OS SISTEMAS ESTADUAIS DE AVALIAGAO
A crescente implantacdo de sistemas estaduais de avaliacdo da
educacao neste século atraiu a atencdo de pesquisas recentes.
A mais importante foi conduzida por Brooke, Cunha e Faleiros
(FUNDAGAO VICTOR CIVITA, 2011) e produziu um diagnéstico
desse processo no Brasil, instruindo e motivando vdrios outros
trabalhos, inclusive este. Portanto, para efeitos deste estudo, a
principal referéncia utilizada foi o citado relatério. Somou-se a
ele um largo esforco? de busca de dados sobre as avaliacoes, seu
histérico e suas caracteristicas. Para cada avaliacio e fonte de
informacdo, completava-se uma ficha (semelhante a apresen-
tada no Anexo I), que depois se somava a outras fichas para a
consolidacdo das informacdes. Foram encontrados muitos da-
dos incongruentes. Em todas as situacoes buscou-se triangular
as fontes e aferir a informacado mais fidedigna.

Embora quase sempre adotassem a mesma escala de
proficiéncia e processo de mensuracdo de resultados (Escala

1 Ha resultados preliminares para a
edicdo de 2013. Todavia, ainda cabem
recursos e consolidacdes. Optou-se
por utilizar os resultados até 2011

2 Este trabalho contou com o valioso
apoio das bolsistas Daniele Pires,
Evelize Moreira e Tuane Gongalves,
sob a supervisdo da mestranda
Liliane Mendonc¢a. Soma-se ainda

a colaboracao dos bolsistas Emilio
Clemente e Marcos Alves nas etapas
iniciais do trabalho. A equipe de
pesquisa agradece aos bolsistas e

a Capes, por meio do Observatorio
da Educacéo, pelo apoio para a
realizacdo do projeto, sem o qual este
ndo seria possivel.
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SAEB equalizada pela TRI), diferentes das avaliacdes nacio-
nais, os sistemas estaduais caracterizaram-se majoritaria-
mente por edi¢cdes anuais, censitdrias e com foco na gestao
de suas redes, ou seja, com capacidade de prover informa-
¢oes sobre as unidades escolares e instruir seu didlogo com a
gestdo central (Secretarias de Educacao).

Ceard, Minas Gerais e Sdo Paulo podem ser considera-
dos os estados que melhor desenvolveram sistemas proprios
de avaliacdo da educacdo, embora com caracteristicas e per-
cursos significativamente distintos. No entanto, em geral
os estados caracterizam-se por experiéncias muito plurais:
adocdo, alteracoes de modelo, interrupcdes, nova implemen-
tacdo etc. Sdo trés as principais ocorréncias que interessam
mais a este estudo: (1) a primeira implementacdo de um sis-
tema de avaliacdo da rede estadual de ensino fundamental;
(2) a opgdo por manter a avaliacdo e continuar o ciclo de
testes nos anos seguintes; (3) a interrup¢ao do sistema. A
andlise, portanto, dirige-se as seguintes questoes:

a. A implanta¢do de um sistema de avaliagdo pode estar
associada a uma alteragdo positiva no desempenho
médio dos alunos aferido na edigdo seguinte do Saeb,
acima da média das unidades da federa¢do (UFs) que ndo
implantaram?

b. A manutengdo da avaliagdo produziria efeitos duradouros
de incremento no desempenho médio?

c. A interrupgdo das avaliages estaria relacionada d queda
do desempenho dos alunos, pelo menos ao nivel similar ds
UFs que ndo implantaram?

Se a resposta as trés perguntas for positiva, imagina-se
que hd indicios de que a implantacao de sistemas de avalia-
¢do pode estar relacionada a transformacdo de prdticas no
cotidiano escolar, com priorizagdo da aprendizagem e me-
lhoria geral do desempenho. Espera-se que o primeiro ciclo
avaliativo tenha maior impacto que os demais, uma vez que
representa maior inovacdo. De igual forma, espera-se que a
continuidade das avaliacGes represente um reforco nas boas
praticas dedicadas a melhoria da qualidade e que a interrup-
¢do das avaliacOes, ainda mais se precoce, esteja associada a
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inibicdo de tais prdticas e, portanto, a queda das tendéncias
de progresso do desempenho médio.

Segue uma breve sinopse com as principais observagoes
a respeito de cada UF e suas opcdes em relacdo a avaliacao
educacional. De maneira geral, mesmo que pontualmente,
ao longo da ultima década, a maioria das UFs apresentaram
iniciativas de implanta¢do ou manutencdo de sistemas de
avaliacdo educacional em suas redes de ensino. As princi-
pais excecOes sao Santa Catarina, Amapa, Mato Grosso, Par4,
Paraiba, Ronddnia, Roraima e Rio Grande do Norte. Como
dito, Minas Gerais, Sao Paulo e Ceard destacam-se com expe-
riéncias mais longevas de avaliagdo.

Em 1992, o Ceard implantou o Sistema Permanente de
Avaliagao da Educacdo Bdsica do Ceard (Spaece). Ainda inci-
piente e precdrio, foi um sistema limitado, mas que denotou
preocupacdo com o tema. A partir de 2001, o Spaece-NET
(Sistema Permanente de Avaliacdo da Educacao Bdsica do Ceard
Via Internet) foi implantado e mantido desde entdo. Hou-
ve aprofundamento da avaliacdo, com iniciativas voltadas
também para alfabetizacdo. A manutencdo ininterrupta da
avaliacdo educacional em larga escala apresenta correlacdo
com a tendéncia ascendente na curva de desempenho mé-
dio da rede estadual, observadas nas edicoes do Saeb. Minas
Gerais implementou o Programa de Avaliacdo do Estado de
Minas Gerais (AVA-MG), em 1992. Em 2000, adotou o Sistema
Mineiro de Avaliacdo (Simave) que atua conjuntamente com
o Programa de Avaliacdo da Rede Publica de Educacgdo Bdsica
(Proeb), sem apresentar interrupc¢oes. Implantou também,
em 2005, o Programa de Avaliacdo da Alfabetizacdo (Proalfa),
que atua de forma complementar ao Simave, mas com es-
cala prépria. A continuidade do Simave apresenta certa re-
lacdo com a curva positiva de desempenho médio da rede
estadual. O Sistema de Avaliacdo do Rendimento Escolar do
Estado de Sdao Paulo (Saresp) iniciou-se em 1995 e foi manti-
do desde entdo. Tal como em Minas Gerais, a continuidade
do Saresp também aparece associada a curvas de melhoria
de desempenho superiores a média nacional.

As demais UFs registram experiéncias idiossincrdticas.
Em 2009, o Acre implantou o Sistema Estadual de Avaliacao
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da Aprendizagem Escolar (Seape) e o manteve desde en-
tdo. A afericdao do Saeb, em 2011, consecutiva a adogdo do
Seape, apresentou queda na curva de desempenho de
Lingua Portuguesa e crescimento na curva de desempenho
de Matemdtica. No entanto, o Seape é incipiente e ndo per-
mite andlises mais aprofundadas. Algo parecido acontece
com o Maranhdo. Esse estado implantou em 2010 o Sistema
Maranhense de Avaliacao de Desempenho (Simade). Por ser
muito incipiente, o contexto também ndo apresentou ten-
déncias claras, o que ndo proporcionou condicoes adequa-
das para andlise das curvas de desempenho médio. Por fim,
Tocantins avaliou pontualmente sua rede de ensino pela
Avaliacao de Escolas Publicas (AEP) e implantou posterior-
mente, em 2010, o Sistema de Avaliacdo de Desempenho
(SAD). Para os objetivos deste estudo, pode ser considerado
um processo também incipiente. A edi¢ao de 2011 do Saeb,
logo apds a adocdo do SAD, registrou curvas ascendentes no
desempenho médio na maioria dos conteudos e etapas. A
excecdo foi Lingua Portuguesa no 1° ciclo.

Sergipe realizou avaliacOes de 2004 a 2006: o Exame de
Avaliacdo da Educacao Bésica do Estado de Sergipe (Exaeb-SE).
A edicdo de 2005 do Saeb, logo ap6s a adocdo do Exaeb-SE,
apresenta curvas ascendentes. A continuidade desse exame
no periodo é concomitante ao crescimento do desempenho
médio no 1° ciclo, e sua interrupcao apresenta relacio com
a alteracdo dessa tendéncia. A edicdo de 2007 do Saeb re-
gistra declive na curva de desempenho. Alagoas adotou o
Sistema de Avaliacdo de Alagoas (Saveal) em 2001, no entan-
to houve descontinuidade. O Saveal retornou em 2005, mas
também sofreu interrupgoes, sendo retomado em 2011. As
edicoes do Saeb posteriores a aplicacdo do Saveal apresen-
tam em geral curvas ascendentes, mas hd casos de estag-
nacdo e declive. A descontinuidade da politica de avaliacdo
externa relaciona-se com a alteracdo nas tendéncias das cur-
vas, apontando vetores negativos. A partir de 2008, o Ama-
zonas implantou o Sistema de Avaliacdo de Desempenho
Educacional do Amazonas (Sadeam). A partir da adogdo do
Sadeam, a curva do desempenho médio mostrou-se ascen-
dente para ambos os contetdos.
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A Bahia também foi um dos primeiros estados a adotar
politicas de avaliagdo externa. Em 2001, implantou o Projeto
de Avaliacdo Externa (PAE), que foi interrompido apenas em
2004. Esse periodo apresenta curva ascendente de desem-
penho médio da rede, com uma dnica exce¢do: Matemadtica
da 8* série. A interrupcao em 2004 apresenta certa relacao
com a alteracdo da curva de desempenho, aferida a partir do
Saeb de 2005, com tendéncia de declive. Um caso parecido
foi o Espirito Santo, que, em 2000, implantou o Programa
de Avaliacdo da Educacao Bdsica do Espirito Santo (Paebes),
mas houve interrupg¢oes até 2007. A partir de 2008 houve
continuidade da politica. Ha relacdo entre as interrupcoes do
Paebes, entre 2000 e 2007, e oscilacdes frequentes nas ten-
déncias das curvas de desempenho médio da rede estadual.
Com a continuacao do Paebes a partir de 2008, a curva do de-
sempenho médio dos alunos em ambos os contetidos e ciclos
apresentou crescimento, aferida na edicdo do Saeb de 2009.

O Sistema de Avaliacdo de Desempenho das Instituicoes
Educacionais do Distrito Federal (Siade) foi implantado em
2008 e mantido desde entdo. Observam-se curvas ascenden-
tes de desempenho médio em ambos os contetidos e ciclos,
desde a aplicacdo da Prova Brasil de 2005. A edi¢do de 2009
do Saeb aponta tendéncia positiva, com declive somente
para o 2° ciclo em Matemadtica. Nesse caso, parece que a re-
dundancia das avaliacdes ndo provocou um efeito nulo, mas,
sim, uma interacdo positiva. Essa é uma evidéncia de algo
também encontrado em outras avaliacoes. A percepcdo de
que “quanto mais prova, melhor” (Betti, 2011) parece encon-
trar nas experiéncias estaduais indicios positivos de comple-
mentaridade, em detrimento de repeticdo, redundancia ou
efeito nulo.

Em 2001, Goids implantou o Sistema de Avaliacdo da
Educacdo de Goids (Saego), mas interrompeu em 2003, re-
tomando em 2004. Ap6s a adogdo do Saego, o desempenho
médio da rede estadual apresentou crescimento significati-
vo. A descontinuidade desse sistema apresenta relacio com a
descontinuidade dessa tendéncia, com resultados difusos no
Saeb de 2005. Em 2003, o Sistema de Avaliacdo da Educacdo
Bdsica do Mato Grosso do Sul (Saems) foi implantado, mas
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também sofreu interrupgoes em 2004, 2006 e 2010. A adogao
do Saems estava relacionada a curva ascendente de desem-
penho, e sua descontinuidade apresenta concomitancia com
alteracOes nas tendéncias das curvas e alguns declives no de-
sempenho médio da rede estadual.

O Programa de Avaliacio do Sistema Educacional do Parand
(AVA) foi aplicado entre 1995 e 2002, apresentando interrup-
coes em 1999 e 2001. Suas caracteristicas também diferem
substancialmente de outros programas de avaliacao, o que
dificulta sua comparabilidade. Apés a implementacdo do
AVA, a edicdo seguinte do Saeb manifestou curva ascendente
para ambos os ciclos, tanto para Lingua Portuguesa quanto
para Matemadtica. Em 2003, uma nova interrup¢ao do AVA
apresentou relacdo com a altera¢do na tendéncia da curva de
desempenho médio dos estudantes do 2° ciclo em Matemdtica.
O Piaui instituiu a Prova Piaui somente em 2008 e de forma
pontual. Suas caracteristicas diferem de outros sistemas. En-
tre 1997 e 2005, o estado apresentou curva oscilante com
tendéncia a declive no desempenho médio educacional dos
alunos do 1° e 2° ciclos. A alteracdo na curva aconteceu apoés
a implantacdo da Prova Brasil em 2005, com tendéncia de
melhoria do desempenho educacional a partir da edicdo de
2007 do Saeb, em ambas as disciplinas e ambos os ciclos.

O Sistema de Avaliacdo Educacional de Pernambuco
(Saepe) foi implantado em 2000, mas também apresentou
formatos diferentes e multiplas interrupgoes. A edicdao do
Saeb subsequente a adoc¢do da primeira edicao do Saepe re-
gistrou curva em declive para ambos os ciclos nas disciplinas
de Lingua Portuguesa e Matemadtica. Observa-se, por outro
lado, que o contrdrio ocorreu na afericdo do Saeb subsequente
a edicdo de 2002 do Saepe, quando observam-se curvas ascen-
dentes para ambos os ciclos e conteddos. Esse é um indicio
de que ndo é qualquer modelo de sistema que apresenta efei-
tos positivos. Politicas de avaliacdo devem ter caracteristicas
minimas comuns para que gerem os efeitos esperados. A des-
continuidade também apresentou efeitos perversos. A nao
realizacdo do Saepe em 2003 e 2004 apresenta certa relacdo
com o declinio das curvas de desempenho médio. Contudo,
a continuidade posterior do Saepe apresenta efeito positivo
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no desempenho, em ambos os conteudos e ciclos, aferidos
nas edicdes Saeb a partir do ano de 2007. Excecdo apenas
para Lingua Portuguesa, 2° ciclo, que apresentou declinio na
edicao do Saeb de 2011.

O Rio Grande do Sul implantou em 2005 a primeira ver-
sdo do Sistema de Avaliacio do Rendimento Escolar do Rio
Grande do Sul (Saers). Os anos seguintes foram marcados por
descontinuidade. Sua rede estadual apresentou curva oscilan-
te com tendéncia a declive em relagao a outras UFs. Como foi
concomitante a realizacdo da Prova Brasil, hd um efeito inte-
rativo, impossivel de ser isolado. Em 2007, edi¢cdo subsequen-
te a criacdo do Saers, observa-se uma curva de desempenho
ascendente em ambas as disciplinas do 1° e 2° ciclos. A inter-
rupcdo do Saers nos anos seguintes teve pouco efeito nessa
tendéncia. E um modelo bastante questionado, principalmen-
te pelo sindicato docente. Modificagbes em seu formato sdo
esperadas, sem condicoes ainda de serem avaliadas.

O Rio de Janeiro também teve diferentes modelos.
O Sistema de Avaliacdo da Educacdo do Estado do Rio de
Janeiro (Saerj), implantado em 2008, apresenta estabilidade e
continuidade. O estado ainda possui o Sistema de Avaliacdo
Bimestral do Processo Ensino-Aprendizagem (Saerjinho). A cur-
va de desempenho médio de sua rede estadual se apresentou
oscilante até 2007. A edigcdo de 2009 do Saeb, posterior a ado-
¢do desse modelo do Saerj, registra curvas ascendentes, tanto
em Lingua Portuguesa quanto em Matemdtica, em ambos o0s ci-
clos. A continuidade da politica de avaliacao educacional no
Rio de Janeiro apresenta relacao com a tendéncia ascendente
de suas curvas de desempenho.

METODOLOGIA

Como principio, pressupoe-se que com base na variagao dos
resultados do Saeb entre 1997 e 2011, para cada unidade fe-
derativa do Brasil, é possivel determinar a importancia da
implantacdo, manutencdo ou interrupc¢do de sistemas esta-
duais de avaliacdo da educacgdo bdsica sobre o nivel de pro-
ficiéncia entre estudantes da 4* série/5° ano e 8* série/9° ano
do ensino fundamental.
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Para elaborar a tabulagdo de dados que serd apresentada
em seguida, foram utilizados dados do Saeb e informacoes
sobre politicas de avaliacio em cada unidade federativa.
Essa sinopse contribui para identificar sistemas estaduais de
avaliacdo da educacdo presentes em cada unidade federativa
brasileira. A sinopse foi organizada em duas partes: a primei-
ra inclui a reunido e a organizacdo das informacoes sobre
sistemas estaduais de avaliacdo da educagdo, o que resultou
na producdo de varidveis dicotdmicas para cada fenémeno.
A segunda parte é dedicada as mudancgas nas politicas de
avaliacdo da educagdo, em especial a criacdo e aplicacdao da
Prova Brasil em 2005 e a proposicao do Ideb em 2007 e sua
divulgacdo no ano seguinte. Ja do Saeb foram utilizados os
dados relativos ao desempenho médio dos alunos das redes
estaduais de ensino nos anos finais dos ciclos fundamentais
(4* série/5° ano e 8° série[9° ano).

O Plano Nacional da Educacgdo (PNE), mesmo ao destacar
o crescimento das avaliagOes de larga escala no sistema edu-
cacional brasileiro, apresenta uma escassez de informacdes
arespeito do desenvolvimento e da consolidacdo de sistemas
de avaliacdo em ambito estadual e municipal. A urgéncia de
se focar em sistemas estaduais é, nesse sentido, imediata: as
unidades federativas e municipios, de forma desigual, tém
investido em sistemas proprios de avaliacdo da educagao e,
com isso, demonstram uma tendéncia que perdurard no fu-
turo préximo.

FONTES DE DADOS

A tabela primdria de dados foi elaborada com base nos resul-
tados do Saeb entre os anos de 1997 e 2011, os quais, por sua
vez, foram relacionados com informacées sobre os sistemas
estaduais. Foram incluidas as 27 unidades federativas brasilei-
ras, levando-se em conta sete biénios: 1997/1999; 1999/2001;
2001/2003; 2003/2005; 2005/2007; 2007/2009 e 2009/2011. A or-
ganizacdo final das informacoes resultou em uma tabela com
189 casos (linhas da tabela) e 11 varidveis (colunas da tabela).
Foram cumpridas, portanto, as seguintes etapas de selecdo e
organizacdo de informacoes para a construcdo da Tabela 1:
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a. Realizou-se o cdlculo da diferenca entre os resultados
do Saeb para cada biénio, os deltas da tabela. Para
tanto, subtraiu-se o escore médio final do escore médio
inicial, relativos a cada biénio. Isso foi realizado para
cada unidade federativa, cada biénio de referéncia,
cada ciclo (4* série/5° ano ou 8* série/9° ano) e contetido
(se Matemadtica ou Lingua Portuguesa). Verificou-se a
ocorréncia de deltas positivos e negativos, sendo que
o primeiro grupo indica crescimento da proficiéncia
e o segundo, declinio da proficiéncia em determinada
unidade federativa, disciplina, anofsérie e biénio. O
cdlculo do delta é dado por:

A=P final — * inicial

Onde:

A= Delta;

P_ = Proficiéncia média no ano final do biénio;

final
P = Proficiéncia média no ano inicial do biénio.

inicial

b. Identificacdo do status de adocdo de sistemas
estaduais de avaliacdo da educagdo nas unidades
federativas nos biénios.

c. Registro da realizacdo da Prova Brasil e divulgacdo
do Ideb para cada biénio.

Dado o excessivo espaco que a Tabela 1 ocuparia no cor-
po do texto, apenas uma parte dela foi reproduzida a seguir,
juntamente de explanagdes sobre seus elementos constituti-
vos, em seguida.
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TABELA 1 - Dados sobre variacdo de desempenho dos alunos no Saeb por série e disciplina nas
unidades federativas brasileiras; sistemas estaduais de avaliagdo; Prova Brasil e Ideb, no periodo
de 1997 a 2011

Variagdo do desempenho médio | Sistema estadual de avaliagio
N UF Biénio no Saeb da educagdo Provla Ideb
ALP 4/5°|ALP 8/9°| AM 4%/5°| AM 8*/9°| Implantou | Manteve | Interrompeu Brasil
1 |Rondonia 97-99 | -10,2 | 22,7 | -72 | 4,5 0 0 0 0 0
2 |Acre 97-99 | -7,7 -142 1 29 | -1,2 0 0 0 0 0
3 |Amazonas 97-99 | -5,8 -9.7 -0,3 33 0 0 0 0 0
4 |Roraima 97-99 1 13 -6,8 1,6 8,1 0 0 0 0 0
5 |Para 97-99 | -10,2 | -17,2 1,7 -2,8 0 0 0 0 0
6 |Amapa 97-99 | -48 -148 | -3,6 0,2 0 0 0 0 0
7 |Tocantins 97-99 | -224 | -10,2 | -10,1 | -3,0 0 0 0 0 0
8 |Maranhio 97-99 | -16,7 | -14,6 | -10,0 | 8,7 0 0 0 0 0
9 |Piaui 97-99 | -299 | -52 |-10,5| 28 0 0 0 0 0
10 [Cearad 97-99 | -25,9 0,3 -132 1 99 1 0 0 0 0
11 [Rio Grande do Norte | 97-99 | -17,5 | -20,3 | -15,5 | -13,5 0 0 0 0 0
12 |Paraiba 97-99 | -11,2 | -13,7 | -7,1 2,9 0 0 0 0 0
13 [Pernambuco 97-99 | -11,1 | -30,7 | -50 | -84 0 0 0 0 0
14 [Alagoas 97-99 | -14,6 | -3,8 -6,3 0,9 0 0 0 0 0
15 |Sergipe 97-99 | -20,0 | -2,5 -8,3 8,6 0 0 0 0 0
16 (Bahia 97-99 | -18,5 | -18,3 | -15,7 | -4,7 0 0 0 0 0
17 [Minas Gerais 97-99 | -37,5 | -19,7 | -32,5 | -11,8 0 0 1 0 0
18 |Espirito Santo 97-99 | -14 0,8 6,1 18,0 0 0 0 0 0
19 |Rio de Janeiro 97-99 | 1,3 -7,8 4,5 10,9 0 0 0 0 0
20 (Sdo Paulo 97-99 | -94 -174 | 2.2 1,1 0 1 0 0 0
21 |Parana 97-99 | -30,0 | -26,9 | -25,1 | -17,3 0 0 1 0 0
22 |Santa Catarina 97-99 | -16,2 | -19,3 | -7,7 7.2 0 0 0 0 0
23 [Rio Grande do Sul | 97-99 | -5,1 -152 | 23 8,7 0 0 1 0 0
24 |Mato Grosso do Sul | 97-99 | -14,7 | -254 | -10,5 | -17,8 0 0 1 0 0
25 [Mato Grosso 97-99 | -159 | -6,5 -4.8 9,9 0 0 0 0 0
26 |Goias 97-99 | -14,6 | -233 | -6,3 | -12,5 0 0 0 0 0
27 |Distrito Federal 97-99 | -13,7 | -149 | 44 | -0,8 0 0 0 0 0
28 |Rondénia 99-01 | -14 159 | -33 4,2 0 0 0 0 0

Fonte: Elaboracao propria a partir das informacdes disponibilizadas pelo Inep/MEC e sinopse de avaliagdes estaduais (2014).

Notas:

- LP: Lingua Portuguesa; M: Matematica.

- 42/5% quarta série ou quinto ano; 82/92 oitava série ou nono ano.

- implantou, manteve, interrompeu, Prova Brasil, Ideb: (1) = “sim”; (0) = “n&o”.

As primeiras colunas da Tabela 1 permitem identificar
cada caso de andlise. Por exemplo, a primeira linha abaixo
do cabecalho da tabela corresponde ao caso de Rondo6nia no
biénio 1997/1999. J4 a 28* linha trata-se também de Rondénia,
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contudo, no biénio 1999/2001, correspondendo, portanto, a
outro caso para andlise e comparacgao.

Da quarta até a sétima coluna sdo apresentados os
“deltas” (A), os quais correspondem a operacao de subtracdo
da proficiéncia média dos alunos no fim do biénio em rela-
¢do ao inicio do mesmo biénio, em uma determinada unida-
de federativa, sériefano e disciplina (Lingua Portuguesa ou
Matemadtica).

Desde a oitava até a 12? coluna é demonstrada a situacao
na qual o sistema nacional e os sistemas estaduais se encon-
tram em cada caso. Assim, para cada unidade federativa em
determinado biénio é possivel saber a situacdo do sistema
estadual (se fora implantado, mantido ou interrompido, si-
tuacoes excludentes entre si) e, ainda, se participou da Prova
Brasil e se havia o Ideb disponivel para o periodo. Cada caso
foi enquadrado como:

a. Implantou: se aplica a ocorréncia ou implantaciao
de um sistema estadual de avaliacio em um
determinado biénio, ndo importando se fora de
forma esporddica ou continuada no biénio.

b. Manteve: foi aplicada aos casos em que se verificou
a existéncia de um sistema de avaliacdo estadual no
biénio anterior, o qual fora mantido no seguinte.

c. Interrompeu: foi aplicado aos casos em que se
constatou a existéncia de um sistema estadual de
avaliacdo no biénio anterior que fora descontinuado
no seguinte.

Prova Brasil: aplicagdo da Prova Brasil no biénio.

e. Ideb: disponibilidade de informacdes sobre o Ideb no

biénio.

Para melhor explorar os dados na andlise descritiva com
base na Tabela 1, foi calculado o coeficiente de correlacdo de
Pearson (r) entre as varidveis que indicam a ocorréncia dos
fendmenos (0 que inclui desde a quarta até a décima coluna
da tabela). Desse modo, é possivel mensurar a intensidade
com que se dd a associacdo linear entre duas varidveis. O
coeficiente é calculado da seguinte forma:
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r:&i, ref-1, 1]

SxSy

Onde:
ny: covaridncia ou variancia conjunta das varidveis X e Y;
S,: desvio padrao da varidvel X;

S,: desvio padrdo da varidvel Y.

O coeficiente em questdo varia entre -1 e 1. Quanto mais
proximo de 1 for o valor de r, maior € o grau de associacdo en-
tre as varidveis X e Y, seja ele positivo (quando X é diretamen-
te proporcional a Y) ou negativo (quando X é inversamente
proporcional a Y). Quanto mais préximo de 0 for o valor do
coeficiente de Pearson, menor serd a intensidade da associa-
¢do entre as varidveis.

ANALISE DOS COEFICIENTES DE CORRELAGCAO

A Tabela 2 apresenta os coeficientes que indicam o grau
de associacdo entre a variacdo do desempenho médio nos
biénios e a presencajauséncia de um sistema estadual de
avaliacdo da educagdo nas unidades federativas. Embora os
valores estejam proximos de zero, sdo todos positivos, indi-
cando tendéncia de melhora no desempenho médio quando
ocorre a implantacdo de um sistema avaliativo préprio, inde-
pendentemente da série/ano, disciplina e biénio que se leve
em conta. O r variou entre 0,08, relativo a Matematica na 8*
série/9° ano, e 0,23, relativo a Lingua Portuguesa também na
8% série/9° ano. O que sugere indicios da importancia de se
elaborar e gerir um sistema estadual de avaliacdo com vistas
a melhora na qualidade da educagao.

Quando se da continuidade no biénio seguinte, manten-
do-se o sistema de avaliacdo préprio, os coeficientes de corre-
lacdo também sdo positivos, porém mais proximos de zero,
e indicam menor intensidade na interacdo entre a existéncia
da avaliacdo e a melhora do desempenho médio nos estados.
O maior valor do coeficiente foi verificado em Matemadtica na
4* série/5° ano (r = 0,11) e a menor em Lingua Portuguesa e
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Matemadtica, ambas disciplinas da 8 série/9° ano (r = 0,06).
Isso indica que a associacdo entre “implantacdo” e desem-
penho médio, independentemente do ciclo escolar e da dis-
ciplina, é mais intensa do que a associacdo entre “manuten-
¢do” e desempenho médio. Contudo, ambos os casos exibem
coeficientes de correlacdo positivos, sugerindo que a implan-
tacdo do sistema avaliativo, assim como a garantia de sua
continuidade, sdo situagdes com consequéncias virtuosas.

Por fim, a interrupgdo do sistema estadual de avaliacao
tem relacdo inversa com o desempenho médio dos alunos
nos estados brasileiros; e, também, de forma mais intensa,
pois os coeficientes de correlagdo relativos a interrupgao sao
bastante préximos, em valor absoluto, aos coeficientes re-
lativos a implantacdo, porém, como ressaltado, com efeito
inverso sobre o desempenho. O coeficiente de maior valor
absoluto foi verificado entre Lingua Portuguesa da 8* série/9° ano
e a interrupcdo do sistema de avaliacdo (r =-0,28), enquanto
o de menor valor absoluto, entre Matemadtica da 4* série/5° ano
e a interrupgao (r =-0,17).

TABELA 2 - Coeficiente de correlagdo de Pearson (r) entre a variagdo do desempenho
médio dos alunos no Saeb em cada biénio (A) e a presenca/auséncia de um sistema
estadual de avaliagdao da educag¢ao nas unidades federativas, periodo 1997 a 2011

SISTEMA ESTADUAL DE AVALIAGCAO DA EDUCAGCAO
VARIA(’;AO DO DESEMPENHO
MEDIO NOS BIENIOS
IMPLANTOU MANTEVE INTERROMPEU
A LP 42/5° 0,18 010 -0,22
A LP 82/9° 0,23 0,06 -0,28
A M 42/5° 0,18 on -017
A M 82/9° 0,08 0,06 -0,19

Fonte: Informacdes disponibilizadas pelo Inep/MEC e sinopse de avaliacdes estaduais, 2014 (Tabela 1).

CONSIDERAGOES FINAIS

Observou-se crescimento nas curvas de desempenho mé-
dio das redes estaduais de ensino no Brasil, em especial
apo6s 2001. As tendéncias gerais sao de maiores avangos no
primeiro ciclo fundamental. Embora ndo tenha sido testado
neste estudo, o periodo em que a proficiéncia do primeiro
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ciclo fundamental mais se eleva é concomitante a implantacao
de avaliagoes de alfabetizagdo, como € o caso de Minas Gerais e
Ceard. Esse indicio pode ser objeto de estudos posteriores. O se-
gundo ciclo fundamental também melhorou, contudo, menos
e mais tardiamente. Todavia, tal melhoria ocorreu ap6és longo
periodo de quedas, como apresentado na introducao deste tra-
balho. Portanto, a educacdo brasileira ainda estd se recuperan-
do de uma “crise” de qualidade vivida nos anos 1990. Assim
como argumentado em trabalhos anteriores:
A democratizacdo da educacdo brasileira parece ser
caracterizada por uma dualidade [...] Se por um lado
avanca na direcdo das principais demandas sociais, por
outro, num mesmo movimento, também tende a anular
esses avancos, gerando efeitos perversos em outra ponta.
(TAVARES Jr. et al,, 2012, p. 64)

Embora a tendéncia geral seja de melhoria, vdrios bié-
nios registraram estagnacdo ou declinio em alguns estados.
Em especial, tais estados encontram-se no norte e no nor-
deste do Brasil, regioes mais pobres e com menos sistemas
estaduais de avaliacdo. Ndo foi objeto deste estudo, mas hd
alguns indicios de elevacdo da desigualdade educacional no
Brasil, o que é tipico de nosso “cobertor curto”: um movi-
mento geral de avancar em uma direcdo e regredir em ou-
tras. Ainda assim, o efeito geral é positivo.

Na andlise exploratéria dos coeficientes de correlacdo,
observou-se que a implantacdo de avaliacoes estd relaciona-
da a efeitos positivos de melhoria de desempenho médio. A
primeira edicdo tem efeitos mais fortes que as demais. Além
disso, a continuidade das politicas, por meio da manutencao
das avaliacOes, também estd relacionada a preservacdo de
tendéncias ascendentes nas curvas de desempenho. Unida-
des da federacdo que adotaram politicas de avaliacdo exter-
na de suas redes e conferiram estabilidade ao processo, com
continuidade dos ciclos avaliativos, apresentaram melhores
resultados nos desempenhos médios aferidos pelo Saeb.
Minas Gerais e Ceard sdo exemplos disso.

Por outro lado, a descontinuidade das politicas tem efei-
to nocivo sobre o desempenho. Os ganhos antes auferidos
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tendem a ser anulados ou regredidos posteriormente; Alagoas
e Parand podem ser lembrados. Algo similar acontece quan-
do mudancas significativas nas politicas sdo feitas durante
o percurso; Rio de Janeiro é um dos exemplos. O governo
fluminense avalia sua rede hd muitos anos, mas adotou di-
ferentes modelos e politicas. Seus resultados sdo positivos,
mas inferiores a outros estados com periodo similar de im-
plantacdo de avaliagdes. Seus melhores resultados foram
obtidos exatamente quando manteve por mais tempo o mes-
mo modelo de politica. Mais uma vez, a continuidade das
politicas ptblicas mostra-se mais eficaz e positiva do que se-
guidas experimentacoes.

Importa também considerar as avaliacOes estaduais
em paralelo a implantacdo da Prova Brasil. Poderia ocorrer
um efeito de redundincia, ou seja, as avaliacdes estaduais
deixariam de ter efeito sobre o desempenho a partir da im-
plantacdo da Prova Brasil, uma vez que jd estaria em curso a
avaliacdo externa nacional; ou poderia ocorrer um efeito de
complementaridade, com as avaliacoes estaduais preservando
seu efeito e se somando ao efeito da Prova Brasil. Observou-se
que as UFs que mantiveram sistemas préprios de avaliacdo
estadual apresentaram resultados melhores nas edicdes do
Saeb posteriores a 2005. Parece que quando as avaliacOes tém
caracteristicas distintas e complementares, ser avaliado por
mais de um sistema impulsiona melhores resultados.

A recuperacao da qualidade da educacdo na primeira
década deste século, decorrente do avanco do desempenho
médio das redes publicas, esteve associada a adocdo de po-
liticas educacionais e reformas que sempre tiveram nas ava-
liacdes em larga escala um elemento central. As “Reformas
Educacionais Baseadas em Padroes”, ou Standards-based
Reforms of Education, representaram um avanc¢o na educa-
¢do brasileira, ainda que atualmente se verifique cresci-
mento mais lento e desigual do que a queda verificada nos
periodos anteriores. E preciso avancar mais, mais rapida-
mente e com mais equidade.
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ANEXO |

Ficha de caracterizacdo de sistemas de avaliagdo (exemplo)

Caracteristicas dos sistemas estaduais de avaliagdao educacional

ESTADO:

SISTEMA:

ANO DE IMPLEMENTACAO : PERIODICIDADE: () Anual ( ) Bianual

SERIES AVALIADAS: () Alfabetizacdo (  )5%ano (  )9%2ano ( ) Ensino médio

TIPO DE SISTEMA: () Amostral ( ) Censitario

DOMINIOS AVALIADOS: () Lingua Portuguesa ( ) Matemética () Outro:

RESULTADOS DIVULGADOS POR: ( )Rede ( )Escola ( )Aluno ( ) Outro

PERIODO:

ABRANGENCIA: () SO a escola sabe seus resultados () Todas as escolas sabem, mutuamente
( ) Os resultados das escolas sdo tornados publicos

VEICULOS DE DIVULGACAO: () Boletim de resultados () Boletim pedagdgico
() Caderno do professor ( ) Paginaweb ( ) Listapublica ( ) Outros:

OS RESULTADOS IMPLICAM ALGUM TIPO DE ACAO? ( )Sim ( ) Nao

O ESTADO PRATICA ALGUMA ACAO DE RESPONSABILIZACAO: () Sim ( ) Nao

Se sim, descreva a acao:

INSTITUICOES ORGANIZADORAS (por ano):

CUSTO ESTIMADO DA AVALIACAO:

O ESTADO MPLEMENTOU CONCOMITANTEMENTE AO SISTEMA DE AVALIACAO OUTRO TIPO
DE AVALIACAO: ( )N&o ( ) Sim.Se sim, descreva o ano e a agcdo. Em caso de programas
complementares, faca uma ficha para o programa implementado

OBSERVACOES IMPORTANTES E ACOES NAO ELENCADAS:

Recebido em: AGOSTO 2014
Aprovado para publicagdo em: OUTUBRO 2014
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TEMA EM DESTAQUE

AVALIACOES EXTERNAS:
TENSOES E DESAFIOS
PARA A GESTAO
ESCOLAR

CYNTHIA PAES DE CARVALHO
ANA CRISTINA PRADO DE OLIVEIRA
MARIA DE FATIMA MAGALHAES DE LIMA

RESUMO

No contexto das politicas de avalia¢do e responsabilizagdo na
rede publica municipal de ensino do Rio de Janeiro, o artigo traz
trés estudos que partem de observagoes e entrevistas realizadas
em uma escola publica da rede e de incursoes exploratorias
sobre os dados dos questiondrios contextuais dos diretores da
Prova Brasil 2007, 2009 e 2011. Sdo discutidos os desafios e
as tensoes cada vez mais presentes na pauta da gestdo escolar,
com destaque para a sobrecarga de trabalho burocrdtico num
contexto de precariedade de condicoes de administracdo, de
uma mediag¢do tensa das politicas junto aos agentes escolares
e ainda das tendéncias de mudancas na gestdo pedagogica.
Conclui-se ressaltando a importdncia do adensamento da
reflexdo sobre a pesquisa e a formagdo em gestdo escolar diante
dos novos desafios politicos e pedagdgicos, sem perder de vista
suas limitagoes administrativas e politico-legais.

PALAVRAS-CHAVE GESTAO ESCOLAR -+ AVALIACAO DA
EDUCACAO * RESPONSABILIZACAO ¢ RIO DE JANEIRO.
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RESUMEN

En el marco de las politicas de evaluacion y responsabilizacion
en la red publica municipal de ensefianza de Rio de Janeiro,
el articulo presenta tres estudios que parten de observaciones
y entrevistas realizadas en una escuela publica de la red y de
incursiones exploratorias de los datos de los cuestionarios
contextuales de los directores de la Prova Brasil 2007, 2009
y 2011. Se discuten los desafios y tensiones crecientemente
presentes en la pauta de la gestion escolar, con destaque para la
sobrecarga de trabajo burocrdtico en un contexto de precariedad
de condiciones de administracion, una mediacion tensa de las
politicas junto a los agentes escolares y asimismo las tendencias
de cambios en la gestion pedagdgica. Se concluye resaltando la
importancia del incremento de la reflexion sobre la investigacion
y la formacion en gestion escolar frente a los nuevos desafios
politicos y pedagdgicos, sin perder de vista sus limitaciones
administrativas y politico-legales.

PALABRAS CLAVE GESTION ESCOLAR « EVALUACION DE LA
EDUCACION « RESPONSABILIZACION ¢ RIO DE JANEIRO.

ABSTRACT

In the context of evaluation and accountability policies in the public
municipal school network in Rio de Janeiro, this article deals with
three studies based on observations and interviews conducted in
one public school in the network and exploratory inroads about
the data from the contextual questionnaires of the directors of the
2007, 2009 and 2011 Prova Brasil. The increasing challenges and
tensions present in the agenda of school management are discussed,
highlighting the bureaucratic work overload in a context of the
precarious conditions of administration, of a tense mediation of
the policies together with the school agents and, also, the trends
of changes in school management. It concludes by highlighting
the importance of the consolidation of thinking about research,
and the preparation of school management in the face of the new
political and pedagogical changes, without losing sight of their
administrative and politico-legal limitations.

KEYWORDS EDUCATIONAL MANAGEMENT < EDUCATIONAL
EVALUATION - ACCOUNTABILITY  RIO DE JANEIRO.
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INTRODUGCAO

Prop0Oe-se, neste artigo, a discussdo sobre as demandas da
gestdo escolar frente as estratégias de avaliacdo externa e as
politicas de responsabilizacdo adotadas em alguns segmentos
- estaduais e/ou municipais — da educacdo ptblica brasileira.
O texto encontra-se organizado em seis secoes, incluindo
esta introducdo. O contexto dessa andlise — tratado na se-
gunda secdo deste artigo — € a introducdo de sistemas de
avaliacdo externa para afericdo da aprendizagem nas escolas
brasileiras, que se inicia na década de 1990. As mudancas
na rotina escolar, trazidas pela introducdo dessas politicas,
estabelecem demandas especificas para o trabalho da gestdo
da escola.

A terceira secdo trata da centralidade da gestdo para a
eficdcia escolar e dos impactos percebidos no trabalho da
direcdo e da coordenacdo de uma escola municipal do Rio
de Janeiro, campo de um estudo de caso nos anos 2010 e
2011 (OLIVEIRA, 2012a). Entre os resultados desse estudo,
destacam-se as preocupacgoes da equipe de gestdo com as
metas de desempenho que a escola devia alcangar, ja que a
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equipe tinha que lidar com desafios que comprometiam suas
condicoes de trabalho, como a auséncia de funciondrios ou
docentes.

Na quarta se¢do, essa problemadtica é analisada com base
em um levantamento de dados provenientes das edi¢des de
2007, 2009 e 2011 da Prova Brasil. Nesse segundo movimen-
to de pesquisa, sdo estabelecidas algumas comparacdes com
0 objetivo de examinar as possiveis mudancas nas estraté-
gias adotadas por gestores escolares a partir da premiacao
(ou ndo premiacdo) recebida em reconhecimento pelo fato
de a referida escola ter atingido a meta estabelecida pela Se-
cretaria Municipal de Educacdo do Rio de Janeiro (SME/R]).
Os resultados desse estudo exploratério sdo apresentados na
quinta secdo do artigo, seguidos de uma exposicao das carac-
teristicas das politicas de responsabilizacao.

Finalmente, a sexta se¢do traz uma anadlise do cendrio
em que se desenvolveram os trés estudos, propondo uma re-
flexdao sobre o papel da gestdo escolar em um contexto de
avaliacoes externas e politicas de responsabilizacao.

POLITICAS DE AVALIACAO E RESPONSABILIZACAO
No Brasil, desde 1990, o Sistema de Avaliacdo da Educacdo
Bdsica (Saeb) tornou possivel conhecer — com base na apli-
cacdo de avaliacOes externas a amostras representativas
por unidades da federacdo — o desempenho dos alunos em
Lingua Portuguesa e Matemadtica em cada segmento do ensi-
no fundamental e no ensino médio. Em 2005, o Ministério
da Educagao (MEC) ampliou o monitoramento do ensino fun-
damental por meio da Prova Brasil, que avalia o desempe-
nho em Lingua Portuguesa e Matemadtica dos alunos dos anos
finais de cada segmento dessa etapa de ensino (5° e 9° anos)
em todas as escolas da rede publica do pais com mais de
20 estudantes matriculados nos anos avaliados. Sua inten-
cdo diagnostica é defendida pelo Plano de Metas Todos pela
Educacao:

Com os resultados do Prova Brasil, as secretarias e o MEC

tém um diagnostico da Educacéao brasileira, podendo de-

tectar desigualdades nas escolas e entre elas. A partir disso,
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esses orgaos devem definir acdes e direcionar recursos
para corrigir essas distorcées e melhorar a qualidade do
ensino. (BRASIL, 2007)

Esse movimento de focalizacdo das politicas federais de
avaliacdo, ocorrido a partir de 2007, tem enfatizado os resul-
tados por escolas e redes de ensino e catalisado ou induzido
a adogao de politicas locais (estaduais e municipais) que, em
muitos casos, se associam a politicas de responsabilizacao.
Pesquisas recentes de Brooke (2008) e do Grupo de Avaliacdo
e Medidas Educacionais — Game - da Faculdade de Educa-
¢do da Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG (2011)
registram o crescimento de sistemas subnacionais de ava-
liacdo, intensificado nos ultimos dez anos, apds a aplicacdo
bianual de exames padronizados censitdrios (Prova Brasil)
iniciada em 2005.

Um dos principais fatores que contribuiram para a
expansio de sistemas de avaliacdo foi a criacio do Indice de
Desenvolvimento da Educagao Basica (Ideb) e sua centralida-
de na politica educacional. Por meio desse indice, inscrito
no Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), de 2007,
foi possivel arbitrar e fixar metas bianuais por escola e rede
de ensino. O Ideb — descrito por Fernandes e Gremaud (2009,
p- 1) como “um indicador sintético da qualidade da educacao
bdsica, que considera tanto o desempenho dos estudantes
em exames padronizados quanto a progressiao desses alunos
no sistema” — combina o fluxo escolar (taxas de reprovacao e
aprovagao) com o resultado do desempenho padronizado na
Prova Brasil, monitora as agoes do PDE e é divulgado a cada
dois anos, com acesso publico no portal do MEC e do Institu-
to Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep). Cabe sublinhar, também, a importancia estratégica
do “Plano de Metas Compromisso Todos Pela Educacdo”
como instrumento que provocou a assuncao de uma respon-
sabilidade pactuada e propiciou uma relacdo de colaboracdo
mais sistemdtica entre a Unido, os estados e os municipios,
condicionando o apoio técnico e as transferéncias voluntd-
rias do MEC a adesdo ao PDE e ao consequente alcance das
28 diretrizes nele estabelecidas. O Plano obteve a adesdo de
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100% dos municipios e vincula o aporte técnico e financeiro
a elaboracgdo dos Planos de Ag¢des Articuladas, que deve ocor-
rer com a participagdo dos gestores, da sociedade civil e dos
educadores locais.

E importante ressaltar que, por meio da divulgacio de
resultados e da fixacdo de metas, o MEC pode estabelecer
uma forma branda de accountability, na qual estados e muni-
cipios passaram a monitorar a qualidade do ensino, prestar
informacoes sobre os resultados de desempenho e interme-
diar apoio técnico e financeiro para as escolas que apresen-
tam piores resultados.

Dessa maneira, percebe-se que o uso dos resultados das
avaliacOes de exames padronizados articulados a politica de
responsabilizacdo, com consequéncias fortes para as escolas
brasileiras, ndo foi preconizado por um sistema central de
avaliacdo no Brasil. Na verdade, pode-se levantar a hipotese
de que o desenho de politica, com base nos dados das avalia-
cOes externas, estd mais estreitamente relacionado a autono-
mia das redes publicas de ensino na gestdo de seus sistemas,
ao funcionamento descentralizado do federalismo brasileiro
e as responsabilidades dos estados e municipios pela quali-
dade do ensino médio e fundamental, conforme inscrito na
Constituicdo Federal de 1988 e na Lei de Diretrizes e Bases
de 1996. Adicionalmente, o Ideb tem induzido o desenvolvi-
mento de sistemas de avaliacdo, planos de metas e politicas
de responsabilizacdo com o intuito de melhorar o desempe-
nho académico dos alunos. Esses aspectos sdao importantes
para compreender o contexto favordvel ao desenvolvimento
de formas de accountability nas redes publicas de ensino bra-
sileiras.

As chamadas “politicas de responsabilizacdo” adotadas
em alguns sistemas educacionais estaduais ou municipais co-
mumente oferecem um bonus ou prémio para aquelas esco-
las que atingirem as metas estabelecidas para suas unidades
de ensino a cada divulgacao do Ideb. Algumas caracteristicas
dessas politicas sdo tributdrias das politicas de accountability
dos Estados Unidos e foram incorporadas logo no inicio das
politicas de responsabilizacdo no Brasil. Segundo Andrade
(2008), a partir de 2006, as politicas nacionais passam a uti-
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1 Segundo o Centro de Sele¢do e de
Promocéo de Eventos (CESPE) - da
Universidade de Brasilia (UnB) -,
responsavel pela elaboragéo e
aplicacdo da Prova Rio, ela é um
sistema de avaliacéo da rede
municipal de ensino do Rio de Janeiro
e configura-se como uma avaliagcdo
longitudinal de desempenho. A

Prova ¢é aplicada aos estudantes

do 3¢, 42, 72 e 82 anos do ensino
fundamental desde 2010. A avaliagao
do 52 e do 92 anos ¢ realizada por
meio da Prova Brasil, cuja matriz de
referéncia € compatibilizada para a
elaborac&o das questdes da Prova
Rio. Seu resultado gera o Indice de
Desenvolvimento da Educag¢é&o do
Municipio do Rio de Janeiro (IDE-Rio)
no ano subsequente a aplicag&o. Esse
indice e o Ideb (medido pela Prova
Brasil e pela taxa de aprovacédo)
servem como parametros para o
estabelecimento de bonificacoes
anuais as escolas da rede, conforme o
Acordo de Resultados - anos impares
IDE-Rio e anos pares Ideb. Disponivel
em: <http://provario.cespe.unb.br/
login/index.php> e <http:/www.
cespe.unb.br/noticiashtml/LerNoticia.
asp?ldNoticia=752>. Acesso em:

22 jan. 2014.

lizar, além da avaliacdo em larga escala, outra caracteristica
da politica de school accountability: a divulgacao dos resultados
por escola. De acordo com o autor, as politicas educacionais
locais ndo haviam incorporado, até aquele momento, dois
outros pontos caracteristicos da school accountability, os que
se referem ao foco na melhoria do desempenho do aluno e
a responsabilizacdo. Até entdo, em nivel nacional, “pode-se
dizer que o governo federal adotou uma politica branda de
school accountability” (ANDRADE, 2008, p. 446).

Dentre as iniciativas localizadas de avaliacdo do ensino
publico, destacam-se as experimentadas em Minas Gerais,
Sdo Paulo e Rio de Janeiro, oriundas de politicas dos governos
desses estados ou de alguns de seus municipios. A intengao
dessas iniciativas, em geral, € monitorar o ensino em suas uni-
dades (escolas) a fim de garantir que os alunos estejam sendo
efetivamente preparados para a participacdo na Prova Brasil.
Além desse monitoramento, visam também diminuir o indi-
ce de reprovacdo, corrigindo distor¢cdes no fluxo dos alunos e
garantindo a adequacdo idade/série. A melhora no resultado
da Prova Brasil e no fluxo dos alunos da escola resultaria na
elevacdo do Ideb, meta perseguida pelas secretarias de edu-
cacdo municipais e estaduais. Algumas dessas iniciativas sdo
acompanhadas por estratégias de responsabilizacdo, como o
pagamento de recompensa aos professores das escolas que
atingem ou ultrapassam as metas estipuladas.

No municipio do Rio de Janeiro, no qual as pesquisas
ora apresentadas foram realizadas, a Secretaria Municipal de
Educacdo desenvolveu, a partir de 2009, uma nova politica
educacional em consonancia com a politica nacional, a qual
se integrou também uma politica de responsabilizacdo, que
serd descrita detalhadamente na quinta secdo. Nessa secdo,
também serdo apresentados os aspectos da politica que dizem
respeito ao novo conjunto de modalidades avaliativas institui-
do na rede: a Prova Rio! e as Avaliacdes Bimestrais da Rede.

A Prova Rio é uma avaliacdo anual externa realizada por
meio de exames padronizados que seguem, conforme divul-
gado pela SME/[R], os moldes da Prova Brasil, ou seja, é com-
posta de testes de multipla escolha que abrangem as dreas
de matemadtica e lingua portuguesa. A SME/R] instituiu um

56  Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 50-76, set./dez. 2014



processo de treinamento para a Prova Rio, que envolve, além
da preparacdo dos alunos (por meio da énfase no ensino dos
contetdos a serem testados nas avaliacOes e de exercicios
que incluem a familiarizacdo com o tipo de teste), a realiza-
¢do de provas ou simulados nas séries que serdo avaliadas.
Os simulados sdo testes aplicados também anualmente pela
SME/R], seguindo os padrdes das avaliacbes externas como
treinamento para a Prova Rio e para a Prova Brasil.

As Avaliagoes Bimestrais da Rede sdo testes de multipla
escolha de Lingua Portuguesa, Matemadtica e Ciéncias,
aplicados a todas as séries do ensino fundamental. Seus re-
sultados sdo monitorados pela SME/R] e compéem a nota
média do aluno na escola. Essas avaliacOes estdo articuladas
a dois outros instrumentos diddticos introduzidos pela mes-
ma politica: os Descritores de Ensino (listas bimestrais de
habilidades e contetidos a serem contemplados nas Avalia-
¢oes Bimestrais da Rede) e os Cadernos de Apoio Pedagégico
(apostilas bimestrais de exercicios das disciplinas avaliadas
que visam complementar o trabalho do professor e preparar
os alunos para a Avaliacdo Bimestral da Rede). Esse conjunto
de politicas passou a vigorar como resposta e ruptura em
relacdo a politica educacional da gestdo anterior (2005/2008),
que organizava os anos escolares em ciclos e que ficou popu-
larmente conhecida como “aprovagdo automdtica”, intensifi-
cada e estendida a todo o ensino fundamental no tltimo ano
daquela gestdo municipal.

Quando essa nova “politica avaliativa”, com todos os
seus instrumentos e demandas, chegou ao contexto escolar,
alterou significativamente sua rotina. Como os educadores
incorporaram esses instrumentos em sua prdtica? Como
lidaram com o desafio de gerenciar tais mudancas? O que
cabe a gestdo da escola nesse contexto? Para pensar essas
questdes, busca-se refletir, na préxima secdo, sobre a relacao
entre gestdo e eficdcia escolar.

GESTAO ESCOLAR
Ball (2001, p. 108) considera que, “durante os dltimos vin-
te anos, a gestdo tem sido um mecanismo chave tanto na
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reforma politica, quanto na reengenharia cultural no setor
publico [...]. Enquanto os mercados trabalham de fora para
dentro, a gestdo funciona de dentro para fora”.

Os estudos sobre a eficdcia escolar vém tentando deter-
minar o efeito das experiéncias vivenciadas na escola (que
sdo particulares e relativas as caracteristicas da instituicdo)
na aprendizagem dos alunos. Assim, controlando as caracte-
risticas iniciais dos alunos (origem socioecondémica, cor/raca,
organizacdo familiar, por exemplo), essas pesquisas buscam
aferir quais fatores estruturais e organizacionais das escolas
estdo associados a diferentes resultados académicos entre
elas, ou seja, entre escolas que atendem alunos com perfis
semelhantes, e o que aquelas que apresentam melhores re-
sultados académicos tém e fazem para alcancd-los.

Sammons (2008, p. 336) levantou onze “caracteristicas-
-chave das escolas eficazes”, dentre as quais se destacam
estrutura da escola, aspectos da gestdo, valorizacdo de um
ambiente organizado para a aprendizagem e estratégias do
professor. Alves e Franco (2008, p. 494) resumem, no caso bra-
sileiro, tais fatores em cinco categorias: recursos escolares,
organizacdo e gestdo da escola, clima académico, formacgao
e saldrio docente e énfase pedagdgica. Ambos os trabalhos
apontam a gestdo escolar como um dos fatores intraescola-
res que podem influenciar positivamente o desempenho do
aluno e a eficdcia escolar. Com base na proposicdo de um
modelo conceitual para abordar o processo de aprendizagem
em uma perspectiva multidisciplinar, Soares (2007, p. 153)
considera que “dentro da escola hd dois importantes proces-
sos que interagem para a producdo do desempenho dos alu-
nos: a gestao escolar e o ensino”. De acordo com o autor, a
gestdo da escola, liderada pelo(a) diretor(a), compreende as
tarefas relativas a garantia do funcionamento da instituicao
“de forma que os recursos nela existentes possam ser usados
para atender as necessidades de aprendizagem dos alunos”
(SOARES, 2007, p. 153). Isso envolve tarefas rotineiras, como
acompanhar e efetivar a assiduidade de alunos e professores,
identificar os problemas de aprendizagem e buscar recur-
sos para sand-los, estabelecer contatos com as familias dos
alunos em prol de seu acompanhamento escolar, garantir o
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acesso de alunos e professores aos materiais diddticos neces-
sdrios para o trabalho escolar, entre outras. Sendo a gestao
escolar um dos fatores intraescolares que podem influenciar
o desempenho dos estudantes, como seu trabalho é afetado
pelas politicas de avaliacdo e responsabilizacdo em vigor?

A pesquisa de Oliveira (2012a), desenvolvida durante os
anos de 2010 e 2011,> ressaltou que as determinacoes das
politicas publicas, como as que instituem avaliagoes exter-
nas para acompanhar o trabalho desenvolvido nas escolas,
dependem, em sua maioria, da articulacdo do trabalho da
gestdo para chegar ao professor e a sala de aula. De acordo
com os dados desse estudo, a mediagdo realizada pela equi-
pe gestora da escola, entre as determinacdes da SME/R] e o
trabalho dos professores, foi fundamental para o bom anda-
mento da atividade docente. Muitas davidas surgiam na or-
ganizacdo do calenddrio de avalia¢Oes e no cumprimento das
exigéncias burocrdticas e cabia a gestdo da escola esclarecer
e direcionar o trabalho.

Entre as mudancas provocadas no trabalho dos gesto-
res pela aplicacdo das avaliacOes aos alunos da rede publica
municipal do Rio de Janeiro, mencionadas anteriormente, o
estudo em tela destacou as seguintes: reorganizacdo do ca-
lenddrio e da rotina da escola, alterando hordrios e definindo
salas para a aplicacdo de provas, hordrios para esclarecer du-
vidas e instruir os professores sobre os instrumentos, prazos
e demandas de cada avaliacdo; monitoramento, publicacdo e
comparacao dos resultados dos alunos, propondo estratégias
de recuperacdo para aqueles com dificuldades e atividades
de revisdo para as questoes com grande indice de erro. O es-
tudo mostrou um expressivo impacto no trabalho desenvol-
vido pela gestdo da escola, ressaltando que as entrevistas e as
observacoes realizadas no ambiente investigado enfatizaram
a queixa quanto ao excesso de avaliacOes e a prevaléncia do
trabalho burocritico do gestor, dada a necessidade constante
de organizacdo e registro dos dados. Contudo, a equipe ges-
tora incorporou as novas atribuicdes em sua rotina, buscan-
do desempenhad-las de acordo com o que lhes era determina-
do e com o0 compromisso de manter os bons resultados que a
escola tradicionalmente atingia antes da politica.

2 Trata-se de um estudo baseado
num trabalho intenso de mais
de um ano de observacéo do

cotidiano escolar, que incluiu, ainda,
entrevistas com a equipe de gestdo

da escola (direcdo e coordenacédo
pedagogica) e professores.
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Talvez estas sejam mais algumas caracteristicas de uma
gestdo comprometida com a eficdcia escolar: a capacidade de
adaptacdo as mudancas e a proatividade frente aos desafios.
Entretanto, o mesmo estudo mostrou que, muitas vezes, as
estratégias da equipe de gestdo eram afetadas pela sobrecar-
ga de trabalho e pelas dificuldades para manter a estabilida-
de e a assiduidade no quadro de funciondrios da escola. Na
secdo que se segue, propoe-se uma reflexao sobre o impacto
das condigoes de trabalho do diretor na gestdo escolar.

CONDIGCOES DE TRABALHO DA GESTAO ESCOLAR
As condicOes de gestdo das redes publicas de ensino e, par-
ticularmente, das escolas dependem de insumos que in-
terferem em seu funcionamento, produzindo efeitos nas
condicoes de trabalho e na qualidade do ensino. Contudo,
os diretores geralmente tém pouca margem de decisdo ou
poder para alterar algumas das dimensdes da gestdo escolar
e o quadro frequente de escassez de recursos que afetam seu
cotidiano.

Torna-se, assim, imperativo que formuladores de politi-
cas considerem, nos contextos escolares, a disponibilidade e
as condicoes de uso dos recursos relacionados a infraestru-
tura, ao quadro de pessoal, aos materiais pedagdgicos e as
dependéncias fisicas que, conforme evidéncias de pesquisas
(GOMES; REGIS, 2012; SOARES; SATYRO, 2008; SOARES et
al.,, 2010; ALVES, 2009; SOARES; TEIXEIRA, 2006), ndo sao
distribuidos homogeneamente nas redes de ensino ou entre
as escolas.

Nesse sentido, os questiondrios contextuais da Prova
Brasil podem oferecer informacdes sobre alunos e escolas,
em particular sobre as percepcoes dos agentes escolares —
professores e diretores — no ambito das condigoes de gestdo.
Essas informacdes podem ainda ser complementadas pelas
percepgoes dos aplicadores dos exames sobre as condi¢oes
de infraestrutura do ambiente escolar, identificando proble-
mas estruturais e de manutencdo ou uso efetivo de recursos
que podem influenciar o desempenho do aluno. Dentre os
estudos citados, cabe ressaltar o de Gomes e Regis (2012),
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que se vale dessas informacgoes para discutir sua influéncia
nos resultados escolares na regido metropolitana do Rio de
Janeiro. Esses aspectos parecem particularmente relevantes
quando se trata de implementar politicas de avaliacdo e de
responsabilizacdo pelos resultados, que estabelecem a me-
ritocracia e a bonificacdo como mecanismos indutores de
qualidade.

Dentre os elementos da gestdo que podem ser apreen-
didos nas respostas dos questiondrios contextuais da Prova
Brasil, destacam-se a gestdo de pessoal como uma das dimen-
sOes que potencialmente afetam o trabalho dos profissionais
de educacdo, o funcionamento das escolas e o0 desempenho
dos alunos (LIMA; ALCANTARA; ALMEIDA, 201 3). Cabe assi-
nalar que essa dimensdo sofre acdo limitada dos diretores,
em vista da legislacdo que orienta a organizacdo das redes
publicas de ensino, a lotacdo de funciondrios e docentes,
bem como o eventual contingenciamento de recursos finan-
ceiros e a dotagdo or¢amentdria fixada para essa finalidade.
Em que pese a centralidade dos diretores e seu papel de li-
deranca na organiza¢do do trabalho escolar, suas possibili-
dades de intervencdo sdo dependentes da politica e da agdo
estatal para atender, por exemplo, a demanda de professores
e funciondrios das escolas.

No segundo movimento de pesquisa aqui considerado,
analisam-se as respostas dos diretores da rede publica muni-
cipal de ensino do Rio de Janeiro aos questiondrios contex-
tuais da Prova Brasil em 2007, 2009 e 2011, como mostram
as Tabelas 1 e 2 apresentadas a seguir.
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TABELA 1 - Pessoal Administrativo

CCOMEUNIECOMSARNIADE 2007 2009 20m
Nao 41% 32% 38%
Sim, mas nao foi um problema grave 36% 34% 38%
Sim, e foi um problema grave 21% 31% 19%
N&o respondeu 1% 4% 4%
Total 100% 100% 100%

Nota: Em 2007 a pergunta do questionario contextual teve a seguinte redagéao: “Proble-
ma que ocorreu na escola dificultando o funcionamento: Caréncia de pessoal adminis-
trativo?”. J& em 2009 e em 2011, a redacgéo foi: “Ocorreu na escola caréncia de pessoal
administrativo?”.

Fonte: Prova Brasil 2007, 2009 e 2011

Na Tabela 1, as respostas dos diretores em 2009 indicam
uma percep¢do mais aguda da caréncia de pessoal adminis-
trativo naquele ano, que parece corroborar as observagoes
do estudo de caso de Oliveira (2012b) a respeito da sobrecar-
ga de tarefas burocrdticas da gestdo, sem uma contrapartida
de apoio administrativo de acordo com as novas demandas
surgidas com as politicas de avaliacdo da SME/R]. Ainda que
os dados mostrem uma alteracdo em 2011 quanto a percep-
¢do da gravidade do problema, 57% dos diretores continuam
a identificar “caréncia de pessoal técnico administrativo”
como um problema da escola.

TABELA 2 - Pessoal de Apoio Pedagdgico

N&o 69% 64% 71%
Sim, mas n&o foi um problema grave 20% 7% 17%
Sim, e foi um problema grave 10% 16% 8%
N&o respondeu 1% 4% 4%
Total 100% 100% 100%

Nota: Em 2007 a pergunta do questiondrio contextual teve a seguinte redacao:
“Problema que ocorreu na escola dificultando o funcionamento: Caréncia de pessoal
de apoio pedagdgico (coordenador, supervisor, orientador educacional)?”. J& em 2009
e em 2011, a redacao foi: “Ocorreu na escola caréncia de pessoal de apoio pedagdgico
(coordenador, supervisor, orientador educacional)?”.

Fonte: Prova Brasil 2007, 2009 e 2011.
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No que se refere ao pessoal de apoio pedagdgico, a
Tabela 2 registra um crescimento da percepc¢do da caréncia
de coordenadores e outros profissionais de apoio pedagégico
em 2009, que se dilui em 2011. Essa alteracdo positiva da
percepcao de falta de profissionais também é observada nos
dados relativos ao corpo docente e se explica pelo ingresso
na rede de cerca de 9.000 profissionais de educacdo® entre 3 ingressaram na rede municipal

do Rio de Janeiro, por meio de

2009 e 2011 (FUNDACAO JOAO GOULART, s.d.). concurso publico, no periodo de

. . . . 2009 a 2011, 8.612 profissionais, dos
Ainda assim, os dados sinalizam que a sobrecarga de tra- .5 561 cram professores de
educacgao infantil; 1.801, professores
de anos iniciais e 3.920, professores
volume das atribuicOes da gestdo, ampliado em decorréncia e anos finais do ensino fundamental,

segundo dados da Fundag&o Jo&o

da proliferacdo de programas e projetos educacionais e da Goulart, responsavel pelos concursos.

balho dos diretores jd era acentuada, notadamente diante do

interface social da escola na tltima década. A inducdo a me-
lhoria da qualidade requer, além de novos conhecimentos
técnicos, tempo para planejar, executar despesas, prestar
contas, manter reunides com a comunidade escolar e acom-
panhar o processo de ensino-aprendizagem desenvolvido
pela escola. Desse ponto de vista, a expectativa seria que os
diretores, para além da capacidade técnica necessdria para
conduzir a gestdo, estivessem desimpedidos das atribuicoes
burocrdticas que podem ser cumpridas por funciondrios
administrativos, para dedicarem-se aos aspectos politicos da
gestdo e as questoes pedagégicas que afetam a aprendiza-
gem e o desempenho dos alunos.

Cabe ainda ressaltar que, na rede publica do Rio de
Janeiro, no caso dos funciondrios (merendeiras e serventes),
ndo hd concurso publico hd mais de dez anos e a maioria
dos profissionais que atuam na limpeza, na alimentacao e
na portaria das escolas sdo terceirizados* ou mesmo, em al- 4 pParte da demanda & atendida por

meio de contratos com empresas

guns casos, voluntdrios. A precariedade dessas situag0es € que terceirizam servicos de limpeza e

~ . da al taca lar.
solugdes, no entanto, tampouco supre a demanda de servi- "°0°C °2@Imenaee eseoer
¢os administrativos das escolas, como mostram as respostas

dos diretores.

A POLITICA DE BONIFICAGAO NA REDE MUNICIPAL
DO RIO DE JANEIRO

Como jd assinalado, a SME/R] desenvolveu, a partir de 2009,
uma politica de avaliacdo articulada a uma politica de
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5 “Para o melhor acompanhamento
do Plano Estratégico de Gestdo

da Prefeitura foram pactuados
Acordos de Resultados como uma
ferramenta usada na administracdo
publica para: (i) garantir um maior
comprometimento de toda a maquina
publica municipal com os resultados
da Prefeitura; (ii) institucionalizar
uma nova cultura que privilegie o
planejamento com metas claras; (iii)
motivar a participacédo dos servidores
com um modelo de meritocracia que
avalie e premie aqueles que atingirem
bons resultados e; (iv) antecipar
problemas e apontar solugdes através
do acompanhamento formal dos
resultados obtidos. O que esta se
propondo € a implementacado de um
modelo de gestdo de desempenho
que privilegie o planejamento

(metas claras) e a meritocracia como
elementos centrais para a melhoria
dos servicos prestados a populacéo.
A implantagdo bem-sucedida desse
modelo de gestdo de desempenho
garantird um maior comprometimento
de toda a maquina publica municipal
com os resultados da prefeitura,
aumentando significativamente
nossas chances de atingir as

metas propostas a sociedade

carioca durante o primeiro ano da
administracdo”

(RIO DE JANEIRO, 2013).

responsabilizacdo e bonificacdo dos agentes escolares de
acordo com os resultados anuais alcancados pelas escolas
da rede, considerando as metas estabelecidas pela politica
nacional e pela prépria Secretaria com base nos resultados
do Ideb e do IDE-Rio. Nesta secdo, apresenta-se essa politica,
a qual integra o escopo mais amplo da denominada “gestao
de resultados” que se constituiu como uma marca de todo
o governo municipal no periodo analisado, formalizada por
meio da assinatura anual de um Acordo de Resultados e Ter-
mo de Compromisso, que define metas para os gestores (cen-
trais, intermedidrios e locais) e funciondrios dos diferentes
Orgdos da administracdo direta e entidades da administracao
publica indireta da Prefeitura (RIO DE JANEIRO, 2009).°

No caso das escolas, as metas sao previamente pactuadas
mediante 0 Termo de Compromisso de Desempenho Educacio-
nal, assinado pelo diretor de cada unidade. Diretores, profes-
sores e funciondrios que atingem as metas recebem uma
bonificacdo anual correspondente a um saldrio extra ou o
14° saldrio. Embora o detalhamento do desenho da poli-
tica tenha sofrido algumas adaptacdes no periodo anali-
sado (2009 a 2011), sua andlise foge ao escopo do terceiro
movimento de pesquisa, integrado neste artigo, que busca
identificar eventuais tendéncias de mudanca na gestdo peda-
gogica das escolas a partir da premiacao, ou ndo, dos agentes
escolares.

Do ponto de vista da gestdo escolar, as consequéncias
das politicas de bonificacdo pelo resultado parecem integrar
a pauta da relacido entre os agentes escolares e desafiar a
competéncia pedagogica e politica da equipe de gestdo na
conducdo das acdes com vistas ao alcance das metas defi-
nidas pela SME/R]. Nesse terceiro movimento de investiga-
cdo, busca-se identificar possiveis tendéncias de alteracdo
nas prdticas dos diretores referentes a gestdo pedagogica
(atividades de formacdo continuada, critérios de matricula
e de organizacdo de turmas) que, potencialmente, estariam
relacionadas as politicas de avaliacdo e responsabilizacdo/bo-
nificacdo. Considera-se a hipétese de que a politica de bonifi-
cacdo tensiona as relaces na escola, num contexto de gestao
jd desafiado pela frequente escassez de recursos humanos
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para o apoio administrativo. Desenvolve-se o estudo explora-
tério ora apresentado tendo em vista as provdveis necessida-
des de intervencdo pedagdgica associadas a implementacdo
na rede municipal do Rio de Janeiro das politicas avaliativas
e de bonificacdo a partir de 2009.

Para analisar os efeitos dessa politica de bonificacdo so-
bre a gestdo pedagégica, foram selecionadas as escolas da
rede municipal do Rio de Janeiro que participaram das edi-
cOes de 2009 e 2011 da Prova Brasil, perfazendo um total de
697 unidades. Dessas, 170 ndo foram premiadas no periodo e
113 foram premiadas nos dois anos. Esses dois grupos repre-
sentariam, respectivamente, as escolas que nio conseguiram
(1° grupo) ou conseguiram (2° grupo) melhorar seus resulta-
dos no Ideb e no IDE-Rio até as metas estabelecidas pela SME/|
RJ para os anos de 2009 e 2010.

As escolas que atingiram suas metas na Prova Brasil
2009 foram informadas sobre a bonificacdo em 2010, apés
a divulgacdo dos resultados. Portanto, as respostas aos ques-
tiondrios contextuais de 2009 foram registradas antes de elas
receberem ou serem informadas de que receberiam qualquer
bonificacdo. Por outro lado, as respostas aos questiondrios
contextuais da Prova Brasil 2011 foram dadas apds as escolas
receberem (ou ndo) a premiacdo referente as metas do Ideb
2009 em 2010 e a premiacdo referente as metas do IDE-Rio
2010 paga em 2011. Cabe assinalar que se trata, na verdade,
de um intervalo ainda pequeno para avaliar alteracGes de
monta em prdticas escolares, o que explica o cardter apenas
exploratorio do estudo desenvolvido.

Foram analisadas as respostas dos diretores aos questio-
ndrios da Prova Brasil de 2009 e 2011 para esses dois grupos
com o objetivo de identificar alteracoes efou continuidades
em prdticas de gestdo pedagégica relacionadas, em maior
ou menor medida, a alguns aspectos da gestdo mais direta-
mente associados ao desempenho discente. As Tabelas 3 e
4 apresentam as respostas sobre a oferta de formacao con-
tinuada aos docentes dessas escolas e a participacdo destes
nas atividades.
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TABELA 3 - Premiagdo e Promoc¢ao de Atividade de Formag¢do Continuada

< SEM PREMIACAO 2008/2010 E 2010/20T1
PROMOVEU ALGUMA ATIVIDADE DE FORMACAO
CONTINUADA NA ESCOLA
2009 201 2009 20m
Sim 40% 55% 45% 67%
Nao 57% 38% 48% 29%
Né&o respondeu 3% 7% 7% 4%

Total £ 100% i 100% | 100% 100%

Nota: Em 2011 esta pergunta do questiondrio contextual foi levemente modificada, ganhando a seguinte redacao:
“Vocé promoveu alguma atividade de formacdo continuada (atualizagdo, treinamento, capacitacdo, etc.) nesta
escola?”.

Fonte: Elaborac&o das autoras com base nos dados da SME/RJ, 2010; SME/RJ, 2011; Prova Brasil 2009 e 2011.

TABELA 4 - Premiacdo em 2009 e 2011 e Participacdo Docente na Formac¢do Continuada

PROPORGCAO DE DOCENTES DA — PREMIADA EM 2009/2010 E
ESCOLA QUE PARTICIPOU DAS SEM PREMIACAO 2010/2011
ATIVIDADES DE FORMAGCAO

CONTINUADA PROMOVIDAS POR

VOCE NOS DOIS ULTIMOS ANOS 2009 20M 2009 20Mm
Menos de 10% 3% 0% 2% 1%
Entre 11% e 30% 2% 4% 2% 2%
Entre 31% e 50% 6% 7% 2% 2%
Mais de 51% 37% 44% 43% 63%
N&o sabe 2% 1% 2% 0%
N&o respondeu 51% 44% 50% 33%
Total 100% 100% 100% 100%

Nota: Em 2011 a pergunta do questionario contextual foi levemente modificada, ganhando a seguinte redacao: “Qual
foi a proporgdo de docentes da sua escola que participou das atividades de formagdo continuada promovidas por
vocé nos ultimos dois anos?”.

Fonte: Elaboragéo das autoras com base nos dados da SME/RJ, 2010; SME/RJ, 2011; Prova Brasil 2009 e 2011.

De maneira geral, a oferta de formacao continuada nas
escolas parece ter crescido, em particular nas unidades pre-
miadas nos dois anos. A Tabela 4 mostra que a proporc¢ao de
docentes que participa das atividades de formacdo continua-
da também aumentou em ambas as situacoes, mas ocorreu
de forma mais acentuada nas escolas premiadas. Pode-se le-
vantar a hipé6tese de que a articulagdo das politicas de avalia-
¢do e bonificacdo tenha incrementado tanto o interesse dos
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professores em participar de atividades de formagdao, como
dos gestores escolares em propicid-las a sua equipe, como
estratégia de consolidacdo ou garantia da continuidade do
sucesso expresso no alcance das metas.

Outro aspecto afeto a gestdo da escola sdo os critérios
usados para admissdo de alunos na época da matricula (ou
fora dela). Apesar do sistema informatizado de matricula
adotado pela SME/R],® que supostamente uniformizaria esses
processos no ambito da rede municipal, parece haver uma
alteracdo nesse periodo, como indica a Tabela 5.

TABELA 5 - Critério de Admissao de Alunos

- PREMIADA EM
CRITERIO UTILIZADO PARA SEM PREMIACAC 228%;,%%'5
A ADMISSAO DE ALUNOS NA
ESCOLA

2009 20m 2009 20m

Prova de selegdo* - 0% - 0%
Sorteio* - 1% - 0%
Local de moradia 3% 4% 45% 2%
Prioridade por ordem de chegada 31% 14% 0% 23%
Qutro critério 17% 33% 20% 45%
Né&o existe critério preestabelecido 47% 42% 32% 27%
Né&o respondeu 3% 6% 4% 3%
Total 100% 100% 100% 100%

Nota (*): Alternativas de resposta que sé foram disponibilizadas no questionario de 2011,

Fonte: Elaboracdo das autoras com base nos dados da SME/RJ, 2010; SME/RJ, 2011;
Prova Brasil 2009 e 2011.

Observam-se diferencas interessantes entre os critérios
assinalados pelos diretores dos dois grupos de escolas nos
anos analisados. Os diretores das escolas ndo premiadas afir-
mam majoritariamente ndo possuir critérios preestabele-
cidos e, secundariamente, passam da aparente preferéncia
pelo critério “Prioridade por ordem de chegada” em 2009
para “Outro critério” em 2011.

Por outro lado, os diretores de escolas premiadas pare-
cem estar no movimento de mudanca em direcdo a ado¢do
de “Outro critério” (de 20% para 45%). Ainda nessas escolas, o
critério que praticamente deixa de ser considerado, segundo

6 As matriculas sao efetuadas

em duas etapas na rede publica
municipal do Rio. A primeira
corresponde a pré-matricula e

é realizada pela internet em um

site exclusivo para essa finalidade.
Nesse momento, s&o efetuadas
pré-matriculas iniciais, transferéncias
internas (dentro da rede) e externas
(de outras redes para a rede do Rio).
No ato da inscricdo, € necessario
indicar entre trés e cinco escolas de
interesse. Apds a confirmacéo da
inscricéo, por SMS, e-mail ou carta,
& preciso comparecer a escola com
a documentacéo solicitada para
confirmar a matricula no periodo
designado pela SME. Para aqueles
que perderam a primeira etapa, sdo
oferecidas vagas remanescentes

em um momento posterior. Esse
mecanismo de matricula, adotado
desde 2010, estabeleceu outra
relacéo entre a escola e as familias.
Anteriormente, a matricula ocorria
presencialmente, em uma Unica
etapa, em polos de matricula, na
presenca de diretores de escolas
que integravam uma determinada
regido do bairro e de Coordenadoria
Regional de Educacéo, alocados
numa escola de facil acesso para

a populacdo. O que determinava

a matricula, até entéo, era,
presumivelmente, a ordem de
chegada.
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as respostas de seus diretores, é o de proximidade da mora-
dia dos alunos e familias, enquanto que o ingresso por or-
dem de chegada passa a ser uma op¢ao comum e atinge 23%.
Esses resultados parecem reforcar a ideia de que a premia-
¢do — divulgada pela midia e junto as familias - tenha influi-
do positivamente na percepcdo externa dessas escolas, que
passam a ser mais atrativas, em especial para familias bem
informadas, o que jd indica a posse de certo capital social e
informacional.

Caberia questionar se o aumento expressivo da mencao
a “outro critério” poderia registrar a prevaléncia de uma
maior seletividade ndo explicita, possivelmente contribuin-
do para a desigualdade de oportunidades educacionais ana-
lisadas por Costa e Koslinski (2011, p. 252), entre outros, na
perspectiva de um “quase-mercado” educacional.

A Tabela 6, apresentada a seguir, mostra a percep¢ao dos
gestores escolares sobre a oferta de vagas em sua escola.

TABELA 6 - Oferta de vagas

. PREMIADA EM
5 SEM PREMIACAO 2009/2010 E
SITUACAO DA OFERTA DE VAGAS NA ESCOLA 2010/201
NESTE ANO
2009 20m 2009 20Mm

Apods a matricula, a escola ainda tinha vagas disponiveis

42%

41%

37%

33%

A procura preencheu todas as vagas disponiveis

15%

21%

20%

12%

A procura foi maior que as vagas oferecidas

27%

22%

29%

33%

A procura por vagas superou em muito a oferta

1%

13%

1%

20%

Né&o respondeu

5%

3%

3%

2%

Total

100%

100%

100%

100%

Fonte: Elaborac&o das autoras com base nos dados da SME/RJ, 2010; SME/RJ, 2011; Prova Brasil 2009 e 2011

Nos dois anos analisados, a oferta de vagas é maior do
que a demanda em mais de 40% das escolas ndo premiadas,
um sinal de baixa procura das familias por essas escolas, o
que pode ser interpretado como expressdo também de uma
percepcdo negativa ou ndo muito positiva da qualidade de
seus servicos educacionais. E interessante observar que,

Est. Aval. Educ., S0 Paulo, v. 25, n. 59, p. 50-76, set./dez. 2014



passados dois anos da implantacdo das politicas e da crescen-
te divulgacao de rankings com os resultados, bem como de
sua socializacdo também com as familias, parece ter havido
pequenas alteracoes na demanda por vagas nessas escolas.

J4 nas escolas premiadas, a proporcao dos diretores que
afirma que a demanda foi maior do que a oferta (“foi maior”
efou “superou em muito”) subiu 13 pontos percentuais (de
40% para 53%). Portanto, seja por influéncia direta da di-
vulgacdo dos resultados e premiagoes, seja pela circulagao
dessas e outras informacdes relacionadas ao trabalho dessas
escolas, parece tender a crescer uma seletividade maior por
parte das familias, dando preferéncia as escolas cujos resul-
tados atingiram as metas estabelecidas pela SME/R].

Finalmente, a Tabela 7, apresentada a seguir, registra as
respostas dos diretores dos dois grupos de escolas sobre os
critérios utilizados na formacdo das turmas — tema de ex-
pressiva relevancia na agenda da gestao pedagogica, que tem
sido apontado pelas pesquisas nacionais e internacionais no
campo da sociologia da educagdo como uma das ferramen-
tas da gestdo escolar que podem influenciar os resultados do
alunado (ALVES; FRANCO, 2008).

TABELA 7 - Critérios usados na formac¢ao de turmas

) . SEM PREMIACAO PREMIADéAoIfgI/ZZgﬁQ/Zmo E
CRITERIO UTILIZADO PARA A FORMACAO
DAS TURMAS NA ESCOLA

2009 20Mm 2009 20M
Homogeneidade quanto a idade 79% 72% 78% 74%
g:crgg?ene\dade quanto ao rendimento 3% 2% 2% 5%
Heterogeneidade quanto a idade 1% 4% 2% 1%
Heterogeneidade quanto ao rendimento 7% 12% 13% 15%
N&o houve critério 4% 6% 1% 4%
Nao respondeu 6% 3% 4% 2%
Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: Elaborac&o das autoras com base nos dados da SME/RJ, 2010; SME/RJ, 2011; Prova Brasil 2009 e 2011

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 50-76, set./dez. 2014

69



Em 2009 e 2011, ndo foram observadas alteracoes
relevantes nos processos de formacdo das turmas de alunos
nos dois grupos de escolas. Mais de 70% dos diretores dos
dois grupos, nos dois anos, assinalaram que o critério utiliza-
do nas escolas que dirigem é o de “homogeneidade quanto a
idade”. Ainda assim, nota-se uma pequena queda dessa alter-
nativa no periodo para os dois grupos, dando lugar, aparen-
temente, a critérios que valorizam também o rendimento
escolar. Vale ressaltar que o ano de 2009 marca o fim da or-
ganizacdo escolar por ciclos no municipio do Rio de Janeiro.

Finalmente, a oferta de programa de apoio ou reforco
de aprendizagem para os alunos é declarada como existen-
te e regular por mais de 90% dos diretores dos dois grupos.
Observa-se, porém, uma pequena elevacdo desse percentual
entre 2009 e 2011. Esse aumento poderia ser explicado pela
adogdo pela SME[R] de uma politica de incentivo ao estigio
remunerado de universitdrios para o atendimento as crian-
cas com dificuldade de aprendizagem na escola.

A breve incursao exploratdria realizada nos dados dos
questiondrios contextuais da Prova Brasil 2009 e 2011 des-
ses dois conjuntos de escolas, consecutivamente premiadas
(ou ndo) pelo Prémio Anual de Desempenho que constitui
a politica de bonificacdo da SME/R], mostrou alguns tracos
indicativos de tendéncias de alteracdo nas prdticas de gestao
pedagégica, mais acentuados no grupo de escolas premiadas.
Esses indicios, embora ndo se mostrem em geral estatistica-
mente significativos, apontam para o interesse no acompa-
nhamento desses processos de implementacdo de politicas
e para a avaliacdo periddica de suas consequéncias no nivel
das escolas e de sua gestdo, que merecem ser aprofundados
em novas pesquisas.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo apresentou trés movimentos complementares e
independentes de investigacdo sobre alguns dos efeitos das
politicas de avaliacdo e responsabilizacdo adotadas desde
2009 na rede municipal de ensino do Rio de Janeiro. Prio-
rizou-se, nos trés relatos de pesquisa, a discussido sobre as
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demandas e desafios da gestdo escolar frente as estratégias
de avaliacdo externa e as politicas de responsabilizacdo ado-
tadas pela rede municipal do Rio de Janeiro.

Os trés trabalhos ora integrados apresentam alguns dos
desafios e tensdes cada vez mais presentes na pauta da ges-
tdo escolar, alcando ao centro da cena as responsabilidades
e as opcoes pedagdgicas estratégicas dos gestores escolares,
além das limitacoes administrativas e politico-legais de sua
intervencao.

O estudo de caso de Oliveira (2012b) mostra que o
excesso de avaliagdes e os controles a elas relacionados so-
brecarregam a gestdo, configurando uma nova burocracia
na rotina escolar. No caso do municipio do Rio de Janeiro,
além das demandas da aplicagdo das avaliagdes nacionais,
da Prova Rio e das AvaliacOes Bimestrais, a equipe de ges-
tdo da escola passa a controlar e reportar a SME as notas
dos alunos nas avaliacOes bimestrais a que sdo também
submetidos. Além desse trabalho extra, o papel mediador
da equipe de gestdo entre a SME/R] e os professores se acen-
tua e tende a tornar-se um fator determinante para a sus-
tentacdo do foco na aprendizagem do aluno, que poderd ser
também reforcado pela politica de bonificacdo na medida
de sua eficdcia.

Restaria avaliar como essas demandas tém sido incorpo-
radas por coordenadores e diretores nas escolas e acomoda-
das em suas condi¢Oes de trabalho. No que tange a equipe
de trabalho disponivel na escola, os dados apresentados no
segundo estudo denunciam a insuficiéncia de pessoal admi-
nistrativo em parte das escolas da rede. A manutencdo da
precariedade da estrutura de pessoal de apoio administrativo
nas escolas torna ainda mais complexo o trabalho da equipe
gestora, pressionada a responder pelos resultados alcanca-
dos por seus alunos nos testes em larga escala. Em que pese
a alteracdo para melhor do quadro docente, possibilitada
pelo niimero expressivo de concursos publicos para lotacao
no cargo de professores, realizados no periodo 2009/2011,
conforme assinalado, caberia indagar sobre sua integracdo
efetiva ao trabalho das escolas no ambito das politicas de
avaliacdo e responsabilizacdo vigentes.
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Novas tensoes sdo trazidas para as relagoes entre profes-
sores e equipe de gestdo. Nesse contexto em que os resultados
académicos dos alunos sdo medida para a distribuicdo de pré-
mios e conferem visibilidade para a escola, corre-se o risco de
que os profissionais se sintam pressionados a apresentarem
resultados satisfatérios. Esse sentimento também é verdadei-
ro nas relacdes entre os professores (especialmente nas séries
avaliadas) e seus coordenadores e diretores, considerando as
expectativas em relagao a seu trabalho. A disputa por melhores
resultados muda a estrutura das relagées pessoais, como sugere
Wilmmott (1993, p. 2227 apud BALL, 2001, p. 107): “exige-se dos
empregados, individual e coletivamente, que simultaneamente
reconhecam e se responsabilizem pela rela¢do entre a seguran-
¢a do seu posto de trabalho e a sua contribui¢do para a compe-
titividade dos bens e dos servicos que produzem”.

Os dados levantados sobre os diretores das escolas premia-
das ou ndo premiadas pela politica de bonificacdo da SME/R] re-
velaram algumas alteracdes nas respostas desses profissionais
no periodo observado (2009-2011), o que parece indicar uma
maior preocupacio ou foco nos resultados alcancados por sua
escola, expressa, por exemplo, no crescimento da oferta de ati-
vidades de formacdo para os docentes. Houve uma alteracao
significativa nos percentuais referentes a forma de ingresso do
aluno na escola, especialmente nas unidades premiadas. Tal al-
teracao, reduzindo a matricula por "local de moradia" e aumen-
tando a matricula por "outro critério”, poderia expressar um
procedimento de seletividade de alunos, derivado da crescente
demanda pelas escolas premiadas. A provisoriedade e o cardter
exploratdrio dos resultados dos levantamentos que constituem
o terceiro movimento de investigacdo apresentado neste artigo
apontam a necessidade de seu aprofundamento futuro, suge-
rindo pistas instigantes para novas pesquisas.

Ainda que a titulo de conclusdo proviséria, pode-se in-
ferir das andlises apresentadas a necessidade de preparacao
destes profissionais — diretores e coordenadores escolares —
para lidar com as demandas colocadas para a gestdo esco-
lar que passam a integrar seu cotidiano na ultima década.
Entre elas estdo a capacidade de leitura e interpretacdo de
indices e resultados educacionais; a necessidade permanente

Est. Aval. Educ., S0 Paulo, v. 25, n. 59, p. 50-76, set./dez. 2014



de intermediacdo entre os 6rgdos centrais e os profissionais
da escola — especialmente os professores —; a interpretacdo
das demandas oriundas das politicas avaliativas a fim de que
possam ser utilizadas também como ferramentas de gestdo
e planejamento pedagdgico; a manutencao de um clima es-
colar favordvel, gerenciando as tensdes que passam a surgir
nas relacOes escolares em virtude das cobrancas de resulta-
dos. Acredita-se que tais demandas devam ocupar um espago
cada vez mais relevante e estratégico tanto na pauta do cam-
po académico como no terreno da formulacdo, implementa-
¢do e avaliacdo das politicas publicas de educacao.
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TEMA EM DESTAQUE

COBRANCAS, ESTRATEGIAS
E “JEITINHOS”: AVALIACOES
EM LARGA ESCALA
NO RIO DE JANEIRO

RODRIGO ROSISTOLATO
ANA PIRES DO PRADO
SILVINA JULIA FERNANDEZ

RESUMO

O objetivo deste artigo é descrever e analisar visoes de gestores da
rede municipal do Rio de Janeiro sobre as avaliagoes emlarga escala
e seus reflexos no cotidiano escolar. Os dados foram mapeados em
quatro grupos focais, dois com diretores e dois com profissionais
da gestdo central e intermedidria da Secretaria Municipal
de Educacdo. Demonstraremos que, apesar de as avaliacoes
externas ainda se apresentarem como eventos extraordindrios ao
cotidiano escolar, hd uma tendéncia da utilizacdo dos dados delas
resultantes como norteadores das prdticas de gestdo, mesmo com
o desconhecimento técnico das avaliagoes. Foi possivel perceber um
“efeito domino”. Trata-se de um conjunto de cobrangas sucessivas
aos agentes de acordo com sua posi¢do na hierarquia da gestdo,
que induz estratégias para melhorar o desempenho institucional,
assim como “jeitinhos” e estratagemas orientados pela expectativa
de aumentar os indices das escolas.

PALAVRAS-CHAVE AVALIACAO DOS SISTEMAS DE ENSINO -
COTIDIANO ESCOLAR + PRATICAS DE GESTAO -
RIO DE JANEIRO.
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RESUMEN

El objetivo de este articulo es describir y analizar visiones de gestores
de la red municipal de Rio de Janeiro sobre las evaluaciones en larga
escalay sus reflejos en el cotidiano escolar. Los datos fueron mapeados
en cuatro grupos focales, dos con directores y dos con profesionales
de la gestion central e intermedia de la Secretaria Municipal de
Educacion. Demostraremos que, a pesar de que las evaluaciones
externas todavia se presentan como eventos extraordinarios al
cotidiano escolar, hay una tendencia a la utilizacion de los datos
resultantes como ejes de las prdcticas de gestion, incluso con el
desconocimiento técnico de las evaluaciones. Fue posible percibir un
“efecto domind”. Se trata de un conjunto de exigencias sucesivas a
los agentes de acuerdo a su posicion en la jerarquia de la gestion,
que induce estrategias para mejorar el desemperio institucional, asi
como “jeitinhos” y estratagemas orientados por la expectativa de
aumentar los indices de las escuelas.

PALABRAS-CLAVE EVALUACION DE LOS SISTEMAS DE
ENSENANZA + COTIDIANO ESCOLAR + PRACTICAS DE
GESTION -« RIO DE JANEIRO.

ABSTRACT

The objective of this article is to describe and analyze views of managers
of the municipal network of Rio de Janeiro regarding the large-scale
evaluations and their consequences in school daily life. The data were
divided into four groups, two with directors and two with central and
mid-level management professionals in the Municipal Department of
Education. We will demonstrate that, despite external evaluations still
being extraordinary events in school daily life, there is a tendency to
use their resulting data as guidelines for management practices, even

with technical lack of knowledge about the evaluations. It was possible

to notice a “domino effect”. This involves a set of successive demands

on agents, according to their position in the management hierarchy,

which induces strategies to improve institutional performance, as

well as “jeitinhos” and stratagems guided by the expectation of
increasing the indices of the schools.

KEYWORDS EVALUATION OF INSTRUCTIONAL SYSTEMS -
SCHOOL DAILY LIFE ¢« MANAGEMENT PRACTICES -
RIO DE JANEIRO.
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1 Para um debate sobre a oposicdo

entre eventos ordinarios e

extraordinarios a vida cotidiana, ver

80

Lévi-Strauss (1981).

INTRODUGCAO

A proposta deste texto é descrever e analisar visdes de gesto-
res da rede municipal do Rio de Janeiro sobre as avaliacoes
em larga escala e seus reflexos no cotidiano escolar. Traba-
lharemos, especificamente, com trés questoes. Indicaremos
as opinides dos profissionais sobre as avaliacoes em larga es-
cala, suas visOes sobre as demandas presentes no cotidiano
escolar apds a consolidacdo das avaliagOes e as estratégias
e as resisténcias relacionadas ao desempenho das escolas.
Analisaremos as dissonancias existentes entre as perspecti-
vas apontadas pelos diferentes niveis de gestao.

A investigacdo faz parte das problemdticas desen-
volvidas no Laboratério de Pesquisa em Oportunidades
Educacionais (LaPOpE) e estd diretamente relacionada ao
debate nacional sobre avaliacdo de sistemas educacionais.
Demonstraremos que, embora as avaliacoes em larga escala
ainda sejam eventos extraordindrios' ao cotidiano escolar,
tendem a se consolidar como um dos elementos norteadores
das praticas de gestdo e docéncia. H4, no entanto, diferentes
niveis de entendimento e acdo. Ao mesmo tempo em que
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mapeamos estratégias com vistas a ampliar o desempenho
das escolas, percebemos “jeitinhos™* e estratagemas orien-
tados pela expectativa exclusiva de aumentar os indices das
escolas.

E possivel dizer que o cendrio plural que serd descrito estd
associado, entre outros fatores, as dificuldades enfrentadas
por gestores para entender os aspectos técnicos relaciona-
dos as avaliacOes externas e seus indices. Nesse sentido, po-
demos indicar que a demanda por utilizacdo de dados para
organizacao de processos de ensino e planejamento escolar
cresceu. Por outro lado, a oferta de formacado especializada
manteve-se limitada ou quase inexistente. Talvez esse seja
um dos principais dilemas relacionados as politicas de ava-
liacdo de sistemas educacionais no Brasil.

Em outros contextos, a percepcao de que educadores
devem entender dados educacionais produzidos em larga es-
cala cresceu em concomitincia com a ampliacdo dos dados
disponiveis (MARSH; PANE; HAMILTON, 2006; MANDINACH;
GUMMER, 2013). Nesses contextos, a discussdo gira em tor-
no da necessidade de ampliacdo da formacdo para uso de
dados, inclusive na formacdo de educadores. No caso brasi-
leiro, especificamente no Rio de Janeiro, demonstraremos
que hd desconhecimento, duvidas e auséncia de preocupa-
¢oes relacionadas a formacdo para uso dos dados, o que, de
certa forma, pode estimular estratégias antirrepublicanas® e
“jeitinhos” diversos para produzir indices artificiais de su-
cesso, sem efeito para uma abordagem fidedigna da situacdo
dos sistemas educacionais no Brasil.

METODOLOGIA

Durante o ano de 2012, realizamos dois grupos focais com
gestores da rede municipal de educagdo da cidade do Rio de
Janeiro. Os grupos foram compostos por profissionais de es-
colas de alto desempenho e de baixo desempenho separa-
damente. A definicdo de alto e baixo desempenho levou em
consideracdo as notas obtidas pelas escolas na Prova Brasil
de 2009.* Como as notas vao de 0 a 10 em Lingua Portuguesa
e Matemadtica, dividimos as escolas em tercis.® Classificamos

2 Para um debate sobre a “cultura
do jeitinho” nas relacdes dos agentes
sociais com o Estado republicano

no Brasil, ver Da Matta (1983). Ver
também Barbosa (1982)

3 Consideramos estratégias
antirrepublicanas quaisquer praticas
sociais que visem burlar as regras
universais formalmente estabelecidas
pelo Estado Democratico de Direito.

4 Utilizamos a nota padronizada da
Prova Brasil.

5 Todos os célculos relacionados
a amostra foram realizados pela
socidloga Mariane Campelo Koslinski.
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6 Seguindo os critérios mencionados,
foram selecionados para o grupo focal
de alto desempenho 11 gestores e para o
grupo de baixo desempenho, 16 gestores.

7 A rede municipal do Rio de Janeiro
é dividida em coordenadorias
regionais de educacéo (CREs).
Priorizamos a quarta CRE em virtude
da diversidade socioeconémica
presente na regido e da pluralidade de
escolas com alto e baixo desempenho.

8 As justificativas para ndo participar
das atividades da pesquisa foram,
em geral, relacionadas a outro
compromisso ja agendado na

escola ou a falta de pessoal que
possibilitasse a auséncia do gestor na
unidade escolar.

9 Nao podemos descrever cargos
e funcdes porque colocariamos o
anonimato dos participantes em risco.

as escolas do primeiro tercil como de alto desempenho e as
do terceiro tercil como de baixo desempenho. Na sequéncia,
selecionamos as escolas e convidamos os gestores.® A escolha
ndo foi totalmente aleatéria porque priorizamos as escolas
localizadas na regido da quarta Coordenadoria Regional de
Educacdo (CRE).” Dentre os convidados das escolas de alto
desempenho, apenas trés compareceram. Tivemos a partici-
pacdo de nove gestores no grupo focal das escolas de baixo
desempenho.?

Ap6s a realizacao dos grupos focais, iniciamos um curso
de formacdo para gestores da rede municipal de ensino do
Rio de Janeiro dedicado as avaliages em larga escala. Para a
primeira turma do curso, selecionamos profissionais aloca-
dos na gestdo central e na gestdo intermedidria da Secretaria
Municipal de Educacdo (SME). Decidimos realizar, antes do
inicio dos encontros, um grupo focal com a equipe central
e outro com integrantes da gestdo intermedidria. A propos-
ta era mapear suas percepcoes sobre as avaliacoes em larga
escala antes do inicio das aulas e seguindo o mesmo roteiro
do grupo focal realizado com gestores. Todos optaram por
participar da selecdo para o curso e foram voluntdrios para a
realizacdo do grupo focal. O critério de selecdao dos profissio-
nais foi sua presenca em cargos da gestdo central efou inter-
medidria da SME. Selecionamos um profissional de cada CRE
—sdo 11 ao todo - e quatro profissionais da gestdo central.’

O roteiro dos grupos focais foi o mesmo utilizado com
os gestores de escolas de alto e baixo desempenho. Ele foi
construido com o objetivo de mapear as percepgoes, 0 CO-
nhecimento técnico, a experiéncia, a relacdo entre avalia-
¢do e funcionamento da escola, as consequéncias/mudancas
no cotidiano das escolas e as opinides sobre a divulgacdo
publica dos resultados. Neste artigo, analisaremos os da-
dos produzidos nos quatro grupos focais, considerando as
convergéncias e as divergéncias presentes nas falas de ges-
tores que trabalham em escolas, na gestdo central efou
intermedidria.
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O DEBATE ACADEMICO SOBRE AVALIAGAO EDUCACIONAL
NO BRASIL

As avaliacOes em larga escala surgem, nos anos 1990, como
uma das principais novidades no campo educacional brasi-
leiro. Naquele momento, os debates sobre a universalizagao
do acesso a educacdo bdsica estavam perdendo forca em
virtude da prépria universalizacdo, e as discussoes sobre a
equalizagdo da distribuicdo de conhecimento escolar ganha-
vam territério. Havia clareza sobre a necessidade de avaliar
os sistemas educacionais, o que motivou as decisdes técni-
cas e politicas que deram origem ao Sistema de Avaliacdo da
Educacao Bdsica (Saeb).

O Saeb oferecia uma visdo panoramica do desempenho
dos sistemas educacionais. Tratava-se do primeiro passo da
construcdo de bases de dados que permitissem a formulacdo
de politicas educacionais e, simultaneamente, fomentassem
o debate académico sobre educacdo no Brasil. O sistema foi
modificado com a criacdo da Prova Brasil, que ampliou o es-
copo da avaliagdo e, consequentemente, o volume de dados
disponiveis. Essa mudanca expandiu as possibilidades anali-
ticas, além de exacerbar os debates publicos sobre as avalia-
¢oes em larga escala no Brasil.

E possivel afirmar que as avaliacdes transitaram, em um
periodo curto de tempo, do total desconhecimento para o cen-
tro da arena publica de debates sobre a educacdo no Brasil
(ROSISTOLATO; PRADO, 2014; BONAMINO, 2002, BONAMINO;
SOUSA, 2012). Essa transicdo ocorreu em duas vias paralelas.
Por um lado, hd intenso debate sobre os possiveis impactos
das avaliacOes no cotidiano das escolas, incluindo gestdo e
trabalho docente (BONAMINO; COSCARELLI; FRANCO, 2002;
SOUSA, 2003; CARVALHO; MACEDO, 2011; BONAMINO;
SOUSA, 2012). Na outra via, seguem as pesquisas que discu-
tem os desenhos técnicos dos sistemas de avaliacao e os dados
que eles podem produzir (ALVES, 2007; SOARES, 2009).

Esses dois conjuntos de pesquisas agregam ramifica-
¢oes que envolvem estudos sobre efeito escola, perfis de
gestores e modelos de gestdo, avaliacdo institucional e im-
plementacdo de politicas educacionais (MARTINS; SOUSA,
2012). Trata-se de um campo dindmico em que investigacoes
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10 Para a producgdo nessa tematica,
ver Silva et al. (2013), Mesquita (2012),
Pimenta (2011) e Fernandes (2010).

11 Esse debate pode ser visto em
Mandinach, Honey e Light (2006).

sobre a concepcao e a estrutura dos sistemas de avaliacdo
(BONAMINO; SOUSA, 2012; FRANCO; BONAMINO, 2001) con-
vivem com pesquisas claramente orientadas pela negacao
das avaliacOes externas como caminho para a equalizacao
da distribuicdo de conhecimento escolar no Brasil (FREITAS,
2012). Essa pluralidade de interpretacoes revela o dissenso
ainda presente nas reflexdes sobre sistemas de avaliacdo em
larga escala no Brasil.

Nesse conjunto de pesquisas, hd duas temadticas con-
vergentes. Trata-se do debate sobre o uso de indicadores
educacionais no cotidiano escolar — e nas instancias interme-
didrias e centrais de gestdo — e da formacao para o uso. Sobre
a primeira temadtica, desde 2009, observa-se na producao aca-
démica brasileira uma reflexdo sobre a compreensio e o uso
dos indicadores educacionais nas escolas efou nas redes de
ensino. Argumenta-se que hd um aumento das avaliacoes em
larga escala no pais, mas ainda sdo reduzidas sua compreen-
sdo e utilizacdo pelos agentes educacionais.!® Sobre a segun-
da temadtica, é possivel afirmar que ainda é pouco explorada
no Brasil, embora existam debates consolidados no cendrio
internacional.™ Em tese, as discussOes sobre avaliacdo em
larga escala deveriam incluir propostas claras para a divul-
gacao dos resultados e incentivo ao uso, incluindo cursos de
formacdo e incorporacao desse debate na graduacdo de ges-
tores e professores. No entanto, essas reflexdes ndo estdo,
necessariamente, articuladas.

Brooke e Cunha (2011) apontam que na atualidade a
maior dificuldade estd no uso de indicadores para a orien-
tacdo do trabalho de professores. No campo da gestdo, po-
rém, hd ampliacdo de politicas de gestdo orientadas efou
fundamentadas por indicadores educacionais. O destaque
dos autores é interessante porque permite perceber algum
distanciamento entre professores e gestores quando o tema
é a utilizacdo dos indicadores produzidos pelos sistemas de
avaliacdo educacional. Em principio, gestores e professores
seriam mutuamente dependentes, mas na prdtica essa inter-
dependéncia pode ndo ocorrer.

Fontanive (2005) jd indicava as possibilidades de uso peda-
gogico dos testes e alguns dilemas presentes na disseminacdo
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dos resultados produzidos por avaliagbes em larga escala.
A autora defendia explicitamente a divulgacdo publica e a
popularizacdo do uso das avaliacdes em larga escala. Ela fri-
sava a possibilidade de ampliacdo de relacoes democrdticas
e equanimes na distribuicdo de conhecimento escolar com a
divulgacdo e o consequente entendimento dos dados. Tam-
bém apontava alguns problemas que poderiam ser causados
pela auséncia de conhecimento técnico, como a énfase no
treinamento de estudantes e a ampliacdo da competitividade
negativa entre as escolas na mesma rede de ensino.

Em 2013, a Fundacdo Carlos Chagas publicou os resulta-
dos de uma pesquisa sobre os usos da avaliagcdo externa por
equipes gestoras e profissionais docentes (SILVA et al., 2013).
Os dados indicam uma série de usos e também “abusos” re-
lacionados a énfase em simulados e preparacdo para provas,
além de preocupacoes referentes a possibilidade de as ava-
liagoes ampliarem a énfase em classificagées hierarquizadas
de escolas e alunos. O relatério também aponta a pluralidade
de interpretacoes relacionadas aos indices educacionais e,
principalmente, ao tipo de resposta que as escolas deveriam
oferecer a politica educacional.

Essa pluralidade é significativa porque permite perce-
ber um tipo especifico de desconhecimento com relagdo as
politicas de avaliacdo educacional. Os gestores entendem
que precisam responder a avaliacdo melhorando o fluxo e
as notas das escolas — em alguns casos a qualquer custo. Essa
interpretacdo diverge da proposta original. Se observarmos o
desenho das politicas de avaliacdo, a expectativa é diferente.
Espera-se que os dados permitam que gestores e professores
tenham um panorama do desempenho de suas escolas em
mados para que possam produzir diagnoésticos relacionados
as causas do desempenho e, se for o caso, trabalhar para a
ampliacdo de prdticas pedagogicas e de gestdo que possam
melhorar a escola, o que, consequentemente, melhorard os
indices.

Neste artigo, trabalhamos com a hipétese de que esse
desconhecimento estd relacionado a auséncia de processos
de formacdo articulados a implementacdo de politicas de ava-
liacdo em larga escala e divulgacdo de dados educacionais.
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Nao hd, no Brasil, uma politica de formac¢do para o uso de
dados, o que contribui para a pluralidade de interpretacdes.
Tanto aquelas relacionadas ao que se deve fazer com eles,
assim como aos tipos de respostas cabiveis quando € neces-
sdrio explicar para as redes de ensino, ou para o publico em
geral, o desempenho de uma escola.

A utilizacdo de dados para tomada de decisdes relacio-
nadas aos sistemas educacionais tem sido discutida — no
contexto internacional - como um dos focos centrais da
politica e da prdatica educacional. A proposta é que os en-
caminhamentos referentes aos sistemas educacionais e as
escolas sejam realizados com base em dados que permitam
avaliacoes fidedignas sobre os problemas em foco (MARSH;
PANE; HAMILTON, 2006). Por isso, hd intensos debates sobre
a necessidade de formacdo inicial e continuada para gestores
e professores. A ideia é permitir que ambos conhecam os
dados educacionais e consigam utilizd-los em suas tomadas
de decisao (MANDINACH; GUMMER, 2013). A proposta é que
essa formacdao seja sistemadtica e articulada a teoria e a prati-
ca dos novos educadores.

No Brasil, ao contrdrio, ndo hd debates voltados especi-
ficamente para o treinamento de profissionais para o uso de
indicadores educacionais. E importante considerar que nos-
sos sistemas de avaliacdo e producdo de dados sdo recentes,
assim como o debate técnico e politico sobre as possibilida-
des e os limites desse modelo de politica educacional. Tal-
vez por isso ainda ndo tenhamos avancado no planejamento
para o uso.

A auséncia de formacdo, no entanto, convive com as exi-
géncias relacionadas ao uso de dados para planejamento. Por
mais que pareca incongruente, é possivel dizer que se espe-
ra que gestores, mesmo sem conhecimento, usem os dados
para o diagnoéstico e a organizacdo de atividades escolares.
Cabe, portanto, analisar os reflexos desse modelo de politica
educacional no cotidiano dos gestores e pensar suas respos-
tas as novas dinidmicas trazidas pelas avaliacOes em larga es-
cala e pelos dados por elas produzidos.

Nosso contexto de andlise é o Rio de Janeiro. Trata-se
de um municipio que participa da Prova Brasil e possui um
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sistema préprio de avaliagcdo das escolas, também utilizado
para bonificacdo de professores: a Prova Rio. E possivel dizer
que ambas — Prova Brasil e Prova Rio — causam efeitos espe-
cificos nas gestdes central e intermedidria, além de atingi-
rem diretamente as escolas e os professores. Por isso, nossas
questoes de pesquisa estavam relacionadas as percepcoes
sobre as avaliacOes e as possibilidades de usos efetivos dos
indicadores para o planejamento educacional.

PERCEPCOES E EXPECTATIVAS

COMO GESTORES ANALISAM E COMPREENDEM

OSs DADOS

As avaliacOes em larga escala colocam o universo da esco-

la e dos profissionais diretamente envolvidos com elas em

xeque. Sdo eventos extraordindrios ao cotidiano escolar,!? 12 A oposicéo entre os universos

. . ) . . ordinario e extraordinario é um

mas, paradoxalmente, tém influenciado as interagdes entre recurso analtico utiizado para

- destacar as diferencas entre as
oS agentes presentes na escola e as relagoes entre as escolas atividades mais cotidianas - da
ordem e previsiveis - e as atividades
que problematizam o cotidiano -
extraordinarias e nada previsiveis
(ROSISTOLATO; PRADO, 2014).

e os diferentes niveis de gestdo.

A progressiva acomodacdo dessa novidade extraordi-
ndria no cotidiano ordindrio da escola e das atividades dos
gestores do nivel central ndo se reflete, necessariamente, no
conhecimento das avaliacOes externas, de suas propostas e
de seus resultados. No nivel central, o conhecimento sobre
as avaliagOes externas € restrito a um grupo que trabalha no
setor responsdvel pelos dados e andlises das avaliacoes. Esse
grupo também € responsavel pela posterior transmissdo dos
resultados a outros setores da SME," que geralmente tém 13 Neste artigo, optamos por

n&o descrever detalhadamente o

davidas sobre os indicadores e os resultados. Os membros organograma de gestao da SME. O

objetivo é preservar a identidade dos

da gestdo central reconhecem a dificuldade para compreen- gestores que participaram dos grupos
der e explicar as andlises das avaliacdes externas, principal- °**
mente pelo fato de envolverem uma légica distinta da usual,
como afirma a Entrevistada 1, do grupo focal de gestores da
SME: “Esse negocio que o professor fala, uma acertou vinte
e a outra acertou vinte e ndo ficaram com a mesma nota. Af,
explicar isso para o professor é dificil, que a légica é outra,
que ndo sdo as mesmas questoes, enfim. Dificil explicar.”

Na gestdo intermedidria, nas CREs, hd uma dificuldade

de compreender como se obtém determinado resultado e
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quais elementos entram no cdlculo dos indicadores educa-
cionais, conforme indicam as falas do grupo focal:
Entrevistada 2: Essa formula ai é complicado. A gente tenta decifrar.
Entrevistada 3: Eu jd tentei decifrar, mas é complicado. A gente
sabe alguns elementos que compoem.
Mediadora: Quais sdo esses elementos?
[Muitas vozes ao mesmo tempo falando em “desempenho” e
“reprovagdo”, “retencdo”, “evasdo”.
Entrevistada 3: Entra o IDH também! A evasdo, reteng¢do,
desempenho. (Grupo focal, gestores CRE)

Como alguns gestores do nivel central e intermedidrio
relataram, eles tém como atividade dialogar com as escolas
sobre os resultados das avaliacGes. No entanto, o desconhe-
cimento fez com que estudassem individualmente os indi-
cadores para cumprir sua tarefa, algo que nio era efetuado
anteriormente. Os gestores justificam suas dificuldades de
compreensdo em virtude do desconhecimento de estatistica.

Entrevistada 1: A gente vai analisar os niimeros, cresceu onde?

Cresceu como? Ou diminuiu? Onde e como?... Como que esse re-

sultado caiu? Onde que vocé tem que investir e que tipo de retor-

no vocé pode querer? Entdo vocé se debruga sobre esse resultado.

Agora, por exemplo, recebemos o resultado da Prova Rio, entdo

eu paro para tentar entender isso. Entdo, por exemplo, eu fiz

Pedagogia e a estatistica para mim é muito complicada, entdo

para a escola também. Entdo eu me forco a estudar aqueles dados

para isso. Eu ndo tinha esse hdbito. Mas eu quero entender e es-
miugar isso para poder conversar com o coordenador pedagogico.

(Grupo focal, gestores CRE)

O desconhecimento das avaliacGes externas nos niveis
central e intermedidrio tem reflexo direto nas escolas. Os
diretores questionavam as avaliacGes externas, ndo por seus
cdlculos, mas por ndo saberem o que estava sendo avaliado
e seus objetivos. Nos dois grupos focais com diretores, obser-
vamos siléncio e desconforto quando perguntdvamos sobre
o cdlculo dos indicadores e seus significados.

Mediadora: Vocés sabem como se chega a esse indice?

Entrevistada 4: O cdlculo?
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Mediadora: E, o cdlculo...

Entrevistada 4: E, eu jd tive essa curiosidade... Até jd estudei
isso, ndo profundamente, mas para ter uma nogdo... Ndo é assim
uma coisa que eu domino... Mas uma nogdo eu tenho... [...J]. Ndo
é s6 a avaliacdo ndo, envolve...

Entrevistada 5: E evasdo e o desempenho da escola como um
todo. (Grupo focal, gestores alto desempenho, Rio de Janeiro)

Mesmo com o desconhecimento, hd uma visdo com-
partilhada entre os gestores dos diferentes niveis de que as
avaliacoes externas estdo criando novas demandas no coti-
diano escolar e na prépria gestdo da rede. Para membros da
secretaria, as avaliagOes externas centralizaram as agoes da
gestdo, pois todas as atividades estdo relacionadas a elas.

Entrevistada 6: Quem utiliza os resultados é quem estd ligado ao

processo de ensino-aprendizagem [...]. Mas, por exemplo, temos

a coordenadoria de RH. Ela provavelmente ndo mexe direta-

mente com esses dados, mas talvez indiretamente |...].

Entrevistada 7: Eu acho que hoje se trabalha muito em fungdo

dos resultados das avaliagoes. (Grupo focal, gestores SME)

Uma gestora da SME exemplifica a nova situacdo como
um “efeito domind”: a secretaria exige da CRE, que exige da
escola. A escola, por sua vez, demanda a CRE algumas acdes
e procura a secretaria para ajudd-la nessa funcao.

Entrevistada 7: Vira um efeito dominé porque as CREs estdo

mais interessadas e cobrando das escolas porque as escolas tam-

bém estdo cobrando delas coisas bacanas para melhorar as suas
escolas. As diretoras estdo em cima da CRE para melhorar a sua
escola, a CRE em cima da gente, vira um efeito domind. (Grupo

focal, gestores SME)

Seguindo essa 16gica do “efeito domind”, as gestoras das
CREs indicaram que mudaram suas funcodes: se antes fisca-
lizavam, agora sdo “parceiras” das escolas, até porque tam-
bém sdo cobradas pelos resultados das avaliagfes externas.

Entrevistada 3: A partir de 2009, mais em 2010, pelo menos na

nossa CRE, esse olhar fiscalizador, essas visitas fiscalizadoras,

perderam lugar para esse olhar, para essa parceria.
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Entrevistada 8: Porque a cobranga é grande, né gente?
Entrevistada 3: Ou seja, ndo para acusar e sim para nortear
algumas coisas que precisam ser mudadas. A postura da CRE
mudou.

[...]

Entrevistada 5: Quanto aos resultados, hoje a escola sente mais
confianga na gente, nas parcerias, a gente senta com ela pra
olhar esses indices. Porque eles estdo ali, ndo tem como esconder.
O rei estd nu. Salvo uma ou outra, elas se sentem mais d vontade
para conversar. (Grupo focal, gestores CRE)

H4 uma dissonancia entre o que pensam diretores e as
CREs sobre a mudanca nas atividades e o cotidiano escolar
com a introdugdo das avaliaces externas. Por um lado, os
diretores indicam que a gestdo escolar e o trabalho de sala de
aula estdo direcionados para as avaliacdes em larga escala.
Para eles, a Prova Rio e a Prova Brasil ainda sdo eventos ex-
traordindrios. No entanto, todo seu trabalho estd relaciona-
do as demandas das avaliacOes, seu treinamento, aplicacdao
e resultado.

Por outro lado, para os gestores das CREs as avaliacoes
externas tém produzido um fenémeno novo nas escolas: os
professores e diretores tém se conscientizado da necessidade
de mudanca em sua prdtica pedagoégica. A partir dos resul-
tados das avaliagOes externas, as escolas comecam a pensar
em sua forma de avaliar, em suas prdticas e nas maneiras
de modificd-las. As avaliagGes externas, portanto, trouxeram
algo novo para a organizacdo escolar porque passaram a en-
globar todos que nela trabalham.

Entrevistada 3: Tem uma questdo, do tempo que a escola ficou
no seu mundo, uma colega usava uma expressdo, era o “jeito do-
méstico de ser”. Entdo, quando vem uma avaliacdo externa, |...]
uma necessidade de universalizar ou de homogeneizar o ensino
do pais, [...] mas trouxe, eu acho, essa mexida, na escola, fabulo-
sa. Quer dizer, eu ndo fago o que eu quero.

[-]

Entrevistada 8: E muito legal a gente ouvir colegas dizendo “eu

fiz isso na minha sala”. E ele achava, algum tempo atrds, que

aquele contetido ndo dava. Ele falava que meu aluno da escola
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publica ndo vai aprender isso, ndo. E ele viu que o aluno conse-
gue aprender e que tem uma avaliagdo que cobra isso dele.
Entrevistada 3: Ndo € o jeito doméstico de ser.

[]

Entrevistada 9: Muitas vezes a escola faz o seu planejamento,
do que vai ser ensinado, do que vai ser cobrado, o que vai ser
avaliado e, ai, passou pelas provas externas e tem consciéncia do
que precisa ser trabalhado. Ndo importa se o aluno é da escola
publica ou da escola privada, aquilo precisa ser trabalhado. En-
tdo, isso foi uma mudanga para os alunos, para os professores e,
a meu ver, foi uma mudanga positiva.

Entrevistada 2: Hoje acabou aquela ideia de um cofre que fica
dentro de outro cofte, que fica dentro de outro cofre. Porque a
sala de aula tinha muito aquela coisa do professor de “fechei a
porta, eu faco o que eu quero. Eu sou o dono do saber e esta é a
minha sala”. E a coisa ficava “tdo minha”, “tdo minha”, que ndo
podia sair nem daquele espago fisico. E o gestor acaba fazendo
a mesma coisa, “é a minha escola, dos meus alunos”. Entdo, hoje
essa visdo td um pouquinho diferente |[...].

Entrevistada 3: Porque agora esse professor jd ndo acha mais
que ele é um ser unicelular, ele jd comega a perceber que ele faz
parte de um conjunto de células e a coisa tem que funcionar de
outras formas. (Grupo focal, gestores CRE)

Os gestores indicam outra dissondncia entre diretores e
gestdo intermedidria, que diz respeito as diferencas entre as
avaliacOes externas — Prova Brasil e Prova Rio - e internas,
conhecida como Prova Bimestral. Para os diretores, as avalia-
¢oes realizadas pela rede sdo mais ficeis porque englobam o
que foi trabalhado nos cadernos pedagégicos. Ao passo que
as avaliagOes externas sdo mais dificeis e exigem outros con-
teudos. Segundo eles, essas diferencas criam um problema
para o gestor porque este tem que pedir aos docentes que
trabalhem com o material dos cadernos pedagdgicos ou com
o conteudo das avaliagOes externas.

A gestdo da CRE analisa positivamente esse movimento.
As diferencas fazem com que o diretor e o professor come-
cem a refletir sobre seu trabalho e a propor mudancas em
sua prdtica pedagégica.
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Entrevistada 8: Isso leva também a escola a pensar no que ela
estd fazendo, né? O cara viu que, quando pega uma prova que jd
passou, e ele viu que ele pode fazer aquilo. Porque a gente ficou
muito tempo achando que tinha que ser aquele contetido, aquela
atividade, sé aquela, aquele formato, aquele formato para aluno
da escola piiblica, que o aluno sé podia aprender até ali, entdo,
agora a gente vé que tem colegas que percebem que ele pode ir
além, que ele tem condigdes |[...]. E aquele cara que pega o resul-
tado da avaliagdo externa, que se debruga em cima, ela também
leva a refletir dessa forma. (Grupo focal, gestores CRE)

Outra mudanca significativa relaciona-se a divulgacdo pu-

blica dos resultados. Segundo os gestores da secretaria, esse é
um dos objetivos centrais da atual gestdo: aproximar os pais
da escola, utilizando como meio de mobilizacdo a imprensa
e a divulgacdo dos resultados educacionais para a sociedade.

Mediadora: E nessa mudanga vocés perceberam algo nas atitu-
des de alunos, nas familias dos responsdveis?

Entrevistada 7: Tem até preocupagdo de pais ligando para saber
resultado de escola tal, para saber onde vai matricular o filho.
Estd tendo até uma procura dos pais pelas escolas para decidi-
rem onde vdo matricular os filhos [...].

Entrevistada 6: Mas isso é um resultado de uma estratégia dessa
gestdo, que € realmente aproximar os pais das escolas, justa-
mente com isso da prova, que é uma coisa que estd na midia,
indice de escola, bota na porta, ndo bota na porta [...]. Eu acho
que, com isso, vocé chama aten¢do para que os pais discutam
a educagdo também. Eu acho que a gente caminhou para essa
discussdo estar na midia e os pais se apropriarem. (Grupo focal,
gestores SME)

Os gestores das CREs valorizam a divulgacdo publica dos

resultados e o trabalho mais préximo aos pais e as familias
dos alunos. No entanto, diferentemente dos gestores da SME,
apontam alguns problemas dessa relacdo que possibilitaram
a “faxina pedagégica” realizada em algumas escolas apds o
resultado positivo nas avaliacGes externas.

Entrevistada 10: Isso é uma coisa que eu sou preocupada, sim,
dos pais chegarem na porta daquela escola e rejeitarem aquela
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escola, rejeitarem aquela comunidade, abaixa mais ainda a au-

toestima daquela escola que estd numa posicdo desprivilegiada,

vamos dizer assim, que a gente ndo sabe que motivos sdo esses,

serd que € s6 isso mesmo, se é s6 mesmo problema de gestdo,

ou se falta participacdo desses pais, o que jd falou aqui. Entdo,

preocupa vocé ter uma escola lotada e outra do outro lado vazia

porque tem uma placa do Ideb™ na porta dizendo que é 3.2. gulzs‘ccai dlgeaz:énvolvimemo da
Entrevistada 2: O que me incomoda muito ndo é nem a vazia, mas

é a de nota alta fazer uma faxina pedagégica, uma higienizagdo

pedagogica. Isso me incomoda muito. (Grupo focal, gestores CRE)

Para os gestores, a divulgacdo publica dos resultados faz
com que eles se preocupem com as avaliacoes e seus indica-
dores, como informa o Entrevistado 11: “E. No dia a dia do
gestor, por causa disso: essa preocupacao que ele tem, de
como vai ser a sua escola, como ela vai ficar... de como ela vai
ser vista. O retrato para a sociedade.” (Grupo focal, gestores
baixo desempenho, Rio de Janeiro).

Quando questionamos sobre o resultado das avaliacoes
e se os indices retratavam as escolas de maneira fidedigna,
encontramos uma visdo unissona nas coordenadorias e na
secretaria: as avaliacOes externas ndo refletem totalmente a
“nossa realidade”.

No caso dos gestores da SME, hd um questionamento das
avaliacOes feitas pelo Ministério da Educaciao (MEC). Conside-
ram importantes sua existéncia e sua aplicacdo, mas creem
que elas ndo refletem o trabalho feito pela rede municipal.
Sustentam sua posi¢ao apontando a auséncia do olhar pe-
dagogico nas questdes, as avaliacdes centradas na Lingua
Portuguesa e na Matemadtica e, principalmente, a impossibi-
lidade de comparar a rede carioca, segundo eles a maior do
pais, com outras redes.

Entrevistada 7: A gente pensa que essa rede é a maior de todas,

entdo, a comparagdo jd fica diferente. A quantidade de nossos

alunos que faz a prova é grande, é uma rede grande e a gente in-
centiva que eles fagam a prova. Além disso, a gente tem dado um
salto maior de 2009 para 2011, especialmente num segmento
que a gente sempre ia mais atrds. Os alunos, principalmente em
Matemdtica, sempre nos deixavam mais atrds. No Brasil todo,
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comparados com as outras capitais, nés ndo estdvamos mal, le-
vando em consideracdo o tamanho da nossa rede. Agora fomos
Id pra cima.

Entrevistada 6: Temos que pensar também que as outras capi-
tais dividem com o estado o ensino fundamental. O Rio ndo di-
vide, € so ele. Entdo a gente vai da creche até o nono ano. Isso
também é uma coisa que dificulta.

Gestora 1: Ndo tem como comparar. (Grupo focal, gestores SME)

As gestoras das CREs consideram as avaliagOes da rede

mais fidedignas do que as avaliacdes nacionais. Dizem que
elas refletem o trabalho realizado nas escolas por darem sub-
sidios para diagnoésticos e intervencoes mais rdpidas.

Entrevistada 12: E essencial, e no caso do Rio, eu acho que a
gente acaba subestimando a avaliagdo nacional, porque acaba
favorecendo algumas questoes e outras ndo. As regionais, eu gos-
to mais, eu acho mais fidedignas.

Entrevistada 9: E, quando se faz essa prova especificamente
para o Rio, a gente consegue analisar o trabalho todo, ver o que
estd funcionando e intervir com mais rapidez.

Entrevistada 10: O interessante é que tudo é no cardter de com-
paragdo de resultados, entdo, por exemplo, ano passado tinham
escolas que ou tiveram um desempenho muito baixo na avalia-
¢do nacional ou um IDE-Rio® baixo, s6 que na Prova Rio era
diferente, ou para mais ou para menos. Se a escola estd ruim
em uma avaliagdo que sé tem prova de Lingua Portuguesa e
Matemdtica, como que vocé fala que o desempenho da escola é
ruim? A Prova Brasil, entdo, s6 tem dois anos, entdo a gente fica
muito restrita nessa avaliagdo... Ndo dd para ser pontual. Hd
uma série de questoes dentro da escola que interferem muito e
que falam da escola. E meio por ai. Pela prépria elaboracdo da
prova e aplicacdo. Como que a gente deve olhar para esses resul-
tados? E interessante, é importante, mas ocorreu uma coisa, que
foi uma avaliagdo externa, mas a avaliacdo diagndstica mostra
resultados ndo tdo esperados e isso se torna muito mais produ-
tivo, melhor desenvolvimento do que a avaliagdo externa. Eu es-
tou certa disso. Quando a gente vai tabular os resultados, acaba
tendo elementos muito mais interessantes do que a avaliagdo
externd. (Grupo focal, gestores CRE)
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Ainda segundo os gestores das CREs, as avalia¢0es nacio-
nais, principalmente por terem aplicadores externos, possi-
bilitam dribles de alguns diretores e produzem indicadores
que ndo refletem o trabalho e a realidade da escola.

Mediadora: Vocés acham que esses resultados refletem a realida-
de das escolas das CREs?
Entrevistada 10: Em algumas escolas até sim, mas outras nem
sempre... Até porque, volto a dizer, as avaliagdes externas sdo
pontuais em duas disciplinas somente. E ai pode ser um traba-
Tho focado nessas dreas e no restante a coisa ndo aparece, ndo
acontece, ai saimos do individual para o coletivo, a escola como
um todo ndo € ld essas coisas. Nos sabemos que tem diretores
que dispensam os alunos com conceitos baixos para ndo fazer
as avaliagoes. Assim como os alunos incluidos das turmas sdo
convidados a ndo comparecer nesse dia [muitas vozes ao mesmo
tempo]. (Grupo focal, gestores CRE)

Os gestores partem da ideia de que os resultados das
avaliacOes externas ndo refletem a realidade da escola. Na
concepcao deles, respondem por um espelho social e ndo so-
mente pelo trabalho pedagdgico.

Entrevistada 13: O aluno que € excluido por abandono conta
ponto no Ideb. Mas o que ocorre? [...] O que vai aparecer ali é o
espelho do pedagégico de sua escola; agora, o que aparece de re-
pente no Ideb é um espelho, ndo s6 o pedagogico; porque o que se
deve cobrar da escola € o espelho pedagogico, né? Agora a gente
acaba respondendo por um espelho social. (Grupo focal, gestores
baixo desempenho, Rio de Janeiro)

Percebemos que as avaliacOes em larga escala tém tran-
sitado progressivamente para o mundo ordindrio da escola
e dos Orgaos de gestdo da rede municipal. Nao houve, em
nenhum grupo, visoes que negassem as avaliacdes por prin-
cipio, mas hd criticas relacionadas a sua aplicacdo e princi-
palmente a sua compreensdo. Os grupos focais indicam que
os profissionais da educacdo ainda enfrentam dificuldades
técnicas para compreender as avaliacOes externas, até mes-
mo aqueles responsdveis por analisd-las.
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O QUE OS GESTORES ACREDITAM QUE DEVEM/PODEM
FAZER?

As diversas visOes a respeito das avaliacoes em larga escala
no material trabalhado trazem também uma série de inter-
pretacgoes a respeito das finalidades as que essas avaliacGes
estariam respondendo e, em consequéncia, provocam diver-
sas expectativas, nos diferentes sujeitos escolares, sobre o
que se espera que cada um deles faca com ou com base nelas
em sua a¢do cotidiana em funcdo dessas finalidades.

Nesse sentido, a implementacdo dessas avaliacdes € in-
terpretada pelos sujeitos como uma demanda de agdo, baliza-
da por seus entendimentos sobre as formas, os contetidos e
as finalidades supostamente apresentados pelas avaliacoes
no cotidiano escolar. Ou seja, os sujeitos buscam antecipar
futuros possiveis ndo apenas por meio da extrapolacdo de
dados do passado ou das condicoes de producdo e acdo atuais
em cada realidade escolar, mas também considerando a su-
posta finalidade técnica efou politica implicita nas avaliacées
e a também suposta atuagdo esperada para cada um deles, de
acordo com seu lugar institucional, evidenciando diversos
sentidos prospectivos mais ou menos estratégicos. Cabe per-
guntar, portanto, quais sdo as percepcoes de gestores e fun-
ciondrios da SME a respeito dos desafios e das possibilidades
de acdo a partir da introdugdo das avaliacdes em larga escala
no cotidiano escolar.

Participando de uma visdo mais estratégica, a proposta
de aproveitamento dos dados das avaliacOes externas para
a realizacdo de um diagnodstico escolar aparece claramente
apenas na fala de Entrevistado 14, gestor de escola de alto
desempenho: “Eu percebo que, mesmo tendo uma origem
de prestacdo de contas |[...], nds podemos, sim, aproveita-las
para diagnoéstico dos defeitos ou das falhas e fazer correcées
futuras”.

Essa visdo é compartilhada pelos funciondrios da SME,
destacando-se a menc¢do as CREs como instancia dindmica
na utilizagdo desses indicadores para melhorar a qualidade
educacional:

Entrevistada 1: As CREs mexem diretamente. A CRE mexe um

bocado. Eu acho que setores ld na secretaria, aquele pessoal do
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material, eles vdo usar os dados, como? Vdo comprar equipa-
mento para x escolas, isso pode ser influenciado pelos resulta-
dos? Talvez possa. Vou equipar melhor, vou verificar. Acho que
todos os setores podem usar os dados. A secretaria inteira td
voltada com esses dados. Légico que quem estd mais diretamen-
te ligado ao ensino-aprendizagem vai estar mais junto desses
dados. Se pensa muito nas escolas que precisam de maior apoio.
(Grupo focal, gestores SME)

Por isso, o interesse em facilitar a apropriacdo desses
dados, para que possam ser estrategicamente aproveitados,
é destacado na fala da Entrevistada 7: “Agora vai ter o bole-
tim escolar, com todos os dados da escola, com andlise com
comentdrios, para a escola ter acesso ao boletim dela, com
os pontos, os dados mais mastigadinhos para aquela escola.”
(Grupo focal, gestores SME).

Divergindo dessa visdao, duas gestoras de escolas com
baixo desempenho dizem que € necessdrio amadurecer o
que fazer com os dados. Esse é o caso da Entrevistada 15,
gestora de uma escola de baixo desempenho: “Eu acho que
tem um processo de amadurecimento que passa pela nossa
formacdo de aprender a lidar com esses instrumentos sem
se descaracterizar e de incorpord-los, mas ndo substitui-los”.

Compartilhando as dificuldades para lidar com esses da-
dos, o Entrevistado 11, de escola de baixo desempenho, en-
tende que eles sdo importantes para refletir sobre e motivar
a equipe, mas isso em funcdo das metas e do 14° saldrio, e
atendendo aos fatores retencao e fluxo como varidveis para
melhorar a nota da escola:

Entrevistado 11: Eu reuni o grupo e comentamos: “Olha, vamos

nos esforcar para conseguir ou ndo?” A todo mundo concordou.

Porque ndo passa sé pela prova do Ideb sé para o 9° ano. En-

tdo também influencia na aprovagdo, também, da escola [...]. Eu

acho que também posso estar errado, mas eu acho que provocou
nos professores que abracaram a causa, em tentar se esforcar
um pouco mais para ver se o aluno tem condigoes ou ndo de pas-
sar, porque antes, até o mesmo professor jd passou uma prova,

um teste, alguma coisa e ndo conseguiu, entdo deixa para ld,

vai ficar com aquela nota mesmo. Porque se a escola reprovas-
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se bastante, como reprovou em 2009 e 2010, a gente ndo iria
conseguir, ndo iria ganhar. E como ganhamos o IDE-Rio, que é o
7° ano que faz a prova e eles sentiram o gostinho, que foi de 2010
para 2011, ai, no ano passado, em 2011, eles queriam de novo.
(Grupo focal, gestores baixo desempenho, Rio de Janeiro)

A motivacdo também aparece como uma alternativa de
acdo escolhida pelos funciondrios das CREs, que afirmam ter
que “esperar o tempo de o professor [diretor|” superar o cho-
que de receber resultados muito baixos. No entanto, chama
a atencdo o fato de que eles tampouco saibam explicar como
se calculam os indicadores e, portanto, uma andlise mais
técnica e detalhada dos nimeros pode ficar comprometida,
apesar de ser com base e em funcdo desses indicadores que
se espera que a escola realize seu planejamento.

Entrevistada 16: Quando eu vou para dentro das escolas, daque-

las escolas que ficam ld embaixo no ranking, quando eu sento

com elas, eu pergunto pelo plano de agdo, o que estd ocorrendo,
ai a gente comega a entender algumas coisas e a fazer com que

ele pense aquilo ali de outra forma. Houve uma escola que o

diretor sentou na minha frente e ndo parava de chorar quando

conversamos. Ai eu falei “a gente tem que agora largar o luto e

ir d luta”. E o nosso momento jd passou por essas duas etapas,

agora estamos mudando. (Grupo focal, gestores CRE)

Contudo, o desconhecimento sobre as avaliacdes e seus
resultados, assim como mobiliza em alguns a vontade de
querer entender melhor ou mesmo de “dar um jeito” de me-
lhorar os indicadores — por meio da motivacdo da equipe ou
de outras varidveis de peso sobre as que se teria maior con-
trole, como o fluxo escolar —, também gera movimentos de
resisténcia ou até de certa dentincia. Dessa forma, a articu-
lacdo da equipe escolar ndo se apresenta como tarefa ficil e,
mesmo em escolas com alto desempenho, as resisténcias de
alguns professores para trabalhar com os dados advindos das
avaliacOes sdo destacadas pela gestdo:

Entrevistada 4: Entdo, quando vocé organiza uma reunido da

coordenagdo e tal, “gente, vamos pegar o retorno, vamos ana-

lisar”... E uma resisténcia que vocés ndo tém ideia, né, e assim,
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Id na escola, a gente ndo trabalha para prova, ndo se trabalha
para prova, a gente trabalha para o aluno, é a questdo mesmo
da formagdo. Se ele vai fazer a prova A, B, C ou se tem prova ex-
terna, é uma consequéncia, entdo a gente trabalha assim. (Grupo
focal, gestores alto desempenho, Rio de Janeiro)

A resisténcia de alguns professores se manifesta de
diversas formas, chegando inclusive a a¢cdes que beiram a
temeridade politica (MATUS, 1996, p. 174), rejeitando a reali-
zacdo das provas na escola em que trabalham:

Entrevistada 9: Na CRE [citando uma das 11 CREs], acontece

uma coisa, particularmente, que ndo foi citada até agora, que

é a resisténcia dos professores da maneira “ndo vou colaborar

com isso, ndo concordo com isso, os meus alunos ndo vdo fazer

essa avaliacdo”. A1, no dia da avalia¢do, ndo tem aluno, ndo
tem turma, porque eles sdo contra e ndo participam. E quando
alguns ganham 14°, eles batem no peito e falam “ndo ganho, ndo
concordo com isso”. Entdo é uma questdo muitas vezes, simples-
mente, que se leva pelo senso comum. Nos temos uma situagdo

extrema de uma escola em que todos os professores se recusam a

cumprir as provas bimestrais. (Grupo focal, gestores CRE)

No extremo oposto, alguns gestores ficam apreensivos
com relacdo a acdo inercial, como resposta passiva, que pode
ser escolhida por alguns professores e que parece estar acon-
tecendo em algumas escolas:

Entrevistado 17: A gente tem que dizer, na minha escola também

acontece, para o professor que ele ndo pode dar uma avaliagdo,

botar a nota final sé com a avaliagdo externa. Entdo isso, a culpa
ndo é da avaliacdo externa, € culpa do profissional que eu ndo
sei que palavra vou ter. (Grupo focal, gestores baixo desempenho,

Rio de Janeiro)

Assumir essa inércia a ponto de ndo realizar mais a
prépria prova, aciao escolar com amplissima trajetéria e
legitimidade dentro do sistema educacional brasileiro, e de-
pender exclusivamente da avaliacdo de outra instancia ins-
titucional, pode presumir tanto a delegacdo como a suposta
expropriacdo do poder de avaliacdo, no entendimento de
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16 Projeto Politico-Pedagdgico.

que hd uma perda substantiva de autonomia escolar, a partir
do momento em que se deve “dividir” essa funcdo com ou-
tras instancias do sistema.

Entrevistada 18: A gente deixou de ser diretor e passou a ser ges-
tor de algo que ndo nasce dentro da escola. E isso é muito sério.
Entrevistada 19: E isso que eu estou falando, estd afetando o nosso
PPP.*6 Eu senti isso. Eu acho que estd afetando o nosso dia a dia.
Entrevistada 18: Por outro lado, também, tinha escola que nem
tinha PPP.

Entrevistada 19: Mas, por exemplo, a gente tinha planejamento.
Entrevistada 18: Quer ver uma coisa, quando a gente falava de
avaliagdo, eu lembro que, quando surgiu, 1d atrds, a resolugdo,
a portaria que determinava como seria a avaliagdo, muitos pro-
fessores quicaram: “Ndo! Estd tirando da gente a autonomia,
o direito de fazer a nossa prova”. (Grupo focal, gestores baixo
desempenho, Rio de Janeiro)

A suposta autonomia absoluta anterior que, como fica

evidente na fala da Entrevistada 18, possibilitava que algumas
escolas ndo se preocupassem em realizar seu planejamento
institucional, aparece novamente na fala da mesma gestora,
preocupada com o fato de que o professor ndo abra mao do
planejamento, o que implicaria também abrir mdo da autono-
mia. Mas isso requer, ao mesmo tempo, competéncia profis-
sional para poder assumir seu papel no sistema educacional.

Entrevistada 15: Outro dia, eu estava conversando com uma di-
retora, ela estava falando para mim que ela discutiu com a pro-
fessora dela porque a professora falou: “Eu ndo sei para que essa
besteira de a gente ter que planejar tanto. Jd vem tudo pron-
to. E s6 a gente digitar no sistema. As escolas 3.0. Jd estd tudo
pronto”. Quer dizer, ainda tem um equivoco ai do que € planeja-
mento, do que é plano curricular. Entdo, eu acho que ainda tem
algumas questoes ai, semdnticas e de concepgoes de trabalho que
também ajudam a gente ser atropelados. (Grupo focal, gestores
baixo desempenho, Rio de Janeiro)

E, mais a frente, a Entrevistada 15 completa:
Eu conhego pouquissimos professores que sabem fazer isso: me-
diar apostila, livro diddtico, educopédia, entendeu? Mas...
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Eu fiquei doente quando uma diretora falou para mim que a
professora dela disse que ndo sabe o que fazer com tantas horas
de centro de estudos. Olha! Olha o impacto que isso pode ter na
boca de um politico, daqui a pouco. (Grupo focal, gestores baixo
desempenho, Rio de Janeiro)

Por outro lado, as “suspeitas” a respeito de uma maior
centralizacdo por parte das instancias superiores de gover-
no institucional, assim como a implementacdo de projetos
elaborados sem a participacdo dos sujeitos diretamente im-
plicados nas escolas, mas apenas “aplicados” nesses espacos,
aparecem confirmadas pela Entrevistada 1:

A relagdo com a SME mudou um pouco, porque é tudo muito des-

centralizado para as CREs. Agora é menos [...J. Hoje centralizamos

mais. Hoje tentamos fazer o caminho contrdrio, tentar trabalhar
com projetos maiores, sem contar que as CREs continuam fazendo

o0 que acham necessdrio dentro dos seus espagos, com as suas cara-

teristicas, muito diferentes, com demandas diferentes. Mas, hoje, a

gente acha que mesmo com as demandas, cada uma de um jeito,

a gente deve ter um referencial pedagdgico forte, mas, hoje, esse

trabalho é maior do que era. Tem muita interferéncia da CRE no de-

sempenho, porque ela gerencia os projetos para as escolas e tal. Mas

a CRE tem que ter essa visdo. Mas, ao mesmo tempo, ld vem a escola

achando que a CRE a estd perseguindo. (Grupo focal, gestor SME)

A centralizacdo de um planejamento atrelado a avalia-
¢do, mas que dispensa a participagao dos sujeitos diretamen-
te envolvidos no cotidiano escolar, no entanto, gera também
alguns efeitos que desorientam e, inclusive, anulam a agdo
pedagbgica competente de algumas escolas. Esse é o caso
apresentado pelo Entrevistado 14:

No Rio, a gente tem uma realidade num dia, no outro jd tem ou-

tra... Vem uma coisa em cima de vocé, é uma resolugdo, um de-

creto. E como essa verba do PDE," a gente previu, ficou m ano 17 plano de Desenvolvimento da

e pouco trabalhando, planejando: “Vai ser aplicado aqui, ali”, Fecole

ai vocé veé... Tudo mudou. Jd vamos atender de outra forma em

outro segmento no ano que vem, entdo, planejamos uma coisa

que visava atender até o segmento que jd ndo estard mais no ano

que vem. (Grupo focal, gestores alto desempenho, Rio de Janeiro)
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Paralelamente, outras situacdes similares, vinculadas a
utilizacdo padronizada de critérios da administracdo central,
também surpreendem as gestoes escolares.

Entrevistada 4: Ndo, a CRE fala assim: “vocé entrou no PDE, tua

escola td mal”, porque o PDE é um plus, é um recurso a mais, né,

para vocé dar conta do pedagogico, do que td acontecendo na
escola, eu vi de outra forma, eu falei para os professores: “Gragas

a Deus, entdo, que a gente agora vai ter dinheiro para comprar

material para desenvolver os projetos, né?”

Entrevistada 5: As vezes eu queria ser a pior escola para ter

dinheiro...

Entrevistada 4: Pois é, ndo é, professora? Entdo, a gente recebeu

por conta dessa questdo da reprovagdo. Nos fomos “punidos”

com PDE, com Mais Educacdo, é mais verba, é mais... Td 6timo.

A escola agora td com um recurso. (Grupo focal, gestores alto

desempenho, Rio de Janeiro)

A percepcdo e o conhecimento desses critérios decisio-
nais, em especial em funcdo da captacdo de recursos para as
escolas efou seus funciondrios, propiciam o desenvolvimen-
to de outro tipo de acdo, diferente da inércia passiva, mas,
dissimuladamente estratégica, que podemos denominar de
estratagema, ou seja, o engano calculado (MATUS, 1987,
p- 103). Estratégia que o ator impde a si mesmo como regra
de jogo e que responde a um estilo politico que “define as
fronteiras do permitido e do proibido, e estrutura suas proé-
prias normas de ética. Define com um perfil muito particular
o modo de fazer e aceitar a politica” (MATUS, 1996, p. 17).
Vejamos:

Entrevistado 11: Porque a nota da [escola] L. era 3.0. Em 2007,

foi 4.3 [...]. Ai, agora, a meta era atingir 3.4. Nos atingimos 4.2,

40%. A, os professores disseram: “Nés crescemos demais”. Quer

dizer, em 2013, de 4.2 vai ter que chegar a 4.6, ai, talvez, ndo

vai conseguir e ndo vai receber o0 14°. (Grupo focal, gestores baixo
desempenho, Rio de Janeiro)

E, mais a frente, completa: “Vocés tinham que ter ensi-

nado s6 um pouquinho para crescer s6 um pouquinho, para
ndo crescer muito”. Esse estratagema de controle do cresci-
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mento do Ideb em funcdo de ter chances de receber o 14°
saldrio em mais de uma oportunidade, apesar de a escola
ter condicOes de dar esse “salto de qualidade”, associa-se a
outros, que apresentamos nos pardgrafos a seguir. Nesses
casos, destinados a elevar os indicadores sem melhorar a efi-
cdcia escolar, solicitando, por exemplo, aos estudantes com
maiores dificuldades de aprendizagem que nido comparecam
a escola no dia da prova, como explica o Entrevistado 17:
“Entdo, vocé tem histérias escabrosas. Gente que vocé tinha um
conceito... ‘O, hoje é a avaliagdo externa, quem tem conceito I
fica em casa’, aquele ‘izinho’ que... Entdo tem isso, entdo tem
vdrias historias em cima disso...” (Grupo focal, gestores baixo
desempenho, Rio de Janeiro)

Da mesma forma, outras escolas parecem estar esco-
lhendo o “atalho”® de focalizar um trabalho pedagégico
mais eficiente apenas nas turmas que realizardo as provas,
como explica a Entrevistada 15:

A gente tem escolas que preparam e que jd pensam a sua organi-

zagdo escolar a partir de quem vai pegar as turmas que vdo ser

avaliadas porque sdo turmas que vdo levar a nota e dizer como
¢ que eu estou. E claro que esta avaliagdo ndo diz como é que

a gente estd. Também ndo digo que ela ndo tem que acontecet,

ndo. (Grupo focal, gestores baixo desempenho, Rio de Janeiro)

Por fim, apesar de ilegal, a selecdo de alunos para in-
gresso e permanéncia na escola parece estar sendo um dos
estratagemas das escolas, em especial daquelas com alto de-
sempenho, como denunciam as falas a seguir.

Entrevistada 5: Ai, quando vocé vai transferir um aluno: “E um
bom aluno? E um aluno I? E um aluno B?”. Porque td assim,
né, nesse nivel. Entdo é complicado. (Grupo focal, gestores alto
desempenho, Rio de Janeiro)
Entrevistada 12: Nos temos bastante escola bem colocada, mas
nos temos vdrias criticas sobre as escolas, sdo algumas escolas
que selecionam alunos e tal. Entdo, sdo escolas que nés temos
dez olhos para o outro lado. Entdo, ds vezes a gente olha as bem
colocadas e a gente sabe que sdo escolas assim. (Grupo focal,
gestores CRE)

18 Nao podemos deixar de indicar
que as praticas descritas - selecdo
de alunos, calculo para controle

dos indices, escolha de alunos para
realizacdo de provas - que estamos
chamando de “atalhos” também séo
classificaveis como “jeitinhos”, no
sentido proposto por Roberto Da
Matta (1983).
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A diversidade de agOes evidenciadas ao longo desses
relatos nos mostra, entdo, os diferentes entendimentos
dos sujeitos sobre as finalidades das avaliacdes externas e a
producdo de indicadores educacionais. Também evidencia as
interpretacdes sobre sua funcdo como agentes do sistema edu-
cacional, ou seja, sobre o desempenho de suas funcoes tanto
como docentes quanto como funciondrios publicos, questio-
nando as diversas concepgoes sobre a profissdo docente.

CONSIDERAGOES FINAIS

A andlise dos dados descritos neste artigo permite indicar
trés questodes associadas a recepcdo das avaliacOes no cotidia-
no escolar. Inicialmente, é possivel apontar desconhecimen-
to por parte de gestores com relacdo aos aspectos técnicos
das avaliacdes. Encontramos, em todas as instancias da ges-
tdo, falas truncadas sobre as avaliagOes externas e os indices
por elas produzidos.

Outro aspecto é o conjunto de dissonancias presentes
nas falas de gestores. Foi possivel perceber que as cobran-
cas relacionadas ao desempenho das escolas seguem o que
uma gestora classificou como “efeito domin4”: um conjun-
to de cobrancas sucessivas que afetam os agentes de acordo
com a posicdo que ocupam na hierarquia da gestdo efou
das escolas. Conforme indicado, gestores centrais sofrem
pressoes, pressionam gestores intermedidrios, que cobram
dos gestores de unidades escolares, que, ao final, exigem
dos professores.

Finalmente, como resultado dessa conversa desafinada,
os mais diversos “jeitinhos” e estratagemas sdo utilizados
como forma de enfrentar os problemas considerados pon-
tuais. Percebemos que os gestores entendem que determi-
nadas ac¢des — como impedir reprovacdes efou que alunos de
menor desempenho facam as provas — resultam em aumen-
tos artificiais nos indices. Essas estratégias acabam por criar
uma visdo equivocada sobre o desempenho das escolas e dos
sistemas de ensino. E claro que também mapeamos falas que
indicam reconhecimento e valorizacdo dos dados, inclusive
dos desafios trazidos por eles.
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Ao final, ndo é possivel afirmar, evidentemente, que a
ampliacdo do conhecimento técnico eliminaria os “jeitinhos”
e os estratagemas. Porém, a titulo de hipétese, podemos
indicar que uma maior capacitacdo para o uso de dados redu-
ziria as sombras e 0s espacos nebulosos associados aos siste-
mas nacionais e locais de avaliacdo externa.
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TEMA EM DESTAQUE

ACCOUNTABILITY
ESCOLAR: UM ESTUDO
EXPLORATORIO DO
PERFIL DAS ESCOLAS
PREMIADAS

MARIANE CAMPELO KOSLINSKI
CAROLINA PORTELA DA CUNHA
FELIPE MACEDO DE ANDRADE

RESUMO

O artigo investiga o perfil das escolas que foram premiadas por
um dos programas que compoem a politica de accountability
escolar, recentemente adotada pela Secretaria Municipal de
Educagdo (SME) do Rio de Janeiro. Discute-se uma bibliografia
que sinaliza como desenhos de politicas de responsabilizagdo
podem emitir diferentes sinais para atores escolares e descreve-
se, brevemente, a politica de responsabilizagdo escolar da SME
do Rio de Janeiro. As andlises utilizaram bases dos dados da
SME do Rio de Janeiro e dos questiondrios contextuais da Prova
Brasil, sendo identificadas algumas limitacdes do programa
em premiar o esforco dos atores escolares. Nas consideragoes
finais, sdo pontuadas algumas alteracoes na regulamenta¢do
que buscam corrigir alguns dos sinaisfincentivos emitidos pelo
programa foco do estudo.

PALAVRAS-CHAVE ACCOUNTABILITY +« AVALIACAO DA
EDUCACAO *IDEB ¢+ IDE-RIO.
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RESUMEN

El articulo investiga el perfil de las escuelas que recibieron
premios por medio de uno de los programas que componen la
politica de accountability escolar, recientemente adoptada
por la Secretaria Municipal de Educacion (SME) de Rio de
Janeiro. Se discute una bibliografia que sefiala que proyectos de
politicas de responsabilizacion pueden emitir diferentes sefiales
para actores escolares y se describe brevemente la politica
de responsabilizacion escolar de la SME de Rio de Janeiro.
Los andlisis utilizaron bases de datos de la SME de Rio de
Janeiro y de los cuestionarios contextuales de la Prova Brasil,
identificdndose algunas limitaciones del programa al premiar el
esfuerzo de los actores escolares. En las consideraciones finales se
subrayan algunas alteraciones en la reglamentacion, que tratan
de corregir algunas de las sefiales e incentivos emitidos por el
programa foco del estudio.

PALABRAS CLAVE ACCOUNTABILITY « EVALUACION DE LA
EDUCACION -« IDEB ¢ IDE-RIO.

ABSTRACT

This article investigates the profile of schools that were rewarded
for one of the programs that comprise the school accountability
policy, recently adopted by the Municipal Department of
Education (SME) of Rio de Janeiro. A bibliography indicating how
the design of accountability policies may send different signals
to school actors is discussed; and, the SME policy for school
accountability in Rio de Janeiro is described briefly. The analyses
used SME databases from Rio de Janeiro and the contextual
questionnaires from the Prova Brasil; some limitations of the
program that rewards the efforts of school actors are identified.
In the final considerations, some alterations in the rules that seek
to correct some of the signalsfincentives sent by the program
focused on in this study are pointed out.

KEYWORDS ACCOUNTABILITY « EDUCATIONAL EVALUATION -
IDEB ¢ IDE-RIO.
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1 Esses objetivos s&o, em sua maioria,
respaldados pela ampla literatura

de eficacia escolar, que estabelece
que fatores internos as escolas, entre
outros fatores, estdo associados com
sua eficacia no aprendizado dos
alunos (REYNOLDS; TEDDLIE, 2008).

INTRODUGCAO
Nas ultimas décadas, sistemas educacionais em diversos
contextos nacionais e subnacionais adotaram politicas de
responsabilizacdo (accountability) como forma de prover
concepcOes mais refinadas de objetivos ou metas e para
promover melhoria na qualidade e eficicia da educacdo
(HOFFER, 2000; BROOKE, 2013; HOUT; ELLIOT, 2011).
Algumas experiéncias no contexto internacional sdo
relatadas em estudos realizados em paises como Inglaterra
e Estados Unidos (BROOKE, 2006), Chile (MCEWAN et al.,
2008), México (VEGAS, 2005), Israel (LAVY, 2002, 2007) e
Andhra Pradesh, na India (MURALIDHARAN; SUNDARAMAN,
2009). Grosso modo, a partir da divulgacdo de informacoes
sobre os resultados e prdticas da escola e da adocao de um
sistema de consequéncias, governos pretendem promover
mudancas na gestdo escolar e nas praticas em sala de aula e,
consequentemente, no desempenho das escolas.!

A experiéncia brasileira com accountability escolar ocor-
reu, sobretudo, por meio da recente implementacdo e difu-
sdo de sistemas de avaliacdo da educacdo em larga escala
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(BONAMINO; SOUZA, 2012). No entanto, da mesma forma
que nos contextos anteriormente mencionados, ndo existe
consenso nos estudos brasileiros sobre os possiveis impactos
da implantacdo das politicas de responsabilizacdo escolar.
Mesmo apés mais de uma década em que comecaram a ser
adotadas em alguns estados e municipios brasileiros, tais
politicas ainda sdo foco de um acalorado debate académi-
co. Alguns autores defendem que o pagamento de bénus aos
profissionais da educagdo pode gerar concorréncia entre as
escolas e provocar mais desigualdades escolares (SETUBAL,
2010). Outros apontam para a relacdo pouco saudavel pro-
vocada pelo accountability vertical, que estabelece uma hie-
rarquia entre quem cobra e quem é cobrado pelo sistema
de accountability, e para os efeitos negativos dessas politicas
no contexto norte-americano, que seriam reproduzidos no
Brasil (FREITAS, 2013). Outros estudos argumentam que € le-
gitimo realizar comparagoes entre as escolas, na tentativa de
identificar as que apresentam dificuldade em desempenhar
seu trabalho, bem como aquelas que devem servir como fon-
te de aprendizagem para as demais (BROOKE, 2013; PONTUAL,
2008). Também indicam que é necessdrio produzir evidén-
cias do resultado dessas politicas no Brasil, uma vez que os
resultados de estudos internacionais mostram efeitos tanto
positivos quanto negativos das politicas de responsabiliza-
¢do, ndo havendo como garantir, previamente, quais serdao
os impactos no contexto brasileiro (BROOKE, 2013).

No entanto, no Brasil, é recente a proliferacdo da res-
ponsabilizacdo escolar, sendo poucos os estudos sobre seu
impacto tanto no desempenho das escolas como em prdticas
escolares efou gaming.? O presente artigo pretende contri- 2 estudos sobre politicas de

accountability na area de educacao

buir para essa discussdo a partir de um estudo da politica de pservaram a proliferacao de
=1 ~ . estratégias adotadas pelas escolas
responsabilizagdo recentemente adotada pela Prefeitura do .. s como gaming the systom,
municipio do Rio de Janeiro. Mais especificamente, a and- ©vormas de trapaca cu de jogar
com o sistema para atingir as metas
lise focaliza o “Prémio Anual de Desempenho”,® programa estabelecidas.
que premia as escolas que alcancam metas de crescimento 3 o pPremio Anual de Desempenho foi
£ . . ~ ;. tituid loD to n. 30.860 d
do Ideb (Indice de Desenvolvimento da Educacio Bdsica) € 12 e e e 2000, ¢
IDE-Rio (Indice de Desenvolvimento da Educacao do Municipio
do Rio de Janeiro) com um bénus salarial para professores,

direcdo e funciondrios das escolas de ensino fundamental.
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No entanto, o estudo ndo propde identificar o impacto do
referido programa, mas somente fazer um exercicio explora-
tério para observar o perfil das escolas — com especial foco
para gestdo, nivel socioecondmico do alunado, recursos,
complexidade e desempenho prévio das escolas — que foram
bem-sucedidas em atingir as metas estipuladas pela Secreta-
ria Municipal de Educacdo (SME) do Rio de Janeiro em 2009 e
2011. Para tanto, parte-se do pressuposto de que programas
de responsabilizacdo escolar, ao avaliar escolas e estabelecer
consequéncias, enviam sinais do comportamento esperado
pelas Secretarias efou gestores dos Sistemas de Educacao.
Dessa forma, tal investigacdo exploratéria pode trazer pis-
tas sobre quais escolas sdo percebidas pelas demais como
“bem-sucedidas” e, consequentemente, que tipos de prdticas
efou estratégias escolares tém sidofsdo, possivelmente,
incentivados.

Assim, o artigo aborda, em sua primeira parte, estudos
realizados nos contextos internacional e brasileiro que sina-
lizam a énfase e o impacto da gestdo escolar frente a politi-
cas de responsabilizacdo. Discute-se, ainda, como diferentes
caracteristicas dos desenhos de politicas de responsabiliza-
¢do podem premiar efou punir escolas com caracteristicas
que ndo necessariamente estdo relacionadas as prdticas/es-
forcos dos atores escolares. Em seguida, é realizada uma bre-
ve discussdo sobre a politica de responsabilizacdo escolar da
Prefeitura do Rio de Janeiro, em especial a forma como esta-
belece metas para as escolas e a énfase posta no protagonismo
do diretor das escolas. Para analisar o perfil das escolas que
receberam o Prémio Anual de Desempenho em 2009 e 2011,
sdo utilizadas as bases de dados da SME do Rio de Janeiro e
dos questiondrios contextuais da Prova Brasil. As andlises e
as consideragoes finais identificam, de um lado, limitagoes
do programa em premiar o esforco dos atores escolares e, de
outro, algumas alteracdes na regulamentacao que buscaram
corrigir alguns dos sinais/incentivos emitidos pela SME por
meio do Prémio Anual de Desempenho.
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ACCOUNTABILITY ESCOLAR, PRATICAS DE GESTAO
E MEDIDAS DE DESEMPENHO
Em geral, programas de accountability na educacdo fazem par-
te de reformas educacionais mais amplas com base no es-
tabelecimento de padrdes medidos a partir do desempenho
dos alunos em avaliacdes externas. Para Ladd (2001), progra-
mas de responsabilizacdo do tipo top-down podem focalizar
diversas unidades de andlise, desde instancias intermedid-
rias de gestdo da educacdo, até escolas, professores e alunos,
ou ainda uma combinac¢do de tais unidades. Mesmo diante
da possibilidade de multiplos desenhos, as reformas educa-
cionais de incentivos com base em resultados tém, em geral,
a intencdo de promover padroes de performance mais claros e
mensurdveis, alinhar o curriculo a tais padroes e encorajar a
escola a melhorar os resultados. A ideia central é monitorar
e incentivar certos comportamentos dos distritos, escolas,
professores efou alunos para alcancar os padrdes estabeleci-
dos (FIGLIO; LOEB, 2011).

No entanto, para além do debate sobre a efetividade ou
o impacto de politicas de responsabilizacdo, diversos autores
discutem qual seria a unidade mais efetiva para promover
mudancas em politicas escolares e prdticas dos professores
e, consequentemente, sobre o desempenho dos alunos e da
escola. Por exemplo, estudos argumentam que tomar as ins-
tancias intermedidrias (tais como os distritos escolares nos
Estados Unidos) como foco dos programas de accountability
ndo seria adequado, jd que desenhos desse tipo poderiam
magquiar a grande desigualdade de resultados entre escolas
dentro de tais unidades (FIGLIO; LOEB, 2011; LADD, 2001).

Os programas de accountability com desenhos que focali-
zam a escola como um todo, ou “o processo de avaliacdo do
desempenho escolar com base em medidas de desempenho
dos alunos” (FIGLIO; LOEB, 2011, p. 383, tradugdo nossa),
sdo os mais difundidos,* sendo defendidos por diversos es-
tudos como os mais adequados. Mesmo que a accountability
escolar tenha, em ultima instancia, a inten¢do principal de
modificar e incentivar certos comportamentos ou prdticas
dos professores, os argumentos a favor de politicas de respon-
sabilizacdo baseadas na escola apontam para a dificuldade

4 Por exemplo, a politica Race to

the Top, adotada em 2010 pelo
governo federal dos Estados

Unidos, incentivou a ado¢&o ndo

s6 de medidas de progresso de
desempenho dos alunos, mas também
de medidas de responsabilizacdo
voltadas para a escola como todo,

j& que os formuladores da politica
partiam do pressuposto de que seria
mais facil estimar a efetividade/
eficacia dos diretores do que a dos
professores. Isso porgue as escolas
contariam com amostras mais amplas
e maior disponibilidade de dados
(LIU et al., 2013).
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5 A relagdo entre o papel dos gestores
escolares e o aprendizado discente é
amplamente abordada pela literatura

em eficacia escolar. Sammons (2008),
por exemplo, listou, entre 11 fatores
considerados caracteristicas-chave

de eficacia escolar, o fator /ideranca
profissional. De acordo com a autora,
essa lideranca deve ter os seguintes
aspectos: firme e objetiva; um enfoque
participativo; um profissional que lidera.
A autora sinaliza que: “O impacto

que os diretores tém no desempenho
e no progresso de seus alunos
provavelmente opera indiretamente,
ao invés de diretamente, através da
influéncia que ele exerce na cultura da

escola e dos professores, nas atitudes e

comportamentos, os quais, por sua vez,
afetam as praticas de sala de aula e a

qualidade do ensino e aprendizagem”
(SAMMONS, 2008, p. 355).

6 De acordo com Gawlik (2013),

0s gestores escolares sofrem
pressdes externas das politicas

de responsabilizacdo adotadas

pelo governo, mas eles também
incorporam as mensagens trazidas
por elas e servem como mediadores
entre as politicas e as atividades
dentro da escola. O estudo observou
gue os diretores atuam como
formadores de opinido (sense-maker)
dentro das escolas, o que mudaria

a forma como cada escola lida com
as politicas de responsabilizagdo
existentes.

7 Para Ladd (2001), nos contextos
que adotam politicas de
responsabilizacdo com foco na escola,
se a escola é considerada eficaz,
todos os professores sdo premiados.
Assim, professores mais eficazes
poderiam se ressentir, uma vez que,
mesmo sem esforgo, professores
menos produtivos também
receberiam a premiacéo.

de isolar a contribuicdo para a aprendizagem de um professor
individualmente efou de mensurar a eficidcia do professor.
Além disso, desenhos de accountability que tomam como uni-
dade de andlise os professores poderiam incentivar a compe-
ticdo entre eles, em detrimento de cooperagdo para atingir
uma meta em comum. Ladd (2001) ainda argumenta que,
no contexto norte-americano, as escolas possuem mais au-
tonomia e poder de decisdao do que no passado e, portanto,
teriam, mais do que os professores individualmente, possibi-
lidades ou meios para promover mudancas na distribui¢ao
de recursos e prdticas para melhorar o desempenho dos alu-
nos, bem como maior potencial para promover mudancas
na cultura da escola.’

A defesa de politicas de responsabilizacdo com foco na
escola encontra respaldo em diversas pesquisas. Ladd e Zelli
(2002), por exemplo, observaram que o programa de respon-
sabilizacdo escolar do estado da Carolina do Norte trouxe,
por um lado, maior controle e autonomia gerencial para os
diretores e maior capacidade de alterar o comportamento do
diretor na direcao esperada pelo programa. Por outro lado,
os diretores sentiram-se com maior poder para influenciar
as acOes/prdticas dos professores em sala de aula com a im-
plementacdo de incentivos financeiros. De forma similar,
outros estudos recentes mostram que mudancas em prdticas
docentes podem ser influenciadas por pressoes geradas pela
relacdo entre gestores e professores e pelo préprio perfil do
diretor, uma vez que politicas de responsabilizacdo criam
novas funcbes para esses profissionais. Tais estudos reve-
lam que a percepcdo dos gestores em relacdo as politicas de
responsabilizacdo pode influenciar suas acdes sobre os pro-
fessores (como maior cobranga por resultados, avaliacdo do
desempenho docente e adocdo de estratégias para aumentar
o desempenho dos alunos) e, consequentemente, gerar mu-
dancas nas praticas docentes® (GAWLIK, 2013; DERRINGTON;
CAMPBELL, 2013; KIMBALL; MILANOWSKI, 2009).

No entanto, mesmo os defensores dos programas de
accountability com base na escola reconhecem os pontos fra-
cos de tais desenhos, como o efeito carona [free-rider].” Além
disso, alguns estudos encontraram evidéncias de maiores
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impactos de programas de responsabilizacao com foco nos
professores. Por exemplo, Lavy (2007) estudou o desenho de
dois programas de responsabilizacdo de professores adota-
dos em Israel. Os resultados da pesquisa revelaram, ainda
que de forma ndo conclusiva, que incentivos por bonificacao
individual podem aumentar o desempenho docente, sobre-
tudo se forem acompanhados de perto para nio induzirem a
praticas de gaming. Figlio e Kenny (2007), em estudo de poli-
ticas de responsabilizacdo de professores no contexto norte-
-americano, encontraram associagoes positivas entre politi-
cas de remuneracgdo por desempenho docente e discente. Os
autores observaram que, entre as escolas analisadas, as que
possuiam politicas de remuneracdo varidvel para professo-
res alcancavam maior pontuacao nos testes do que as que
ndo adotavam tal procedimento.

Por fim, além das disputas sobre qual seria o melhor foco
para as politicas de responsabilizacdo, existe uma ampla dis-
cussao sobre as formas de medir o desempenho da escola e
de seu pessoal (professores e gestdo escolar). Pesquisas reali-
zadas nos Estados Unidos e no Reino Unido descrevem diver-
sas formas/medidas possiveis para avaliar escolas, diretores
e/ou professores a partir do desempenho dos alunos. Segundo
tais estudos, as medidas utilizadas trazem diferentes sinais
e sdo percebidas como mais ou menos injustas e, portanto,
incentivam a adogdo de prdticas e estratégias distintas por
parte das escolas® (LADD, 2001; LADD; ZELLI, 2002; FIGLIO;
LOEB, 2011; LIU; CHARLEY; FULLER, 2013; TIMMERMANS;
DOOLAARD; WOLF, 2011).

Ladd (2001) discute as vantagens e desvantagens e os
possiveis comportamentos incentivados por sistemas de
accountability escolar que utilizam medidas baseadas em mé-
dias ou status, medidas baseadas em taxa de aumento do de-
sempenho e medidas de crescimento ou de valor agregado.
Para a autora, os desenhos de accountability escolar que em-
pregam a primeira abordagem consideram eficazes as esco-
las que atingem determinada pontuacdo média ou garantem
que uma porcentagem de alunos atinja um nivel especifico de
proficiéncia. No entanto, para a autora, essa abordagem traz
um incentivo fraco para as acoes das escolas, uma vez que

8 Por exemplo, alguns estudos
enfatizam a importancia de que o
pessoal (professores e diretores)
das escolas avaliadas perceba o
sistema como justo e equitativo,

caso contrario, pode tornar-se mais
propenso a ignorar e/ou trapacear o
sistema de avaliacdo (LIU; CHARLEY;

FULLER, 2013; LADD, 2001; LADD;
ZELLI, 2002; FIGLIO; LOEB, 201D).

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 108-137, set./dez. 2014

ns



9 Ladd (2001) menciona o exemplo
do estado de Kentucky, que
estabeleceu a mesma meta para

todas as

escolas e depois calculou a

porcentagem de aumento a cada dois
anos, para que as escolas atingissem
a meta em 20 anos. De acordo com
esse desenho, as escolas de baixo
desempenho precisariam alcangar
um crescimento mais elevado do que
aquelas de alto desempenho.

10 De acordo com os autores, “a
falta de receptividade potencial a
accountability pode ser exacerbada

pelo fato de os sistemas de
accountability geralmente

concentrarem-se em melhoras de
resultados no curto prazo enquanto
varias politicas e praticas que as
escolas desejam implementar podem
levar mais tempo para alcancar
resultados” (FIGLIO; LOEB, 2011,

ne

p. 402, traduc&o nossa).

reflete mais o perfil dos alunos do que as prdticas especificas
das professores e diretores. Além disso, tal desenho poderia
incentivar uma saida de professores e diretores de escolas de
certo perfil em busca de escolas com maior probabilidade de
atingir as metas estabelecidas (ou que possuam uma entrada
de alunos “mais favordvel”).

Desenhos que utilizam o segundo tipo de medida, baseada
em taxas de aumento do desempenho da escola, consideram
eficazes as escolas que conseguem aumentar o desempenho
dos alunos de acordo com uma meta estabelecida.°Um gran-
de entrave para abordagens com base em ganhos no desem-
penho é que muitas vezes as metas refletem a vontade dos
formuladores das politicas e ndo necessariamente sdo facti-
veis para as escolas (LADD, 2001; FIGLIO; LOEB, 2011).

Considerando que professores ou a direcdo da escola podem
responder as pressdes de responsabilizacdo de formas tanto po-
sitivas como negativas, Figlio e Loeb (2011) argumentam que as
respostas negativas seriam mais frequentes, em especial quando
as escolas possuem recursos insuficientes para afetar os resul-
tados e ndo tém conhecimento ou habilidade para alcancar as
metas efou quando os programas estabelecem metas que nio
sejam factiveis.'® Na mesma direcdo, no contexto brasileiro, o
estudo de Alves e Soares (2013) ilustra alguns dos problemas re-
lacionados ao uso de indicadores como o Ideb para estabelecer
metas para politicas de responsabilizacdo escolar, uma vez que o
indicador focaliza resultados finalisticos, sem levar em conta ca-
rateristicas das escolas que influenciam e estao associadas a esse
indicador, tais como nivel socioeconémico dos alunos, condicoes
de infraestrutura e complexidade das escolas.

Novamente, desenhos ou abordagens que utilizam me-
didas baseadas em taxas de crescimento ndo seriam capazes
de enviar sinais claros, correndo o risco de punir professores
e diretores que fazem um bom trabalho dados os recursos
disponiveis e o alunado que recebem, simplesmente porque
a meta ndo é realista. Além disso, as metas sdo baseadas em
grupos diferentes de alunos, isto é, a composicdo do alunado
pode mudar ano a ano, outro fator sobre o qual os diretores,
em especial de escolas de baixo desempenho e menor presti-
gio, possuem pouco controle.
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Por fim, programas que usam medidas de valor agregado
tentam avaliar “o quanto da aprendizagem do aluno pode ser
atribuida a escola” (LADD, 2001, p. 393), ou quanto os alunos
melhoram sua aprendizagem de um ano para outro ou duran-
te determinado periodo!! (LADD, 2001; FIGLIO; LOEB, 2011).
Para Ladd (2001), a maior vantagem dessa abordagem con-
siste em tentar medir ganho de aprendizagem e possuir um
controle da performance prévia da escola, fato que contribuiria
para o estabelecimento de metas de incremento mais realis-
tas para as escolas. No entanto, as medidas de valor agregado
enfrentam criticas similares as abordagens anteriores, quan-
do ndo separam a contribuicdo do pessoal da escola de outros
fatores relacionados a aprendizagem dos alunos, tais como a
composicdo do alunado e os recursos materiais disponiveis
para a escola. Esse problema é parcialmente resolvido por and-
lises que usam medidas de valor agregado contextualizado
(Contextualized Value Added — CVA), ou seja, que empregam contro-
les de diversas caracteristicas dos alunos efou das escolas.?

Mesmo com a crescente ado¢do de politicas de respon-
sabilizacdo que utilizam medidas de valor agregado contex-
tualizado, a abordagem nao esta livre de criticas, sendo que
as mais recorrentes argumentam que os modelos de valor
agregados sdo fortemente afetados por erros aleatdrios.’
As inconsisténcias das medidas seriam ainda maiores para
escolas de pequeno porte, devido a menor quantidade de
alunos avaliados. Tais escolas teriam maior probabilidade de
apresentar variacdo de desempenho de um ano para o ou-
tro e, portanto, de serem consideradas eficazes (LADD, 2001;
FIGLIO; LOEB, 2011; GORARD; HORDOSY; SIDDIQUI, 2013).
Por exemplo, o estudo de Gorard, Hordosy e Siddiqui (2013),
focalizando escolas secunddrias na Inglaterra, observou que
as medidas de valor agregado contextualizado das escolas
ndo sdo constantes ao longo do tempo.* Além de diversos
problemas de medida, como dados faltantes, o estudo veri-
ficou que os valores extremos de medidas de CVA, em espe-
cial positivos, concentravam-se entre as menores escolas da
Inglaterra.’ Para os autores, os achados sugerem que, ao me-
nos em parte, os resultados do valor agregado sdo consequén-
cia da “volatilidade das medidas de pequeno niimero/porte”.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25

11 Timmermans, Doolard e Wolf
(2011) e Gorard, Hordosy e Siddiqui
(2013) trazem uma discussao mais
aprofundada da abordagem de valor
agregado utilizada em diversos
modelos de accountability escolar.

12 De acordo com Timmermans,
Doolaard e Wolf (2011), cada vez
mais politicas de responsabilizacdo
tém utilizado modelos de valor
agregado incluindo varidveis de
controle relacionadas a diferencas
de entrada de alunos entre escolas,
mesmo que esses modelos variem
no que diz respeito aos controles
utilizados. Como exemplo, os
autores mencionam os sistemas de
accountability adotados no Reino
Unido e no estado do Tennessee, nos
Estados Unidos

13 Os outros modelos discutidos
ndo estéo livres de erros aleatorios,
entretanto, o problema seria mais
pronunciado em modelos de valor
agregado, ja que dependem de
medidas de dois anos, sendo que
ambos os resultados conteriam
erros (FIGLIO; LOEB, 2011; GORARD;
HORDOSY:; SIDDIQUI, 2013).

14 As anélises revelaram que, depois
de cinco anos, ndo havia uma relacdo
clara entre a pontuacao de valor
agregado inicial e a final de grande
parte das escolas. Para Gorard,
Hordosy e Siddiqui (2013), a falta de
constancia das medidas ao longo do
tempo seria uma evidéncia de que
os modelos de valor agregado ndo
estariam medindo caracteristicas
constantes ou mais permanentes das
escolas, como, por exemplo, o efeito
da escola.

15 O estudo de Gorard, Hordosy

e Siddiqui (2013) encontrou uma
correlacéo de Pearson de -0,22 entre
o tamanho da escola e o desvio
absoluto do CVA.
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16 Iniciado em 2007, o PDE, entre
outras medidas, institui o indice de
Desenvolvimento da Educacéo Basica
(Ideb) como indicador de qualidade

da educacgdo. O PDE, além de prever

a divulgacado do Ideb, o utiliza para
estabelecer metas bianuais a serem
atingidas pelas redes e escolas até 2021.

Consequentemente, programas de responsabilizacdo esco-
lar que utilizam medidas de valor agregado também teriam
uma capacidade limitada de incentivar e premiar prdticas
eficazes.

Por fim, formas de medir a performance da escola, dos
diretores ou dos professores utilizadas em politicas de res-
ponsabilizacdo escolar emitem sinais para escolas. Portanto,
as medidas vistas como injustas ou pouco equitativas pode-
riam promover ou incentivar prdticas de gaming amplamen-
te observadas em estudos sobre impactos de programas de
responsabilizacdo, tais como estratégias de selecdo/exclusao,
foco do planejamento pedagdégico da escola em parte dos
alunos, limitacdo do curriculo e aumento das desigualdades
intraescolares (DIAMOND; SPILLANE, 2004, WEST; PETERSON,
2006, HEILIG; DARLING-HAMMOND, 2008; ALLENDE, 2010;
HSIEH; URQUIOLA, 2006).

AS POLITICAS DE (CO)RESPONSABILIZACAO NO
BRASIL E NO MUNICIiPIO DO RIO DE JANEIRO
Bonamino e Souza (2012) identificam trés geracdes de ava-
liacdo educacional de larga escala no contexto brasileiro.
As autoras descrevem o Sistema de Avaliacdo da Educacdo
Bdsica (Saeb) como expoente da primeira geracdo. O cara-
ter amostral da avalia¢do nao permitia seu uso em politicas
de responsabilizacdo da escola. A segunda geracao de politi-
cas de avaliacdo é caracterizada pela ampla divulgacdo dos
desempenhos das escolas, mas ainda sem a introducdo de
elevadas consequéncias as escolas. As metas de Ideb para sis-
temas educacionais e escolas estabelecidas a partir do Plano
de Desenvolvimento da Educagdo (PDE)!® podem ser compreen-
didas como um exemplo dessa segunda geracdo de responsa-
bilizacdo branda (low-stakes). Ja a terceira geracdo € marcada
pelo uso de sistemas de avaliacdo para a implementacdo
de politicas de responsabilizacdo de altas consequéncias
(high-stakes), com recompensas efou sangdes atribuidas as es-
colas com base nos seus resultados.

O governo federal ndo estabelece, por meio do PDE, diretriz
ou parametros para ado¢do de politicas de responsabilizacdo
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por governos subnacionais, permitindo que esses estabele-
cam seus préoprios desenhos de politica. Dessa forma, Brooke
e Cunha (2011) observam que os sistemas educacionais tém
feito diferentes usos dos sistemas de avaliacdo educacional,
que vao da ndo adocdo de politicas de responsabilizacdo
até a aplicacdo de desenhos mais sofisticados com diversos
controles.

Em termos gerais, Brooke (2006) e Brooke e Cunha (2011)
argumentam que, no Brasil, as politicas de responsabiliza-
¢do na educagdo envolvem certo grau de descentralizagdo de
responsabilidades, em que a escola e o professor ndo sdo os
unicos responsdveis pelos desempenhos dos estudantes nas
avaliacOes em larga escala, incluindo, nesse rol, diversos ato-
res responsdveis por alcangar certas metas e padroes. Tais de-
senhos compreendem o apoio das secretarias de educacao e
instancias intermedidrias para que as escolas alcancem suas
metas, ou até mesmo o estabelecimento de metas para es-
sas instancias superiores de gestdo da educacdo (KOSLINSKI
et al., no prelo)."”

No que diz respeito as medidas de desempenho, os es-
tados e municipios brasileiros tém adotado politicas de res-
ponsabilizacdo escolar que utilizam seus préprios sistemas
de avaliacdo. Se uma primeira geracdo de politicas tracava
metas a partir do desempenho das escolas, os programas
mais recentes usam indicadores que conjugam desempenho
e fluxo e, até mesmo, controles relacionados ao nivel socioe-
condmico das escolas (KOSLINSKI et al., no prelo; BROOKE;
CUNHA, 2011). Em geral os desenhos empregam medidas
baseadas em taxa de aumento do desempenho das escolas
e comportam metas variadas que levam em conta desem-
penho da escola em anos anteriores (KOSLINSKI et al., no
prelo). Por fim, uma breve andlise das politicas de responsa-
bilizacdo descritas por Brooke e Cunha (2011) aponta para a
tendéncia de adocdo de desenhos de alta consequéncia, im-
plementados a partir de incentivos ou bonificacdo salarial.

A politica de responsabilizacdo escolar adotada pelo mu-
nicipio do Rio de Janeiro segue caracteristicas presentes em
diversos desenhos usados por outros estados e municipios
brasileiros. O conjunto de medidas que englobam o sistema

17 A diretriz de corresponsabilizacdo
estd presente, por exemplo, no

PDE: “Avaliacao, financiamento e
gestdo se articulam de maneira
inovadora e criam uma cadeia de
responsabilizacdo pela qualidade
do ensino que abrange tanto os
gestores, do diretor ou da diretora
da escola ao Ministro da Educacéo,
quanto a classe politica, do prefeito
ou da prefeita ao presidente da
Republica” (BRASIL, 2007, p. 25-6).
Também estd presente no “Acordo de
Resultados” do governo do estado
de Minas Gerais, que determina que
o resultado das escolas é composto
por uma parte referente as notas

da Secretaria (SEE) e da Secretaria
Regional de Educac¢do (SRE), bem
como por resultados da escola. “Por
meio dessa composicdo mostra-se
claramente que a responsabilidade
pelos resultados finais da escola é
compartilhada pelas trés instancias”
(BROOKE; CUNHA, 2011, p. 54).
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18 A Prova Rio segue a mesma matriz
da Prova Brasil, com um modelo de
Teoria de Resposta ao Item (TRI).
Essa avaliacdo é censitaria, e sua
primeira aplicacdo contou somente
com alunos do 32 e 72 anos do ensino
fundamental nas disciplinas de
Matematica e Lingua Portuguesa. A
partir de 2010, a Prova Rio passou a
ser aplicada aos alunos do 3¢, 4¢, 72

e 82 anos, nas mesmas disciplinas.

Os estudantes do 52 e 92 anos s&o
avaliados a partir da Prova Brasil, que
ocorre somente nos anos impares.

19 Até 2013, os servidores lotados
em escolas que ofereciam ambos os
segmentos recebiam o prémio caso a
escola alcancasse a meta de um dos
segmentos e ao menos 50% da meta
fixada para o outro.

20 Por exemplo, de acordo com o
Decreto n. 30.860, de 1° de julho de
2009, que regulamenta o Prémio
Anual de Desempenho de 2009:
“[pJara fins de célculo, visando a
concessao do Prémio, as auséncias
do servidor serdo contabilizadas

na forma a seguir: I. O a 2 dias de
auséncias - 100% do valor do prémio;
Il 3 ou 4 dias de auséncias - 80%

do valor do prémio; Ill. 5 dias de
auséncias - 50% do valor do prémio.”

21 No inicio de 2013, a prefeitura do
Rio de Janeiro, com a intencao de
institucionalizar um modelo de Gestao
de Alto Desempenho, definiu cargos
estratégicos com metas especificas a
serem alcancadas (RIO DE JANEIRO,
2013a). Para a SME, as funcdes de
coordenador regional, diretor geral de
escola e gerente de educacéo, entre
outras, foram nomeadas como cargos
estratégicos. Todos os ocupantes

de cargos estratégicos da prefeitura
que alcangcarem 100% das metas
individuais receberao o equivalente ao
152 e 162 salarios.
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de avaliagdo préprio do municipio (Prova Rio)® e o estabeleci-
mento de metas para as escolas (Prémio Anual do Desempenho)
foram implementados em 2009. Seguindo o mesmo modelo de
indicadores elaborados com base no desempenho médio dos
estudantes mais o fluxo escolar, o Indice de Desenvolvimento
da Educacdo do Municipio do Rio de Janeiro (IDE-Rio) é origi-
nado a partir da avaliagdo aplicada aos estudantes do 3° e 7°
anos. O Prémio Anual do Desempenho é o principal compo-
nente da politica de responsabilizacdo do municipio e tem
por objetivo “recompensar os servidores que conjugueim es-
forcos com vistas a melhoria na qualidade do ensino e apren-
dizagem dos seus alunos” (RIO DE JANEIRO, 2009, Art. 3°).

O conjunto de medidas que compodem a politica de res-
ponsabilizacdo da SME do Rio de Janeiro combina foco na es-
cola e em instancias intermedidrias. De um lado, é concedido
um prémio, em forma de 14° saldrio, a todos os servidores de
escolas que alcancam ou superaram as metas estabelecidas.
A escola é considerada de forma global: por exemplo, o rece-
bimento do prémio por servidores das escolas que oferecem
tanto os anos iniciais quanto os anos finais do ensino fun-
damental depende do desempenho da escola em ambos os
segmentos.'® No entanto, o valor recebido por servidor pode
variar, uma vez que as auséncias do trabalho sdo contabiliza-
das no cdlculo do prémio.?° De outro lado, nos anos seguin-
tes a implantacdo do Prémio Anual do Desempenho, a SME
adotou medidas que trouxeram um cardter maior de corres-
ponsabilizacdo entre as instancias superiores e as escolas, ao
fixar metas para as Coordenadorias Regionais de Educacdo
(CREs) e para a SME. A prefeitura do Rio de Janeiro adotou,
em 2010, um Plano Estratégico de Governanca Publica, tra-
duzido pelo Acordo de Resultados, que fixa metas para as
secretarias. Dessa forma, o sistema de responsabilizacdo que
institui metas foi ampliado para a SME, CREs e demais uni-
dades administrativas (RIO DE JANEIRO, 2010). Diante disso,
SME e CREs também sdo responsabilizadas, visto que algu-
mas de suas metas englobam o desempenho das escolas.?!

Além da caracteristica de corresponsabilizacdo, o
Prémio Anual de Desempenho apresenta um desenho com
metas estabelecidas a partir de medidas baseadas em taxa
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de aumento do desempenho. Recebem o prémio escolas que
alcancam a meta de acréscimo do Ideb efou do IDE-Rio. A
Tabela 1 apresenta as metas estabelecidas para 2009, de acor-
do com o Decreto n. 30.860, de 1° de julho de 2009.

TABELA 1 - Metas de acréscimo no IDEB e/ou IDE-Rio das escolas
para o ano de 2009

METAS DE ACRESCIMO
IDEB OU IDE-RIO
DO ULTIMO PERIODO

ANOS INICIAIS ANOS FINAIS

2,0 a 30 25% 17%

31 a 40 15% 12%

41 a 50 12% 9%

51 a 60 5% 3%

Maior ou igual a 6,1 2% 1%

Fonte: Rio de Janeiro (2009)

A tabela instituida pela regulamentacdo do Prémio
Anual de Desempenho em 2009 dividiu as escolas em cinco
faixas de Ideb ou IDE-Rio, de acordo com seus respectivos
desempenhos em avaliacoes em periodos anteriores, estabe-
lecendo metas mais audaciosas para escolas com desempe-
nhos mais baixos, se comparadas com aquelas das escolas
que apresentam indicadores de partida mais altos. As metas
sofreram diversas modificacdes nas edicoes subsequentes do
Prémio Anual de Desempenho?? (KOSLINSKI et al., no prelo).
Em suma, as medidas de desempenho utilizadas sdo baseadas
em taxas de crescimento do desempenho e ndo incluem con-
troles relacionados aos recursos da escola efou composiciao
do alunado, podendo incorrer, portanto, no perigo discutido
por Ladd (2001) e Figlio e Loeb (2011) de estabelecer metas
que ndo sejam realistas para algumas escolas e/ou deixar de
premiar escolas por fatores que estdo fora de seu controle.

METODOLOGIA E ALGUMAS EVIDENCIAS SOBRE O
PERFIL DAS ESCOLAS PREMIADAS

As andlises apresentadas a seguir utilizaram dados dos questio-
ndrios contextuais da Prova Brasil de 2009 e 2011 (MEC/[Inep),

22 Por se tratar de uma politica muito
recente, muitos ajustes tém sido
feitos, principalmente nos critérios
estabelecidos para o recebimento da
premiacao. Assim, a tabela de meta
de acréscimo que divide as escolas
por grupos de desempenho e suas
respectivas porcentagens sofreram
modifica¢gdes ao longo dos anos,
tanto no nimero de grupos que
compdem a tabela, como na taxa de
crescimento para cada grupo.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 108-137, set./dez. 2014 121



122

do Ideb de 2005, 2007, 2009 e 2011 (MEC/Inep) e bases de
dados da Secretaria Municipal de Educacdo do Rio de Janeiro
com informacdes demogrdficas dos alunos e sobre a divulga-
¢ao do resultado do Prémio Anual do Desempenho de 2009 e
2011. As andlises focalizaram somente as escolas que tinham
metas estabelecidas pelo Prémio Anual de Desempenho para
0s anos iniciais em 2009 e 2011. Assim, foram analisadas 707
escolas, para 2009, e 685, para 2011.

As andlises utilizaram modelos de regressdo logistica
para estimar a probabilidade de as escolas alcancarem as
metas e, portanto, de receberem o Prémio Anual de Desem-
penho em 2009 e 2011, considerando as seguintes caracte-
risticas: perfil da gestdo da escola; escolaridade dos pais dos
alunos; percepcao dos professores sobre caréncias de recur-
sos da escola; desempenho prévio da escola (Ideb prévio e
taxa de crescimento anterior); e outras caracteristicas rela-
cionadas a escola que podem influenciar sua capacidade de
alcancar as metas estabelecidas pela SME, levando em conta
o desenho do programa (ntimero de alunos que realizaram a
prova, complexidade da escola).

Como jd explicitado, o foco das andlises é observar quais
das caracteristicas descritas anteriormente estdo associadas
as chances de as escolas alcancarem as metas do Prémio
Anual de Desempenho, no intuito de identificar possiveis
sinais ou incentivos que o programa envia para os atores es-
colares. No entanto, o impacto do programa nas prdticas dos
diretores, por exemplo, ndo é objeto do presente estudo.

O Quadro 1 e a Tabela 2 apresentam a descri¢do das va-
ridveis utilizadas nos modelos de andlise.
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QUADRO 1 - Descrigao das variaveis utilizadas nos modelos

VARIAVEL TIPO DESCRICAO
VARIAVEIS DEPENDENTES
N . N Escola recebeu o prémio em 2009
Prémio em 2009 dicotémica (1=sim/ O = nao)
. ) . Escola recebeu o prémio em 2011
Prémio em 201 dicotémica (=sim/ 0 = nao)
VARIAVEIS EXPLICATIVAS
. Andlise fatorial com itens relacionados a percepcéo dos professores
1
Lideranca continua sobre a lideranca do diretor (Alpha de Cronbach = 0,848)
Escolaridade dos pais continua Porcentagem de alunos cujos responsaveis possuem alta
(média da escola) escolaridade (ensino médio completo ou mais)
- R . Andlise fatorial com itens sobre a percep¢do dos professores
2
Percepcao sobre caréncia de recursos continua sobre a falta de recursos da escola (Alpha de Cronbach = 0,749)
Ideb anterior da escola
) A Ideb da escola no ano anterior ao prémio igual ou menor a 4,0
baixo dicotébmica (1= sim/ 0 = nao)
médio dicotomica Ideb da escola no ano anterior ao prémio entre 4,1 e 5,0
(1=sim/ 0 =n&o)
Numero de alunos participantes numérica Elforcaegrggla\unos do 5° ano da escola que participaram da
) . . Porcentagem de crescimento do Ideb entre 2005 e 2007 ou
Crescimento do Ideb anterior continua entre 2007 e 2009
Complexidade da escola dicotomica Escola oferece anos iniciais e anos finais do ensino

fundamental (1 =sim/ 0 = n&o)

Fonte: Elaboracéo dos autores.

(1) A variavel lideranga foi construida a partir das questdes do questionario de profes-
sores da Prova Brasil 2009 e 2011, que indagavam seu grau de concordancia com as
seguintes afirmativas: O(A) diretor(a) me anima e me motiva para o trabalho; Tenho
plena confianga no(a) diretor(a) como profissional; O(A) diretor(a) consegue gue os
professores se comprometam com a escola; O(A) diretor estimula as atividades ino-
vadoras; O(A) diretor(a) da atencao especial a aspectos relacionados com a aprendi-
zagem dos alunos; Sinto-me respeitado(a) pelo(a) diretor(a); Respeito o(a) diretor(a);
O(A) diretor(a), professores e demais membros da equipe da escola colaboram para

fazer esta escola funcionar bem.

(2) O indicador foi construido a partir de respostas as seguintes questdes do ques-
tionario dos professores da Prova Brasil 2009 e 2011 sobre a ocorréncia de problemas
graves que dificultaram o funcionamento da escola: insuficiéncia de recursos financei-
ros; inexisténcia de professores para algumas disciplinas ou séries; caréncia de pessoal
administrativo; caréncia de pessoal de apoio pedagdgico (coordenador, supervisor,
orientador educacional); falta de recursos pedagdgicos; alto indice de faltas por parte
de professores; alto indice de faltas por parte de alunos; problema disciplinares cau-

sados pelos alunos.
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TABELA 2 - Medidas descritivas das varidveis utilizadas no modelo nos dois anos avaliados

2009 201m
VARIAVEIS QUANTITATIVAS MEDIA D.P. MEDIA D.P.
Lideranca 0,06 0,81 0,06 0,78
e e
Percepc¢do sobre caréncia de recursos -0,12 0,96 -0,10 0,88
Numero de alunos participantes 68,5 38,3 69,5 35]1
Crescimento do Ideb anterior 7.5 13,9 ns 14,2
VARIAVEIS QUALITATIVAS PROPORGCAO PROPORCAO
Prémio o4 0,52
Ideb anterior da escola
baixo 019 0,04
médio 0,58 0,39
alto 0,23 0,57
Complexidade da escola 0,30 0,30

Fonte: Elaborac&o dos autores.

23 Para uma descricdo mais
detalhada sobre os modelos de
regressdo logistica e interpretagdo dos
coeficientes, ver Powers e Xie (2000).

A Tabela 2 indica que, na edi¢ao de 2009, em torno de
41% das escolas da rede que tinham metas para os anos ini-
ciais receberam o Prémio Anual de Desempenho, propor¢ao
que cresceu para cerca de 52%, em 2011. Entre 2009 e 2011,
verificam-se, também, aumento de 23% para 57% das escolas
com alto desempenho no ano de referéncia (Ideb dos anos
iniciais maior que 5,0) e reducdo de 19% para 4% daquelas
com baixo desempenho (Ideb dos anos iniciais igual ou in-
ferior a 4,0.

As tabelas 3 e 4 apresentam os resultados dos modelos
de regressao logistica que estimam a probabilidade de as es-
colas receberem o Prémio Anual de Desempenho em 2009 e
2011. Trazem os resultados da exponenciacdo do coeficiente
(Exp(B)) associados as varidveis contidas em cada modelo que
expressam a razdo de chance (RC) [odds ratio — OR] ou a mudanca
nas chances de receber o Prémio Anual de Desempenho asso-
ciadas a alteracdo de categoria ou elevacdo de uma unidade
das varidveis explicativas.?
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TABELA 3 - Estimativas (e erros-padrao) da Razao de Chances nos cinco modelos de regressao
logistica utilizados para estimar a probabilidade das escolas receberem o Prémio Anual de

Desempenho em 2009

MODELOS
VARIAVEIS
1 2 3 4 5
Lideranca 1,406*** 1,285* 1,280* 1,373* 1,385*
¢ ann (1128) (1129) (1138) 1,151
Escolaridade dos pais 1,010* 1,016* 1,007 1,018*
(média da escola) (1,006) (1,007) (1,007) (1,008)
Percepcédo sobre caréncia de 0,597*** 0,559*** 0,566*** 0,994
recursos an9) (1122) (1132) (1154)
Ideb anterior da escola
baixo 2,098* 0,993 1671
(1,378) (1,424) (1,506)
meédio 0,980 0,659 0,761
(1,267) (1,287) (1,332)
. ) 0,958*** 0,960***
Crescimento do Ideb anterior 1.009) 1,010
. L 0,999
Numero de alunos participantes 1.002)
. 0,033***
Complexidade da escola 1.506)
Constante 0,623*** 0,387*** 0,272*** 0,703 0,912
(1,086) (1,234) (1,434) (1,505) (1,648)

Fonte: Elaboracéo dos autores.

Nota: Cada célula da tabela contém a estimativa da Razdo de Chances da varidvel presente no modelo e abaixo, entre pa-

rénteses, o erro-padrao dessa estimativa. Os simbolos ao lado da Razdo de Chances indicam o nivel descritivo (p-valor) em

que essas estimativas foram significantes, sendo que *indica p<0,1; ) indica p<0,05; ** indica p<0,01 e o indica p<0,001.
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TABELA 4 - Estimativas (e erros-padrdao) da Razdo de Chances nos cinco modelos de regressao
logistica utilizados para estimar a probabilidade de as escolas receberem o Prémio Anual de

Desempenho em 2011

MODELOS
VARIAVEIS
1 2 3 4 5
. 1,058 1,023 1,029 1,038 1,046
Lideranca (1104) amnn 1n2) anz an9)
Escolaridade dos pais 1,018*** 1,029*** 1,021 1,020***
(média da escola) (1,005) (1,006) (1,006) (1,006)
Percepcéo sobre caréncia 0,954 0,892 0,886 0,933
de recursos (1,098) aomn (1105) ano)
Ideb anterior da escola
’ 5,540%** 2,263 1,499
baixo (1.585) (1676 (1.698)
L 1,791 1,037 1,014
médio (1198) (1,225) (1234)
Crescimento do Ideb 0,958*** 0,957***
anterior 1,007) (1,007)
Numero de alunos 0,986***
participantes (1,003)
. 0,858
Complexidade da escola 217
1,072 0,567** 0,289*** 1,251 2,506*
Constante (1,080) (1,215) (1,295) (1,357) (1,474)

Fonte: Elaboracédo dos autores.

Nota: Cada célula da tabela contém a estimativa da Razédo de Chances da varidvel presente no modelo e abaixo, entre pa-

rénteses, o erro-padrao dessa estimativa. Os simbolos ao lado da Razdo de Chances indicam o nivel descritivo (p-valor) em

que essas estimativas foram significantes, sendo que *indica p<0,1; ’ indica p<0,05; ” indica p<0,01 e o indica p<0,001.

O modelo 1 da Tabela 3 indica que quanto maior o
indicador de lideranca, ou seja, a intensidade com que os
professores reconhecem a lideranca do diretor, maior é a
probabilidade de a escola ganhar o Prémio Anual de Desem-
penho em 2009. O aumento de uma unidade na varidvel de
lideranca estd associado a um incremento em torno de 41%
das chances de ganhar o prémio. Tal associacdo se mantém
significativa nos modelos subsequentes, mesmo apods a in-
sercao de outras varidveis referentes a composicao do alu-
nado, caréncia de recursos, desempenho prévio, tamanho e
complexidade das escolas (Tabela 3, modelos 2, 3, 4 e 5). No
entanto, de acordo com os resultados obtidos no modelo 1
da Tabela 4, a associacdo entre lideranca do diretor e a pro-
babilidade de receber o prémio ndao foi observada para 2011
(em todos os modelos a razdo de chances é préxima a 1).
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Em uma andlise preliminar, os resultados sugerem que a li-
deranca dos diretores deixa de ser recompensada em 2011.
No entanto, os resultados precisam ser avaliados com cau-
tela, tendo em vista as restricoes da capacidade do questio-
ndrio de medir com maior precisdo o perfil da lideranca da
escola, uma vez que somente os professores das séries avalia-
das respondem ao questiondrio.?*

O modelo 2 das tabelas 3 e 4 mostram os resultados de
regressoes logisticas com a insercdo de controles relaciona-
dos a composicdo do alunado (porcentagem de pais com alta
escolaridade) e as percepcdes dos professores sobre caréncia
de recursos da escola. Como esperado, em 2009, a porcenta-
gem de alunos cujos responsdveis possuem alta escolaridade
estd positivamente associada as chances de receber o prémio
(Tabela 3, modelo 2). O modelo também estima uma associa-
¢do negativa entre a percepcao dos professores sobre carén-
cias de recursos da escola e as chances de ganhar o prémio
em 2009. As tendéncias observadas mantém-se nos modelos
subsequentes (Tabela 3, modelos 3, 4) com a insercdo de ou-
tros controles referentes ao desempenho prévio das escolas.
No entanto, no modelo 5, com a inclusdo de controles rela-
cionados ao ntimero de alunos que participaram da Prova
Brasil 2009 e a complexidade da escola, a associacdo entre a
percepcao de caréncias e a chance de ganhar o Prémio ndo
é observada.

Em 2011, verifica-se uma tendéncia similar a de 2009, no
que diz respeito a composicdo do alunado: quanto maior a
porcentagem de alunos com pais de alta escolaridade, maior
é a probabilidade de a escola ganhar o prémio (Tabela 4, mo-
delo 2). Os resultados sdo mais facilmente interpretados a
partir das probabilidades de ganhar o prémio estimadas pelo
modelo 5 em cada ano (Grdfico 1).
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24 Paes de Carvalho et al. (2012)
argumentam que esse ¢ um dos
principais entraves para a obtencdo
de uma medida mais precisa de
lideranca por meio dos questionarios
contextuais da Prova Brasil.
Diretores podem designar seus
professores “de confian¢a” para as
séries avaliadas e, portanto, esses
tenderiam a ter visdes mais positivas
em relacdo a seus diretores. Essa
tendéncia pode ter sido aumentada
com a introducéo de politicas

de responsabilizacao escolar.
Novamente, tais especulacdes vao
além do escopo do presente estudo
e o0 uso dessa estratégia pela direcdo
das escolas sera foco de pesquisas
posteriores.
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25 Os valores estimados das
probabilidades foram calculados a partir
do modelo 5 das tabelas 3 e 4 para
escolas com Ideb base (2007 ou 2009)
maior que 5,0, que oferecem somente
0s anos iniciais, e as demais variaveis
(lideranca, percep¢ao sobre caréncia,
crescimento prévio do Ideb e numero
de participantes) foram mantidas
constantes, em seu valor médio.

GRAFICO 1 - Probabilidade predita de as escolas receberem o
Prémio Anual de Desempenho em 2009 e 2011 de acordo com as
variagdes na porcentagem de alunos cujos responsaveis possuem
alta escolaridade (ensino médio completo ou mais)?®

0,7

0,6 —
0s 7/'

0,4

0,3 =4=2009
0,2 2011

0,1
0,0

P

Probabilidade

0 10 20 30 40 50 60

% de alunos cujos responsaveis possuem alta escolaridade

Fonte: Elaboracao dos autores

De acordo com o Grdfico 1, em ambos os anos, os mo-
delos estimam um incremento gradual da probabilidade de
receber o bonus para as escolas com maior concentracao de
alunos com pais de alta escolaridade. Por exemplo, em 2009,
controlando pelas demais varidveis, a probabilidade predita
de ganhar o prémio era de 0,44 e de 0,62 para escolas com,
respectivamente, 10% e 50% dos alunos cujos responsdveis
apresentavam alta escolaridade. Para 2011, tais probabili-
dades correspondiam a 0,41 e 0,61, respectivamente, para
esses grupos de alunos. No entanto, em 2011, os modelos
estimados ndo mostram uma associacdo entre a percepcao
de caréncia de recursos pelos professores e a probabilidade
de as escolas receberem o prémio (Tabela 4, modelo 2).

Os modelos 3 e 4 (Tabela 3) incluem controles relacio-
nados ao desempenho prévio das escolas. Considerando-se
que escolas com diferentes pontos de partida de Ideb pos-
suem metas de acréscimo distintas, partiu-se da hipétese de
que as metas estabelecidas seriam mais dificeis de serem al-
cancadas para escolas com Ideb, em 2007, igual ou inferior
a 4,0. Tais escolas teriam que alcancar um crescimento do
Ideb equivalente a 15% ou mais (Tabela 1). Ao contrdrio do
esperado, as escolas com Ideb de partida mais baixo apre-
sentaram duas vezes mais chances de receber o prémio em
2009 do que aquelas com Ideb maior que 5,0 (cuja meta de
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acréscimo seria equivalente a 5% ou menos). No entanto, a
varidvel relativa ao Ideb de partida deixa de ser significativa
com a insercdo da varidvel de aumento do Ideb da escola no
periodo anterior ao prémio (entre 2005 e 2007). O modelo 4
(Tabela 3) estima que, quanto maior a taxa de aumento do
Ideb alcancado pelas escolas entre 2005 e 2007, menor € a
chance de atingir a meta e ganhar o prémio em 2009.

Tendéncia similar foi observada em 2011: o modelo 3
(Tabela 4) estima que escolas com Ideb em 2009 igual ou
menor a 4,0 e entre 4,1 e 5,0 tinham, respectivamente, em
torno de 5 vezes e quase 2 vezes mais chances de ganhar o
prémio em 2011 se comparadas aquelas com Ideb de parti-
da superior a 5,0. Ou seja, no que diz respeito ao desenho
do programa, as metas estipuladas pareciam mais dificeis de
serem alcancadas, ou menos factiveis, para as escolas de alto
desempenho. Novamente, esta associacdo ndo é observada
com a insercdo da varidvel relacionada a taxa de crescimento
do Ideb das escolas entre 2007 e 2009. Aquelas com maior
aumento do Ideb e que provavelmente ganharam o prémio
em 2009 apresentaram menor chance de receber o prémio
em 2011. O Gréfico 2 apresenta as probabilidades preditas de
ganhar o prémio em 2009 e 2011 para escolas com diferentes
taxas de crescimento do Ideb nos periodos anteriores.

GRAFICO 2 - Probabilidade predita de as escolas receberem o
Prémio Anual de Desempenho em 2009 e 2011 de acordo com as

varia¢coes na taxa de crescimento do Ideb em periodos anteriores 26 26 Os valores estimados das
probabilidades foram calculados a

partir do modelo 5 das tabelas 3 e 4
para escolas com Ideb base (2007 ou
0,9 2009) maior que 5,0, que oferecem
0,8 somente 0s anos iniciais, e as demais
07 - varidveis (lideranca, percepgdo sobre
% 06 | > . caréncia, escolaridade dos pais,
Fuing numero de participantes) foram
E 0,5 \ mantidas constantes, em seu valor
s 04 —=4=2009 médio.
20,3
a 0,2 2011
0,1
0,0 t t t t t t t t
-15 -10 -5 0 5 10 15 20
% de crecimento do Ideb no periodo anterior

Fonte: Elaboracao dos autores.
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27 As probabilidades preditas

foram calculadas a partir do modelo

5 da Tabela 3 para escolas com

Ideb base (2007 ou 2009) superior

a 5,0, que oferecem somente os

anos iniciais, e as demais variaveis
(lideranca, percepc¢éao sobre caréncias,
crescimento do Ideb anterior e
escolaridade dos pais) na média.

De acordo com o Grdfico 2, controlando por outras
varidveis, a probabilidade predita de ganhar o prémio em
2009 foi de 0,70, para as escolas que tiveram um crescimen-
to negativo de 10% do Ideb (entre 2005 e 2007), e de 0,52,
para aquelas com crescimento positivo de 10% do Ideb. As
probabilidades preditas de ganhar o prémio em 2011, para
escolas com essas mesmas caracteristicas de crescimento do
Ideb (entre 2007 e 2009), foram equivalentes a 0,74 e 0,55,
respectivamente.

Esta associacdo mostra que, mesmo que as metas esta-
belecidas ndo parecam ser inalcancdveis, ou mais “dificeis”
de serem atingidas para as escolas de baixo desempenho, tal-
vez o0 programa, no formato implementado em 2009 e 2011,
estipule metas “intangiveis” para escolas que aumentaram
muito seu desempenho em periodos anteriores. As andlises
realizadas no presente trabalho ndo permitem observar se
essas tendéncias sdo percebidas e se influenciam a conduta
dos atores escolares. Mas, caso sejam percebidas, elas podem
sinalizar ou motivar certo tipo de comportamento, como o
de que ndo vale a pena fazer um grande esforco, ou esfor-
¢o além do necessdrio, para atingir a meta em determinado
ano; ou mesmo que a diminuicdao do Ideb ou do IDE-Rio em
um ano pode aumentar as chances de alcancar as metas e
ganhar o prémio no periodo seguinte.

Por fim, no modelo 5 (Tabela 3 e 4) foram incluidas duas
novas varidveis referentes ao ntimero de alunos de 5° ano que
participaram da Prova Brasil e a complexidade da escola (se ofe-
rece somente anos iniciais ou anos iniciais e finais). Os resulta-
dos observados sdo diferentes para o prémio em 2009 e 2011.

Em 2009, controlando pelas demais varidveis incluidas
no modelo, o nimero de alunos que participaram da Prova
Brasil ndo parece exercer impacto na chance de as escolas re-
ceberem o prémio (Tabela 3, modelo 5). Jd em 2011, o modelo
estima que, quanto maior o namero de alunos participantes,
menor é a chance de a escola ganhar o prémio (Tabela 4, mo-
delo 5). Uma andlise das probabilidades preditas pelo mode-
lo ajuda a compreender os resultados obtidos. Controlando
por outras varidveis,?” a probabilidade predita de ganhar o
prémio em 2011 para uma escola de pequeno porte, com 30
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alunos de 5° ano que realizaram a Prova Brasil, foi de 0,67.
Essa probabilidade cai para 0,57 e 0,43 para escolas com 60 e
100 alunos participantes, respectivamente. A associacdo en-
tre as escolas de menor porte e o recebimento do prémio em
2011 pode ser decorrente de diversos fatores: desde o que
Gorard, Hordosy e Siddiqui (2013) chamam de “volatilidade
das medidas de pequeno ntimero”, até a menor complexidade
da gestdo e/ou maior possibilidade de manipulacdo de resul-
tados a partir da exclusdo de alunos por escolas de menor
porte. Uma vez mais, novas investigacdes sdo necessarias
para observar se essa associacdo se mantém em outros anos
do prémio e os mecanismos pelos quais ela opera.

Por fim, em 2009, a complexidade da escola foi determi-
nante na probabilidade de as escolas receberem o prémio:
aquelas que possuiam somente o primeiro segmento tinham
em torno de 30 vezes mais chances de receberem o prémio
se comparadas com as escolas que ofereciam os dois segmen-
tos (Tabela 3, modelo 5). Apesar de muito forte em 2009, tal
associacdo ndo foi observada em 2011 (Tabela 4, modelo 5).

Uma descricdo da porcentagem de escolas que ganha-
ram o prémio em cada ano, de acordo com 0s segmentos que
oferecem, facilita a interpretacdo dos resultados obtidos no
modelo 5 (Tabelas 3 e 4). Em 2009, em torno de 55% (274 em
498) das escolas que s6 ofereciam os anos iniciais ganharam
o prémio e apenas 6% (12 entre 208 escolas) daquelas que
dispunham dos anos iniciais e finais receberam o prémio. O
resultado pode ser interpretado a partir de distintos meca-
nismos, tanto pela complexidade da administracio de uma
escola que possui anos iniciais e finais, quanto pelo fato de
que, para as escolas que oferecem ambos os segmentos do
ensino fundamental, o Prémio Anual de Desempenho estipu-
la duas metas: uma referente ao Ideb de anos iniciais e outra
para os anos finais. Em 2009, 75 escolas que possuiam ambos
os segmentos conseguiram alcancar suas metas de Ideb para
0s anos iniciais, mas ndo atingiram ao menos 50% da meta
dos anos finais.?® Portanto, tal evidéncia permite supor que
ter duas metas, e principalmente metas para os anos finais,
foi o principal entrave para as escolas receberem o prémio
em 2009. Jd em 2011, 51% das escolas que ofereciam somente

28 Tendéncia similar foi observada

entre as escolas que so ofereciam
anos finais: somente 6% delas (9
em 156) alcancaram suas metas

e ganharam o Prémio Anual de
Desempenho em 2009
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29 A descricdo do crescimento

do Ideb de anos finais das escolas
municipais do Rio de Janeiro permite
uma melhor compreensdo das
tendéncias observadas em 2009 e
2011. Em 2009, houve uma queda

do Ideb de anos finais de 4,3 para
3,6, explicada principalmente pela
diminui¢céo do fluxo escolar. J&d em
2011, o Ideb de anos finais aumentou
para 4,2. No entanto, novos estudos
precisam ser realizados para melhor
compreender como as escolas
conseguiram voltar a aumentar o Ideb
em 2011, e se essa € uma tendéncia
que se mantém para 2013.

132

anos iniciais e 53% das que tinham ambos os segmentos do
ensino fundamental receberam o prémio. A existéncia de
duas metas ndo foi um entrave para as escolas que oferecem
anos iniciais e finais receberem o prémio em 2011.%

CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo realizou uma andlise exploratéria do per-
fil das escolas que alcancaram as metas e foram premiadas
por uma politica de responsabilizacdo escolar adotada pela
Secretaria Municipal de Educacao do Rio de Janeiro. O objetivo
da exploracao foi identificar possiveis sinais emitidos as escolas
por um programa com caracteristicas de corresponsabilizacao
entre instancias intermedidrias e a escola e com metas estabe-
lecidas a partir de taxa de aumento do desempenho. As andlises
realizadas, como em estudos produzidos no contexto interna-
cional, mesmo com as limitagoes que os dados disponiveis im-
puseram a presente investigacdo, identificaram dificuldades e
limita¢cOes para premiar e, possivelmente, incentivar prdticas
escolares eficazes. Se, no primeiro ano do programa aqui estu-
dado, o perfil da lideranca das escolas parece ter exercido im-
pacto sobre a probabilidade de as escolas ganharem o prémio,
outras caracteristicas, muitas delas fora do controle da gestdo
escolar (ou de outros atores escolares), também tiveram peso
na distribuicdo do prémio, em ao menos uma das edigdes estu-
dadas. Tais caracteristicas abarcaram desde aspectos relaciona-
dos ao perfil do alunado, recursos e complexidade das escolas,
até o numero de alunos que realizaram a prova. Além disso, es-
colas com maior desempenho e, em especial, as que obtiveram
crescimento mais acentuado do Ideb em periodos anteriores
apresentaram menores chances de alcancar as metas e ganhar
o prémio em ambos os anos estudados.

Como argumentado anteriormente, o estudo partiu do
pressuposto de que o desenho das politicas de responsabili-
zacdo escolar emite diferentes sinas, incentivando diferentes
tipos de estratégias por parte das escolas. Isto é, a percepcao
sobre o perfil das escolas efou sobre a justica dos critérios
para a premiacdo pode influenciar a forma como as escolas
se adaptam as pressoes de responsabilizacdo.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 108-137, set./dez. 2014



Entretanto, se, de um lado, o estudo parte do pressu-
posto de que as escolas estdo aprendendo e se adaptando
aos incentivos das politicas de responsabilizacdo escolar, de
outro, as mudancas da legislacio que regulamenta o pro-
grama indicam que os formuladores da politica também se
adaptam para lidar com os problemas efou consequéncias
ndo intencionadas geradas pelo programa. Por exemplo, em
edi¢oes mais recentes do Prémio Anual de Desempenho, as
escolas com Ideb de partida para os anos iniciais de 6,5 ndo
tém meta de acréscimo, somente precisam manter o tltimo
indice alcancado (RIO DE JANEIRO, 2011, 2013b). Tais medi-
das podem amenizar o impacto do crescimento prévio sobre
a chance de recebimento do prémio em anos subsequentes,
ao menos para as escolas de desempenho mais alto. Outra
recente modificacdo foi o estabelecimento de uma nova con-
dicdo para o recebimento do prémio: as escolas precisam ga-
rantir uma taxa de participacdo dos alunos igual ou superior
a 85% na Prova Brasil efou Prova Rio (RIO DE JANEIRO, 2013b).
Tal medida pode coibir estratégias de selecdo de alunos para
a realizacdo das avaliagoes externas de referéncia do Prémio
Anual de Desempenho. Por fim, a partir da edicdo de 2013,
a escola deixa de ser tratada com uma unidade global e os
professores e funciondrios de escolas que possuem metas
para anos iniciais e finais podem ganhar o prémio referente
a um segmento, independentemente do resultado do outro
segmento (RIO DE JANEIRO, 2013Db). Tal medida pode evitar
a forte tendéncia, observada em 2009, de diminuicdo das
chances de as escolas que oferecem ambos os segmentos de
serem premiadas. No entanto, como argumenta Ladd (2001),
ao ndo tratar a escola como uma unidade para a premiacao,
pode-se deixar de incentivar a cooperacdao entre professores
de diferentes segmentos para atingir uma meta comum.

Novamente, essas sdo especulacoes sobre possiveis con-
sequéncias de politicas de responsabilizacdo adotadas no
contexto brasileiro. Novos estudos sdo necessdrios para ob-
servar o impacto de tais politicas, e seus diferentes desenhos,
tanto no desempenho quanto nas priticas/estratégias da ges-
tdo escolar e nas prdticas docentes.
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OUTROS TEMAS

AVALIACOES FINAIS
SOBRE O PNE 2001-2010
E PRELIMINARES DO
PNE 2014-2024

DONALDO BELLO DE SOUZA

RESUMO

O presente artigo visa a discutir os resultados de algumas
avaliagoes académicas sobre a implantacdo do Plano Nacional
de Educagdo (PNE) 2001-2010, assinalando aspectos de seu
processo de elaboragdo e aprovagdo e das andlises a respeito do
plano sancionado, que apontam para avaliagoes preliminares
do PNE 2014-2024. Tomando por base a revisdo da literatura,
conclui-se ndo haver consenso sobre o éxito daquele primeiro
PNE, quer entre os estudos de maior abrangéncia analitica,
quer entre esses e as avaliacoes que enfocam o exame das
decisoes relativas a determinadas etapas e modalidades da
educagdo bdsica, essas consensualmente negativas em termos de
resultados, impactos ou efeitos observados. Comparativamente
ao primeiro plano, ressalta-se, ainda, que a literatura que versa
acerca do novo PNE sugere estar mais atenta ao monitoramento
do seu desenvolvimento inicial e futuro.

PALAVRAS-CHAVE PLANO NACIONAL DE EDUCACAO « METAS
EDUCACIONAIS ¢ AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS -
GESTAO DEMOCRATICA DA EDUCACAO.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 140-170, set./dez. 2014



RESUMEN

El presente articulo tiene el proposito de discutir los resultados
de algunas evaluaciones académicas sobre la implantacion del
Plano Nacional de Educacdo (PNE) 2001-2010, asi como de
sefialar aspectos de su proceso de elaboracion y aprobacion y de
los andlisis del plan sancionado, que apuntan hacia evaluaciones
preliminares del PNE 2014-2024. Tomando como base la revision
de la literatura, se concluye que no hay un consenso sobre el
éxito del primer PNE, sea entre los estudios de mayor amplitud
analitica, sea entre éstos y las evaluaciones que enfocan el examen
de las decisiones relativas a determinadas etapas y modalidades
de la educacion bdsica, éstas consensualmente negativas en lo
que se refiere a resultados, impactos o efectos observados. En
comparacion con el primer plan, se destaca asimismo que la
literatura acerca del nuevo PNE sugiere que estd mds atenta al
monitoreo de su desarrollo inicial y futuro.

PALABRAS CLAVE PLANO NACIONAL DE EDUCACAO « METAS
EDUCATIVAS ¢ EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS -
GESTION DEMOCRATICA DE LA EDUCACION.

ABSTRACT

The present article aims at discussing the results of some academic
evaluations of the implementation of the Plano Nacional de
Educacao (PNE) for 2001-2010. It highlights aspects of its process
of elaboration and approval as well as aspects of the analyses of
the endorsed plan that lead to the preliminary evaluations of the
2014-2024 PNE. Based on the revised literature, the conclusion is
that there is no consensus on the success of the first PNE, neither
among broader analytical studies, nor between these and the
evaluations focusing on the examination of the decisions regarding
the different stages and modalities of basic education, the latter
being consensually negative in terms of results, impacts or effects.
Compared to the first plan, it is worth noting that the literature
concerning the new PNE suggests a more careful monitoring of its
initial and future development.

KEYWORDS PLANO NACIONAL DE EDUCAGCAO « EDUCATIONAL
GOALS « EVALUATION OF PUBLIC POLICIES « DEMOCRATIC
MANAGEMENT OF EDUCATION
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INTRODUGCAO
E possivel afirmar que a avaliacdo stricto sensu de planos de edu-
cacdo consiste em um importante componente do processo
de planejamento (KIPNIS; ALGARTE, 2001) e, a um sé tempo,
em mecanismo que viabiliza o acompanhamento, a andlise e
o julgamento da execucdo de todas as suas fases. Isso significa
considerar a avaliacdo das politicas educacionais como um pro-
cesso que implica interatividade e negociacdes, marcado por
certa progressibilidade (BONAMINO et al., 2006), expondo, por-
tanto, dimensoes politicas, pois, antes de tudo, resulta de uma
construcdo social e, por conseguinte, da atribuicdo de valores
(CORREIA, 2010; FARIA, 2005; FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).
Nesses termos, a avaliacdo sistematizada (BONNIOL;
VIAL, 2001) de planos de educacdo passa a ser entendida ndo
apenas como instrumento articulado a correcdo dos seus ru-
mos pelos governos, 1til aos processos de regulacao das po-
liticas publicas (BARROSO, 2006), mas como forma politica
voltada a prestacdo de contas dos governos a sociedade, com
vistas ao conhecimento de seu desempenho, resultados, im-
pactos e efeitos (DRAIBE, 2001).
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Todavia, a avaliacdo dessas politicas vem apresentando
grandes desafios para a drea educacional, a comegar por sua
complexidade tedrica e, em especial, metodoldgica, passan-
do pela diversidade de processos participativos que pode
demandar e, ainda, em funcdo da amplitude dos seus desdo-
bramentos institucionais e, de uma forma mais geral, sociais
(DOURADO, 2010). Além disso, parece que no Brasil ndo hd
uma tradicdo de valorizacdo dos resultados dos processos
avaliativos que, por exemplo, retroalimentem o planejamen-
to educacional (BONAMINO et al., 2006), o que minora ainda
mais a sua importancia institucional e sociopolitica, confi-
gurando formal a previsdo do acompanhamento e avaliacao
nos planos de educagdo nacionais e infranacionais.

No que tange ao Plano Nacional de Educacao (PNE) 2001-
2010, observa-se que a lei que o regulamentou — Lein. 10.172,
de 09 de janeiro de 2001 —, determinou que a “A Unido, em
articulacdo com os estados, o Distrito Federal, os municipios
e a sociedade civil” (BRASIL, 2001, Art. 3°, caput) deveria pro-
ceder a efetivacdo de avaliacOes periddicas relativas a imple-
mentacdo desse plano nacional, principiando-as no “quarto
ano de vigéncia desta Lei” (BRASIL, 2001, Art. 3°, §2°), vindo a
pressupor acompanhamento e avaliacao sistemadticos, cons-
tituindo-se em subsidio estratégico e indispensdvel ao mo-
nitoramento e regulacdo do desenvolvimento das politicas
publicas associadas a esse tipo de planejamento educacional,
assim como em possibilidade de participagdo sociopolitica e
transparéncia institucional.

No entanto, conforme examinado mais a diante, do ponto
de vista académico, as avaliacoes stricto sensu acerca da imple-
mentacdo do PNE 2001-2010 se mostram quantitativamente
reduzidas e limitadas a algumas das etapas da educacdo bdsica
e de suas modalidades de ensino, comecando a se tornar mais
evidentes no limiar de 2009, as vésperas da realizacdo da I
Conferéncia Nacional de Educacdo (Conae),! pautadas em da-
dos resultantes de algumas das avaliacbes institucionais pro-
movidas, por exemplo, pelo Ministério da Educacdo (MEC),
embora essas tenham sido iniciadas em meados da vigéncia
daquele plano por meio de importantes trabalhos, como o de
Abicalil (2007), Branddo (2006) e Dourado (2006).

1 Conforme serd visto mais adiante, a
| Conae foi realizada de 28 de marco
a 1@ de abril de 2010, para subsidiar a
elabora¢cdo de um Projeto de Lei (PL)
para o PNE 2011-2020 (BRASIL, 2010),
atual PNE 2014-2020 (BRASIL, 2014)
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2 Trata-se de um levantamento
exaustivo realizado por Souza e
Sousa (2012) acerca dos planos de
educacado no Brasil, inicialmente
cobrindo o periodo de 1996 a 2010
e, mais recentemente, abarcando
o quadriénio 2011-2014, em um de
levantamento assistematico.

Ja no inicio da década de 2010, comecaram a despontar
as primeiras avaliacdes lato sensu concernentes ao novo PNE,
de inicio visando ao Projeto de Lei (PL) n. 8.035, de 20 de de-
zembro de 2010 (BRASIL, 2011), originalmente articulado ao
planejamento educacional para o periodo 2011-2020, para,
algum tempo depois, deter-se na sua versdo final aprovada
por lei, cobrindo o decénio 2014-2024 — Lei n. 13.005, de
25 de junho de 2014 (BRASIL, 2014). Essas avaliacoes con-
sistem em estudos analiticos preliminares que, embora nao
se pautem nos resultados, impactos ou efeitos desses instru-
mentos, mesmo porque, dada a sua incipiéncia, ainda nao
se consubstanciam nos sistemas educacionais, visam aos
ajuizamentos e valoracoes do contetido politico ou técnico
do texto do plano propriamente dito, ou, prospectivamente,
de suas potenciais repercussoes, motivo pelo qual sdo aqui
categorizadas como avaliacOes lato sensu, distinguindo-se,
portanto, dos processos avaliativos sistematizados que ca-
racterizam as avaliagOes stricto sensu, primordiais ao desen-
volvimento das politicas publicas, em particular no campo
do planejamento educacional.

Assim, o presente artigo pretende discutir os resultados
de algumas das avaliacOes stricto sensu, académicas — e ndo
institucionais —, do PNE 2001-2010, também assinalando as-
pectos de seu processo de elaboracdo, aprovacdo e andlises
sobre o plano sancionado, apontando estudos avaliativos lato
sensu preliminares, também académicos, sobre o PNE 2014-
2024 e implicacoes de seu acompanhamento e avaliacdo, to-
mando por base a revisdao de uma extensa literatura direta e
indiretamente relacionada a esses dois planos, publicada no
Brasil no periodo de 1996 a 2014.2

Para tanto, na préxima secdo se realiza uma breve dis-
cussdo conceitual acerca do bindmio plano-planejamento,
além da caracterizacdo de alguns aspectos histéricos rela-
cionados ao planejamento educacional no Brasil. Na terceira
secdo, enfocam-se as andlises de duas propostas elaboradas
ao final da década de 1990 para o PNE 2001-2010, de autoria,
respectivamente, da sociedade civil organizada e do Poder
Executivo federal, para, nas duas secoes seguintes, discutir,
respectivamente, as reflexdes tedricas sobre a versdo final
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desse plano aprovada por lei e a avaliacdo académica de sua
implantacdo propriamente dita. Na sequéncia, estabelecem-
-se algumas consideracdes acerca do processo de elaboracao
e aprovacao do novo PNE, a vigorar no decénio 2014-2024,
pontuando-se algumas das tendéncias analiticas que o en-
focam, de modo a, na sétima e tltima secdo, a guisa de con-
clusdo, destacarem-se os resultados gerais das andlises sobre
aquele primeiro PNE e, ainda, os desafios postos ao acompa-
nhamento e avaliacdo do novo plano.? ,
3 Registram-se os agradecimentos

pelas importantes sugestdes advindas

da leitura atenta deste artigo por
parte da colega professora Dra. Neusa

PLANEJAMENTO E PLANOS DE EDUCACAO NO BRASIL )7/ 52 qocenie ca facy coce
Diferentes concepcdes sobre o que é planejamento da edu- ¢° Rl Grande do Sul (UFRGS).
cacdo, em que medida distingue-se dos planos de educacao,
assim como o lugar que estes ocupam no processo de plane-
jamento propriamente dito, hd muito coexistem, quer nas
politicas publicas para a drea, quer nas discussOes estabeleci-
das no meio académico, o que, em larga medida, condiciona
tanto a acdo do Estado e dos governos no campo educacional
quanto propriamente sua andlise cientifica (por exemplo,
histérica, sociolégica e politica).
Para Cury (1998, p. 164), um plano pode ser considerado
[..] um programa de realizacdes para ser cumprido e
executado em um certo periodo (definicdo cronoldgica),
dentro de objetivos a serem atingidos e para os quais se
pleiteiam os meios, inclusive pecuniarios, necessarios para

a implementacdo adequada.

perspectiva igualmente compartilhada por Bordignon (2014,

p- 33), que o entende como:
[...] o desenho, o projeto do caminho a seguir, das etapas
(metas) e acdes a empreender (estratégias) na caminhada
para alcancar o futuro desejado. E o documento formal
que consolida as decisdes tomadas no processo de pla-
nejamento. O plano se configura, portanto, num registro
escrito, apresentado sob a forma de um documento apro-

vado, na instancia propria de competéncia legal.
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Assim, um plano diferenciar-se-ia do planejamento
propriamente dito na medida em que, enquanto o primei-
ro “coordena, racionaliza e dd unidade de fins a atuagao
do Estado, este garante a coeréncia entre meios e fins, sen-
do expressdo da politica geral do Estado” (MARTINS, 2012,
p- 96), motivo pelo qual os planos podem cumprir diversas
funcoes nas instituicoes politicas, econdmicas e sociais, de-
pendendo do seu contexto de elaboracdo e da correlagdo de
forcas sociais que os ensejou (BORDIGNON, 2014; VIEIRA,
2014; VIEIRA; ALBUQUERQUE, 2001). Nos tempos atuais, o
planejamento passa a ser entendido, portanto, menos como
a producdo de um documento (o0 plano propriamente dito) e
mais como um processo (MARTINS, 2012), afigurando-se, em
altima andlise, em um ato de intervencdo técnica e politica
(KUENZER; CALAZANS; GARCIA, 2003).

Em termos historicos, é praticamente consensual que a
noc¢ao de plano de educacdo, relacionada a ideia de organiza-
¢do de um sistema de educagdo nacional, fez-se notar pela pri-
meira vez no Brasil no Manifesto dos Pioneiros da Educacdo
(MANIFESTO..., 2006), em 1932, inaugurando reflexdes que se
estendem até os dias atuais sobre a formulacdo e implantacdo
de politicas publicas que se insiram em um quadro de maior
racionalidade e sistematizacdo, de modo a superar acoes ten-
denciosamente experimentais, intuitivas, fragmentadas ou
desarticuladas (VIEIRA, 2014; MARTINS, 2012; MENDONCA,
2002; DIDONET, 2000, 2001; AZANHA, 1993, 1998).

Todavia, da década de 1930 até o limiar do século XX,
sabe-se que ndo foram muitos os momentos de elaboracao
ou implementacdo, de fato, de planos de educacio de abran-
géncia nacional no Brasil, e que tais planos implicaram
pouca mobilizacdo sociopolitica. A vertente nacional desen-
volvimentista que marcou a década de 1930 influenciaria
as politicas publicas de educacio até a década de 1970, em
meio a ascensdo do modelo de industrializacdo (1937-1955),
ao longo de sua crise e substituicdo por um modelo “associa-
do” de desenvolvimento econdmico (1955-1968) (RIBEIRO,
1995), desaguando, até os anos iniciais da chamada Nova
Republica, no tecnocratismo e economicismo que caracte-
rizariam os Planos Setoriais de Educacdo e Cultura (PSECs),
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derivados dos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs)
(VIEIRA, 2014; VIEIRA; FARIAS, 2007; KUENZER; CALAZANS;
GARCIA, 2003; CURY, 1998; HORTA, 1997, 1982), expressao
de “uma estratégia de adequacdo entre o modelo politico e o
modelo econémico, de base capitalista” (VIEIRA, 2008, p. 117).

A partir do inicio da década de 1990, de um lado,
em meio a reconstrucdo do federalismo e da democracia
(ARRETCHE, 2002a; 2002b), e, de outro, sob os ventos da re-
definicdo do papel do Estado e da prépria educacdo no pais
(PERONI, 2003; SILVA Jr., 2002; VIEIRA, 2000), o processo de
construcdo de um planejamento educacional sistematizado
veio a dar lugar, primeiramente, em 1993, ao Plano Decenal
de Educacdo para Todos (PDET) (BRASIL, 1993) — esquecido
antes da metade de sua vigéncia (OLIVEIRA; ARAUJO, 2014;
CERQUEIRA, 2008; VIEIRA, 2000) —, para, em seguida, engen-
drar o PNE 2001-2010 (BRASIL, 2001) e, trés anos e meio apos
o término de sua vigéncia, ao novo PNE (BRASIL, 2014).

ANALISES DAS PROPOSTAS PARA O PNE 2001-2010
As determinacoes legais quanto ao estabelecimento de um
PNE encontram-se postas tanto na Constituicdo Federal (CF)
de 1988 — “A lei estabelecerd o plano nacional de educacao,
de duracdo plurianual, visando a articulacdo e ao desenvol-
vimento do ensino em seus diversos niveis e a integracao
das acoes do Poder Publico [...]” (BRASIL, 1988, Art. 214) —,
quanto na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
(LDBEN) n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996 — “A Unido
incumbir-se-d de: I — Elaborar o plano nacional de educacgao,
em colaboragdo com os estados, o DF [Distrito Federal| e os
municipios” (BRASIL, 1996, Art. 9° 1), e, ainda,
A Unido, no prazo de um ano a partir da publicacdo desta
Lei, encaminhara, ao Congresso Nacional, o Plano Nacio-
nal de Educacao, com diretrizes e metas para os dez anos
seguintes, em sintonia com a Declaracdo Mundial sobre
educacao para Todos (BRASIL, 1996, Art. 87, §1°).

Em paralelo, a Lei n. 9.131, de 24 de novembro de 1995
(BRASIL, 1995, Art. 7°, §1°), incumbiu o Conselho Nacional
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de Educacdo (CNE) de “subsidiar a elaboracdo e acompanhar a
execucao do Plano Nacional de Educacgao”.

O cumprimento dessas determinacOes implicou, ao
final da década de 1990, a elaboracdo de duas propostas
de PNE, submetidas ao Congresso Nacional por meio do
PL n. 4.155, de 10 de fevereiro de 1998 (BRASIL, 1998a), e do
PL n. 4.173, de 11 de fevereiro de 1998 (BRASIL, 1998b), de
autoria, respectivamente, da sociedade civil organizada e do
Poder Executivo federal, caracterizando-se, de acordo com
Beisiegel (1999), no primeiro caso pela ampla participacao so-
cial e pelo cardter de luta politica e ideolégica que exprimiu,
enquanto que, no segundo caso, pelo comprometimento em
relacdo a racionalidade administrativa das politicas educa-
cionais do MEC, tratando-se, portanto, conforme salientado
por Cury (1988, p. 162), de “duas formulacdes opostas quan-
to as concepcoes, diretrizes e metas que as norteiam”, em-
bora, na interpretacao de Beisiegel (1999, p. 220), ambos os
PLs tenham procurado “legitimar-se na ampla participagao
da sociedade no seu processo de elaboracao”.

Comparacoes entre essas duas propostas foram tam-
bém realizadas, por exemplo, por Calderén e Borges (2014);
Davies (2001, 2002, 2014), Souza e Duarte (2014), Oliveira (2005,
2009), Abicalil (2005), Valente e Romano (2002), Didonet (2000)
e Beisiegel (1999), em que hd consenso de que sdo propostas
substantivamente avessas. Para Didonet (2000, p. 23), essas di-
ferencas se fazem notar desde em aspectos formais, passan-
do pelos estruturais, até aos conteudisticos dos planos:

[...] como o diagnostico dos problemas educacionais bra-

sileiros, a analise das politicas educacionais vigentes, a

identificacdo das necessidades sociais em termos de me-

tas, a estimativa de recursos necessarios para a educacao.

Julgamento compartilhado por Beisiegel (1999, p. 229),
que sintetiza as propostas em questdo como expressdo de
trés perspectivas bdsicas:

[...] uma primeira, que predomina nas propostas do MEC,

denominada por Cury (1998, p. 171) realista-conservadora,

fortemente condicionada por limitacdées impostas pela
politica econdbmica do governo da Unido. Uma segunda
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posicdo, igualmente presente no documento do MEC, pro-
pde metas mais ambiciosas do que as compativeis com
as orientacdes atuais da politica econdmica da Unido. E,
finalmente, uma terceira posicdo, presente no plano con-
solidado no I CONED, que estende consideravelmente o
alcance das propostas e dos recursos financeiros para to-
das as areas dos servicos educacionais e que, por falta
de uma expressdo mais adequada, poderia ser designada,
provisoriamente, como politico-utdpica.

Para Calder6n e Borges (2014) e Valente e Romano (2002),
a dualidade estabelecida por esses PLs nio consistia apenas
em divergéncias sobre politicas nacionais de educacdo ou, de
modo especifico, sobre projetos de escola: “traduziam dois
projetos conflitantes de pais”. De um lado, de cardter “demo-
crdtico e popular, expresso na proposta da sociedade”, e, de
outro, comprometido com “a politica do capital financeiro
internacional e a ideologia das classes dominantes, devida-
mente refletido nas diretrizes e metas do governo” (VALENTE;
ROMANO, 2002, p. 98).

O PL n. 4.155/1998 (BRASIL, 1998a), cujo primeiro signata-
rio foi o deputado Ivan Valente, do Partido dos Trabalhadores
(PT), e que foi subscrito por mais de 70 parlamentares e por
todos os lideres dos partidos de oposicio na Camara dos
Deputados e apresentado ao Congresso em 10 de fevereiro
de 1998, enquanto que o PL n. 4.173/1998 (BRASIL, 1998b) o
foi no dia seguinte, como anexo aquele primeiro plano.

ANALISES SOBRE O PNE 2001-2010 APROVADO

Para Didonet (2000), o PNE 2001-2010 entrou para a histéria

da educacao no Brasil distinguindo-se dos demais planos por

seis qualificacGes bdsicas:
a) €& o primeiro plano submetido a aprovacdo do
Congresso Nacional, portanto, tem forca de lei; b) cumpre
um mandato constitucional (art. 2014 da Constituicdo
Federal de 1988) e uma determinacdo da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional (LDB, art. 87, 19); ¢) fixa
diretrizes, objetivos e metas para um periodo de dez
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anos, o que garante continuidade da politica educacional
e coeréncia nas prioridades durante uma década;
d) contempla todos os niveis e modalidades de educacao
e 0s dmbitos da producdo de aprendizagens, da gestdo
e financiamento e da avaliacdo; e) envolve o Poder
Legislativo no acompanhamento de sua execucao; e f)
chama a sociedade para acompanhar e controlar a sua
execucao. (DIDONET, 2000, p. 1)

Previsto pela Lei n. 10.172/2001 (BRASIL, 2001), o PNE
definiu diagnosticos, diretrizes e 295 objetivos e metas rela-
cionadas ao conjunto de niveis — educacao bdasica (educacdo
infantil, ensino fundamental e ensino médio) e educagdo
superior — e modalidades de ensino — Educacdo de Jovens e
Adultos, Educacdo a Distancia e Tecnologias Educacionais,
Educacdo Tecnolégica e Formacdo Profissional, Educacdo
Especial e Educacdo Indigena —, tratando também da Formacdo
dos Professores e Valorizacao do Magistério, do Financiamento
e Gestdo, além do Acompanhamento e Avaliacdo do Plano, pro-
pugnando a efetivacdo de uma gestio descentralizada pela via
do regime de colaboracdo entre os entes federativos.

No cOomputo geral, considerando-se o tramite ini-
cial no Poder Legislativo das duas propostas de plano -
PL n. 4.155/1998 (BRASIL, 1998a) e PL n. 4.173/1998 (BRASIL,
1998b) —, Souza e Duarte (2014) observam que a proposta
do Governo Federal foi preponderante na versdo final apro-
vada do PNE em causa, fazendo-se notar, de acordo com
Bordignon (2014), entre outras dimensodes, tanto na estru-
tura quanto em 75% dos seus objetivos e metas do plano,
contra 25% da proposta da Conae. Tal hegemonia, indepen-
dentemente das particularidades do contexto politico da
época, é explicado por Oliveira (2009, 2008, 2005) por meio
da tese de que “o ‘poder legislativo’ para definicao das poli-
ticas educacionais pela introducdo de legislacdo, via processo
legislativo, é preponderantemente do Executivo” (OLIVEIRA,
20009, p. 2). Com isso,
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O fendmeno ocorre nao so porgue o Poder Executivo
usufrui de mecanismos no processo legislativo que Ihe
facultam controlar as principais instancias decisorias do
Legislativo, mas também porque o proprio Legislativo su-
bordina suas propostas a aquiescéncia do Executivo, seja
dependendo desse apoio para a aprovacdo dos seus pro-
jetos, seja referendando todos os vetos interpostos pelo
Executivo, em muitos casos sem sequer apreciacao pelo
Congresso Nacional [...]. (OLIVEIRA, 2009, p. 2)

A par da predominancia dos interesses do Poder Execu-
tivo na esfera do Legislativo, cabe ressaltar que, na época
da sancdo presidencial, esse PNE recebeu nove vetos que,
no seu conjunto, implicaram importantes restricoes a ges-
tdo e ao financiamento da educacdo no pais, em especial no
ambito do ensino superior (DOURADO, 2010; OLIVEIRA ]r.;
BERALDO, 2003; VALENTE; ROMANO, 2002; VALENTE, 2001).
Em consequéncia, o PNE 2001-2010 era muito inconsisten-
te, pois, embora previsse metas de expansao de todos os ni-
veis e modalidades de ensino no pais, ndo presumia custos
e tampouco fontes de recursos adicionais para financid-las
(DAVIES, 2014).

Outro ponto a ser destacado é excesso de objetivos e
metas, que impdem sérias dificuldades a sua implantacao,
seu acompanhamento e sua avalia¢do. Para Dourado (2010,
p- 684), esse elevado conjunto de diretrizes e metas

[...] retratam a caréncia de organicidade interna do Plano,

na medida em gque varias metas sdo reiteradas, por vezes

superpostas, e, em outros casos, as metas nao apresen-
tam a devida articulac&o interna, especialmente no que se
refere a concepcdes, financiamento e gestao.

Andlises das metas de cada um desses niveis, etapas e
modalidades, que anteveem as dificuldades que o plano em
questdo enfrentaria para o cumprimento dos objetivos e me-
tas estabelecidos, podem ser encontradas, entre outros, nos
trabalhos de Mendonca (2002), Davies (2002, 2001), Valente
(2001) e, com idéntico vigor, em estudos de maior especificida-
de voltados, por exemplo, a educacdo infantil (BARRETO, 2003;
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DIDONET, 2003; ARAUJO, 2002), ao ensino fundamental (TEI-
XEIRA, 2002b, 2000), ao ensino médio (PINTO, 2004; TEIXEIRA,
2002a) e ao ensino superior (OLIVEIRA Jr.; BERALDO, 2003). No
computo geral, esses estudos nitidamente convergem para
a problemdtica do financiamento dos objetivos e metas do
PNE 2001-2010 (BRASIL, 2001), sinalizando sua insuficiéncia
e sua decorrente, inexequibilidade do plano. Nas palavras de
Davies (2002, p. 117), o plano refletiria “muito discurso, ne-
nhum recurso”.

No caso da educagao infantil, conforme sinalizado por
Didonet (2003), as diretrizes e os objetivos e metas correla-
tos evidenciam a intencdo de o PNE tornd-la efetiva como
primeira etapa da educacdo bdsica, porém, de acordo com
Barreto (2003), isso somente seria possivel se o seu atendi-
mento contasse, de fato, com acdes supletivas da Unido e dos
estados, especialmente em municipios que apresentassem
necessidades técnicas e financeiras, o que ocorria com acom-
panhamento da aplicacdo dos recursos por essas localidades
e pelo CNE, conforme indicado por Aratjo (2002). No ambito
do ensino fundamental, Teixeira (2002b), igualmente, desta-
ca a importancia central do financiamento para que os obje-
tivos e metas do plano fossem alcancados, prevendo que os
vetos presidenciais a dispositivos que implicavam ampliacdo
de recursos e investimentos em educacdo afetariam o aten-
dimento dessa etapa da educacgdo bdsica. Esses mesmos pos-
tulados se repetem para o ensino médio e, sobretudo, para
a educacgdo superior, ou seja, no primeiro caso, Pinto (2004)
e Teixeira (2002a) enfatizam que para o alcance da quanti-
dade e qualidade de atendimento ao ensino médio definido
pelo PNE, em paralelo a continuidade de expansdo de sua
oferta, em particular pelos estados, implicaria considerar re-
cursos adicionais ao seu financiamento, enquanto que para
a educacao superior, conforme anteriormente mencionado,
o nivel mais afetado pelos vetos do Poder Executivo, Oliveira
Jr; Beraldo (2003) sinalizam a baixa prioridade do seu atendi-
mento neste PNE, reflexo da pouca importancia atribuida ao
papel da universidade, especialmente em relacdo a educagao
bdsica.
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AVALIAGOES SOBRE A IMPLANTAGAO DO PNE 2001-2010
AvaliacOes sistematizadas sobre o PNE 2001-2010 vieram
a ser promovidas inicialmente pelos Poderes Executivo e
Legislativo, com vistas ao exame do cumprimento das suas
decisdes (objetivos e metas). Na esfera do Poder Executivo,
o CNE disponibilizou um importante balanco desse pla-
no sob o titulo “Indicagdes para subsidiar a construc¢do do
Plano Nacional de Educagdo 2011-2020”, tornando-o publico
por meio da Portaria CNE/CP n. 10, de 6 de agosto de 2009
(BRASIL, 2009), enquanto que o Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira do Ministério da
Educacdo (MEC[Inep) difundiu, nesse mesmo ano, a série
de trés volumes intitulados “Avaliacdo do Plano Nacional
de Educacdo 2001-2008” (BRASIL, 2009a, 2009b, 2009c¢). No
ambito do Poder Legislativo, esse PNE foi inicialmente ava-
liado, no ano de 2004, pela Comissdao de Educacdo e Cultu-
ra da Camara dos Deputados, dando origem ao documento
“Avaliacdo técnica do Plano Nacional de Educacdo” (BRASIL,
2004), posteriormente, abarcando o periodo 2004-2006, sen-
do que os resultados encontram-se registrados no documen-
to “Avaliacdo do PNE 2004-2006” (BRASIL, 2011).

E possivel afirmar que as avaliagdes académicas relacio-
nadas a implementacdo do PNE 2001-2010 sdo quantitativa-
mente reduzidas, mas, ainda sim, é possivel agrupd-las em
estudos de maior abrangéncia (AGUIAR, 2010; CURY, 2009;
DOURADO, 2010; MARTINS, 2012) ou de maior especificida-
de, pois esses ultimos objetivam exclusivamente determina-
das etapas da educacdo bdsica — como a educacdo infantil
(GANZELI, 2012b; VIEIRA, 2010) e o ensino médio (BRANDAO,
2011; KUENZER, 2010) — ou determinadas modalidades de en-
sino — como a Educacgao de Jovens e Adultos (EJA) (DI PIERRO,
2010) -, trabalhos que, na sua quase totalidade, sao subsi-
diados pelos resultados da avaliacdo levada a efeito pelo
MEC/Inep 2001-2008 anteriormente aludida (BRASIL, 2009a,
2009b, 2009c¢).

Conforme jd mencionado, os vetos presidenciais, a épo-
ca da sancdo do PNE 2001-2010, notadamente quanto ao seu
financiamento, impuseram sérias restricoes ao cumprimen-
to das metas e objetivos que, ao lado de outros problemas
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internos e externos ao documento do plano (BRASIL, 2009),
acabaram por comprometer a sua exequibilidade, levando-
-0 a transformar-se, conforme predicado por Kuenzer (2010),
Cury (2009) e Sguissardi (2006), numa espécie de carta de
intencoes, coerentemente ao que Valente e Romano (2002),
Azevedo (2001) e Monlevade (2001) haviam previsto e
originariamente cognominado. Assim, na percepcdo de
Cury, tais vetos configuraram o PNE em questdo como um
“Plano-ando: grande cabeca e pés pequenos” (2009, p. 26),
enquanto que, para Kuenzer (2010), a situacdo se agravou
ainda mais pelo fato de o plano ndo explicitar os mecanis-
mos de financiamento que, de fato, lhe dariam suporte. Para
essa autora, a ndo clareza quanto a esses parametros, em
paralelo a auséncia de indicadores associados as metas e
objetivos, limitam, sobremaneira, a possibilidade de anali-
se e, por conseguinte, de avaliacdo desse plano, jd anterior-
mente afetada pelo fato de seu diagnéstico inicial ndo ter
contemplado uma criteriosa andlise da situacdo real da
educacao brasileira, discutindo-a com a sociedade civil, ndo
apenas apresentando dados brutos, mas séries histoéricas,
matriculas por idade, distorcao idade-série, relacao entre es-
colaridade, formacdo profissional e emprego, entre outros,
de modo a mostrar como de fato evoluiram o acesso e a per-
manéncia nos diferentes niveis, etapas e modalidades de en-
sino e suas relacdes com a ocupacao e com o0 acesso a cultura
(KUENZER, 2010, p. 853).

Em uma perspectiva relativamente oposta, Martins (2012)
registra o seu desacordo a respeito de apreciacdes mais negati-
vas do éxito desse plano, em especial de que se tenha tornado
uma carta de intengoes, sinalizando que, enquanto lei, o PNE
ndo pode ser considerado como tal:

Uma lei, ainda que falha, estd mais proxima de atingir a

eficacia que uma mera carta de intencdes, porque a lei, ao

contrario desta, ja rompeu a barreira da validade, j& esta
em vigor. Seu cumprimento pode ser reivindicado judicial-

mente (MARTINS, 2012, p. 102).

Para esse autor, considerar o PNE 2001-2010 um fracasso sig-
nifica “supervalorizar o cardter literal do ‘plano como teoria’, em
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detrimento da dimensdo processual do planejamento. Revela,
assim, uma visdo estdtica, ndo processual do planejamento”
(MARTINS, 2012, p. 109). No seu exame, além de parte das
metas do PNE terem sido alcancadas ou encaminhadas, foi
por meio dele que se retomou o protagonismo da sociedade
civil na formulacdo das politicas publicas de educacdo, impli-
cando, portanto, aprendizagens sociopoliticas — nesse senti-
do, perspectiva igualmente compartilhada por Cury (2009) —,
motivos que levam Martins (2012, p. 102) a advogar que esse
PNE ndo se constituiu em fracasso, e tampouco em sucesso:
Como o copo meio preenchido, que estd parcialmente
cheio e parcialmente vazio, o PNE falhou em alguns as-
pectos e foi bem sucedido em outros. E deixou seu lega-
do, para ser ou ndo aproveitado pelo proximo plano.

Nessa mesma perspectiva, Aguiar (2010, p. 724) identifi-
ca avangos em relacdo as metas e objetivos desse plano, assim
como equivocos, ressaltando que:

[..] a auséncia de cumprimento das metas ndo pode

ser atribuida apenas a instdncia da Unido. Esta tem

responsabilidades concretas, mas os estados, o Distrito

Federal e 0os municipios sdo corresponsaveis pelos

compromissos do Plano. Dependendo da forma como

se efetivam as relacdes entre os entes federados, dos
arranjos institucionais e das condicdes politicas existentes,

as metas poderdo ser ou ndo alcancadas.

Dourado (2010), embora reconhecendo o descompasso en-
tre o que foi proposto pelo plano e o efetivado, converge para
o mesmo entendimento de Aguiar (2010), esclarecendo que as
avaliacOes que vém sendo realizadas sobre o PNE 2001-2010 se
pautam, predominantemente, no exame das acoes do Governo
Federal em face das metas e objetivos previstos, ndo conside-
rando, portanto, as politicas, programas e demais acoes rela-
tivas aos demais entes federados, completando que esse plano

[...] ndo se constituiu como base e diretriz para politicas,

planejamento e gestdo da educacdo nacional nem foi

acionado como tal pelos diferentes segmentos da socie-

dade civil e politica brasileira (DOURADO, 2010, p. 685)
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4 Sobre a tramitagdo do PNE
2001-2010 no Poder Legislativo ver,
por exemplo, Peroni e Flores (2014),

Oliveira (2009, 2005), Dourado
(2010), Valente e Romano (2002),
Didonet (2000) e Valente (2001),
enquanto que no Poder Executivo,
além desses mesmos estudos, os de
Oliveira Jr. e Beraldo (2003) e de
Mendonca (2002).

5 Vale enfatizar que o levantamento
documental gue resultou na
identificacdo dos estudos aqui
mencionados, indicado na secdo
introdutdria deste artigo, nao revelou
avaliacdes académicas sobre o PNE
2001-2010 gue enfocassem o ensino
fundamental, a educag¢éo superior

e modalidades de ensino, a ndo ser
referente a EJA (SOUZA; SOUSA, 2012).
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Nao obstante o fato de se ter constituido “em um instru-
mento de luta em prol da construcdo das politicas” (DOURADO,
2010, p. 689). Para esse autor, tal limitacdo se apresenta
como resultado dos problemas que marcaram o processo de
tramitacdo do plano,*

[..] da auséncia de centralidade conferida a ele [ao PNE]

na efetivacdo de politicas, dos limites politico-econdmicos

vigentes a regulamentacdo da acdo dos entes federados
sob a otica da cooperacdo e colaboragcdo, como previsto na

Constituicdo Federal de 1988 [...] (DOURADO, 2010, p. 693).

Jd os estudos académicos que visam a avaliacOes espe-
cificas sobre o PNE 2001-2010, no sentido de privilegiarem
determinadas etapas e modalidades da educacdo bdsica, re-
velam o ndo cumprimento da maior parte das decisdes asso-
ciadas a educacgdo infantil, ao ensino médio e a EJA.°

Quanto a educacdo infantil, o estudo de Ganzeli (2012b),
que contempla as metas vinculadas a sua oferta e gestdo,
destaca, entre outros aspectos, preocupagdes com a sua
expansao e melhoria no padrdo de atendimento, cujos pro-
blemas se fazem notar, por exemplo, na reducdo do atendi-
mento de criancas em tempo integral nas creches (de 61,9%
em 2000 para 60,3% em 2007) e na ndo elevacdo da taxa de
escolarizacdo bruta municipal em creche (em 2007, apenas
2,6% dos municipios apresentavam taxa superior a 50%) e em
pré-escola (em 2007, apenas 16,4% dos municipios apresen-
tavam taxa superior a 80%) para os 100% previstos no plano.
Para Viera (2010), que além de ter tomado por base as metas
relativas ao acesso a educacao infantil e também considerou
aquelas relativas a formacdo e valorizacdo dos profissionais
que atuam nessa etapa da educacdo bdsica e aos convénios
com creches e pré-escolas, o crescimento do atendimento
de criancgas em creches no periodo 2001-2008, da ordem de
8,6%, ndo foi suficiente para alcancar os 50% de matriculas
de criancas de 0 a 3 anos, previstos pelo PNE para 2010, al-
cancando apenas 18,1%, havendo ainda graves desigualdades
de acesso associadas a renda, cor e ao meio rural. A um s6
tempo, Viera (2010) constata a predominancia de professo-
ras com Curso Normal atuando na educacdo infantil e uma
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expressiva participagdo do setor privado nas suas matriculas
que, em 2009, se situava em 52,1% nas creches conveniadas
e em 28% na pré-escola, também conveniada.

No que remete ao ensino médio, a avaliacdo efetuada por
Brandao (2011), pautada na andlise de sua oferta e seu aten-
dimento, além de também ponderar questdes pedagogicas
especificas, concluiu que o seu retrato “é pouco animador”
(BRANDAO, 2011, p. 203), uma vez que, em 2009, o ntimero
total de matriculas, ao invés de aumentar, decresceu, indican-
do que ndo mais da metade dos jovens entre 15 e 17 anos ndo
estdo cursando o ensino médio, efeito também associado as
baixas taxas de conclusdo e qualidade do ensino fundamental.
Para Kuenzer (2010), que também analisa dados referentes ao
acesso e a qualidade nessa ultima etapa da educacdo bdsica,
“os problemas continuam os mesmos” e “a década foi perdida
para o ensino médio” (KUENZER, 2010, p. 861), pois, a partir
de 2007, passou a ocorrer crescimento negativo de matriculas,
implicando, no periodo 2000-2008, reducao de 8,4%.

Na avaliagao realizada por Di Pierro (2010), que exami-
nou os objetivos e metas do PNE 2001-2010 para a EJA, as ta-
xas de analfabetismo no periodo 2001-2008 ndo apresentaram
recuo satisfatério, ao lado de uma elevacdo também modes-
ta da média de anos de estudos de escolaridade obrigatoéria,
0 que, para a autora, também comprometerd o alcance, em
2015, do “compromisso da iniciativa de Educacdo para Todos
de reduzir pela metade o indice de analfabetismo de 13,6%
registrado em 2000” (DI PIERRO, 2010, p. 946).

AVALIACOES PRELIMINARES SOBRE O PNE 2014-2024
Ao término da vigéncia do PNE 2001-2010 (BRASIL, 2001),
contabilizou-se a existéncia, em 2014, de 14 estados, além do
Distrito Federal, sem Plano Estadual de Educacao (PEE) (54%
do total de 26) (SOUZA; MENEZES, 2014; SOUZA; DUARTE,
2014), e, em 2011, cerca de 2.181 municipios (39,2% de 5.565)
sem Plano Municipal de Educacdo (PME) (BRASIL, 2012). So-
mou-se a esses déficits a auséncia de um novo PNE que, ori-
ginalmente, conforme previsto no PL n. 8.035/2010 (BRASIL,
2011), de autoria do Poder Executivo federal, deveria vigorar
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6 Uma analise critica pormenorizada
a respeito do Documento Final da
Conae (BRASIL, 2010) pode ser
encontrada em Davies (2014, 2010),
no qual esse autor, ao analisa-lo,
identifica diversas fragilidades.

no decénio 2011-2020, mas cujo tramite legislativo consu-
miu trés anos e meio desse periodo, tendo sido aprovado so-
mente em 25 de junho de 2014, por meio da Lei n. 13.005
(BRASIL, 2014).

De forma similar aos debates que resultaram na propos-
ta da Sociedade Civil para o PNE 2001-2010 (FORUM NACIO-
NAL EM DEFESA DA ESCOLA PUBLICA, 1997), as discussdes
sobre a elaboracdo de um novo PNE ocorreram, entre ou-
tros espacgos, em 2010, na I Conae - cujos debates, além de
abarcarem a educagao bdsica e superior, também gravitaram
em torno da cria¢do de um Sistema Nacional de Educacao —,
evento resultante da deliberacdo da Conferéncia Nacional de
Educagao Bdsica (CONEB), ocorrida em 2008, ambas prece-
didas, de forma descentralizada, por conferéncias subnacio-
nais (BORDIGNON, 2014; OLIVEIRA; ARAUJO; 2014; PERONT;
FLORES, 2014). Assim, a expectativa era a de que o Documento
Final da Conae (BRASIL, 2010),° que incorporava diversas
propostas da sociedade civil para a estruturacdao do préximo
plano — notadamente orientadas por concepgoes de plane-
jamento com vistas a articulacdo da gestdo democratica das
instituicoes educacionais, da reducdo da desigualdade e do
desenvolvimento integrado a inclusdo social (DUARTE; SANTOS,
2014) —, viesse a ser convertido em PL, ndo vindo a concreti-
zar-se por conta da apresentacdo, pelo Governo Federal, do
PL n. 8.035/2010 (BRASIL, 2011; OLIVEIRA; ARAUJO, 2014).

O PL n. 8.035/2010 (BRASIL, 2011) veio a ser encami-
nhado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no dia
20 de dezembro de 2010, tendo sido votado pela Comissao
Especial da Camara dos Deputados (CEC), a qual estava subor-
dinado, somente um ano e meio depois, em 13 de junho de
2012, acumulando, ao longo do seu tramite, cerca de 2.905
emendas parlamentares, fruto da mobilizacdo da socieda-
de civil (OLIVEIRA; ARAUJO, 2014; PERONI; FLORES, 2014).
Conforme sucedido anteriormente com o PNE 2001-2010, as
questoes relacionadas ao financiamento da educacdo publi-
ca constantes desse novo PNE parecem ter sido, mais uma
vez, as mais polémicas, engendrando algumas importantes
disputas parlamentares. De acordo com Oliveira e Aragjo
(2014), as discussoes ocorridas na Camara dos Deputados, es-
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pecialmente as realizadas por meio de audiéncias publicas,
pautaram principalmente a problemadtica do financiamento
da educacao, delineando duas tendéncias, uma em defesa da
aplicacao de 10% do Produto Interno Bruto (PIB) em educa-
¢do — coerente ao que previa o PL n. 8.035/2010 —, enquanto
que a outra defendia a destinacdo apenas de 7%. Para Pero-
ni e Flores (2014), tal centralidade decorreria justamente da
experiéncia social pregressa relativa ao PNE 2001-2010, que,
conforme visto, veio a ter a sua previsdo de recursos vetada,
0 que determinou a consolidacdo de uma frente de luta em
torno de uma clara destinacdo de recursos para o financia-
mento do plano, especialmente pautada nos 10% do PIB.
Logo apés a aprovacao do PL n. 8.035/2010 (BRASIL, 2011)
pela Comissao de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputa-
dos, ocorrida em 16 de outubro de 2012 - incluindo a proposta
de destinacao de 10% do PIB —, houve o seu encaminhamento
ao Senado Federal pela Mesa Diretora da Camara dos Deputa-
dos, no dia 25 desse mesmo més, onde, na forma de Projeto de
Lei da Camara (PLC) n. 103 (BRASIL, 2012), passou a aguardar a
sua avaliacdo,” cuja votacdo veio a ser realizada apenas no dia 7 informacses circunstanciadas

relacionadas a configuracbées

17 de dezembro de 2013 (PERONI, FLORES, 2014) assumidas pelo PLC n. 103/2012
Retornando & Camara dos Deputados, o PL foi finalmen- |, e comi aooiooer
te votado no dia 3 de junho de 2014, e, alguns dias depois, esPeito desse proprio processo

legislativo, antes da sua aprecia¢cao

em 25 de junho do mesmo ano, sancionado sem vetos pela final pela Comissao de Educacdo,
Cultura e Esporte e pelo Plenério,

Presidéncia da Republica. No texto sancionado pelo Governo encontram-se em Silva et al. (2013),
Federal, o novo PNE determina, na vigésima meta, a amplia- ferr;gﬁ?dnatge(ifez;ps&t:asrggToiriifadas
cdo do “investimento ptiblico em educacio de forma a atingir, pavies 01D
no minimo, o patamar de 7% do Produto Interno Bruto (PIB)
do Pais no quinto ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o
equivalente a 10% do PIB no final do decénio” (BRASIL, 2014).
Embora a aprovacdo desse novo PNE seja recente, alguns
estudos jd principiaram discussOes a seu respeito, sinalizan-
do aspectos da proposta final da Conae (BRASIL, 2010) que
deixaram de ser incorporados a esse plano, ou enfocando
questOes polémicas atinentes aos seus principios ou objeti-
vos e metas como, por exemplo, a criacdo de um Sistema
Nacional de Educacgdo, as vinculacdes do plano com a gestao
democrdtica da educacdo e, ainda, o financiamento da edu-
cacdo (DAVIES, 2014, 2010; PERONI; FLORES, 2014).
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8 Cabe destacar a coletanea
organizada por Dourado (2011), que
apresenta dez importantes estudos

sobre os encaminhamentos que
vinham sendo dados a diversos temas
constantes do PL n. 8.035/2010.

Outros trabalhos, elaborados ao longo do tramite do PL
n. 8.035/2010 (BRASIL, 2011) no Poder Legislativo, alguns
ainda referendando as diretrizes do Documento Final da
Conae (BRASIL, 2010), trazem a vista andlises relacionadas a
questoes-chave que o novo PNE, para dar conta das deman-
das educacionais do pais, deveria ter contemplado, configu-
rando-se em importantes referéncias para as andlises atuais
sobre os direcionamentos impressos nesse novo plano, por
exemplo, para a educagdo infantil (GANZELI, 2012b), a EJA
(DI PIERRO, 2010) e o0 ensino médio (BRANDAO, 2011; PINTO;
AMARAL; CASTRO, 2011; KUENZER, 2010). A par dessas eta-
pas da educacdo bdsica, outros estudos vém estabelecendo
ajuizamentos acerca dos problemas que marcam as decisoes
concernentes a avaliacdo da educacdo bdsica nesse novo pla-
no (OLIVEIRA, 2010), a valorizacdo do magistério (BRITO, 2013),
ao financiamento da educagdo (OLIVEIRA, 2011; AMARAL, 2010)
e, por fim, a gestdo da educacdo - privilegiando o planeja-
mento educacional (MARTINS, 2012), a constitui¢cdo de um
Sistema Nacional de Educacdo — no qual o PNE teria papel
articulador estratégico (FERNANDES; BRITO; PERONI, 2012;
SAVIANI, 2010a, 2010b; ARAU]JO, 2010) —, o regime de colabo-
racdo (GANZELL 2012a; ARAUJO, 2010) e o acompanhamento
e controle do plano propriamente dito (OLIVEIRA, 2011).®

Nesses termos, em que pese o fato de o novo PNE assen-
tar-se apenas em vinte decisoes — distintamente do primeiro
plano, que veio a ser constituido por 295 —, no cOmputo geral
continuam a vigorar os desafios relativos a universalizacao
do conjunto de etapas e modalidades da educacdo bdsica,
articuladamente a melhoria da sua qualidade; a ampliacdo,
igualmente, da oferta com qualidade do ensino superior,
incluindo-se o segmento de pés-graduacdo; passando pela
qualificacdo e valorizacdo dos profissionais da educagdo e
culminando tanto no asseguramento de condigbes para a
efetivacdo da gestdo democrdtica quanto na ampliacdo do
investimento publico em educacdo, agora para os almejados
10% do PIB.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Circunscritamente ao universo de referéncias até aqui in-
ventariadas, é possivel afirmar que as andlises académicas
sobre o PNE 2001-2010 tenderam a concentrar-se mais sobre
a sua elaboracdo e aprovacdo do que propriamente a respei-
to da avaliacdo da sua implantagdo, expondo consensualida-
de quanto ao fato de que seu tramite no Poder Legislativo
veio a ocorrer em meio a hegemonia dos interesses do Poder
Executivo, interesses esses igualmente manifestos quando
na sancdo presidencial, consubstanciados por meio de vetos
incidentes no seu financiamento.

A um s6 tempo, os estudos em questdo permitem de-
preender que, mesmo antes da sua implantacdo, diversas
avaliacoes lato sensu pautadas no texto do plano propriamen-
te dito anteviram dificuldades que o PNE 2001-2010 enfren-
taria para o cumprimento das decisoes fixadas, convergindo
para o entendimento de que os recursos para o seu financia-
mento se mostravam insuficientes, em larga medida agrava-
do pela auséncia da explicitacio dos mecanismos de finan-
ciamento que dariam suporte ao plano.

Ja em termos da implantacdo do PNE, constata-se que as
poucas avaliagoes stricto sensu levadas a efeito divergem quan-
to a sua efetividade. No dmbito dos exames de maior abran-
géncia analitica, o éxito do PNE 2001-2010 ndo é consensual,
havendo posicionamentos, de um lado, que advogam o
fracasso do plano, inclusive destacando a impossibilidade
técnica de avalid-lo, e, de outro, que ressaltam o mérito de
sua expressdo juridica, significado sociopolitico e valor pe-
dagogico que exprime para o processo social e institucional
de construcdo de novos planos de educacdo. Na esfera dos
estudos que pontualmente enfocam o exame das metas e
objetivos de determinadas etapas e modalidades da edu-
cacdo bdsica, tomando como referéncia resultados das
avaliacOes institucionais realizadas pelo MEC, sua avaliacdo se
revela consensualmente negativa em termos dos resultados,
impactos ou efeitos observados.

Comparativamente ao PNE 2001-2010, a literatura que
versa sobre o novo PNE sugere estar mais atenta ao monito-
ramento do seu desenvolvimento inicial, agora levando em

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, 140-170, set./dez. 2014

161



162

conta um plano que, em funcdo das grandes fragilidades do
seu antecessor, mostra-se tecnicamente mais aperfeicoado,
embora em termos politico-educacionais ainda reflita con-
servadorismos e decisOes privatistas da educacgao.

O acompanhamento e avaliacdo do PNE 2014-2024, ndo
apenas do ponto de vista da sua versio nacional, mas também
ao nivel infranacional, consiste em um dos grandes desafios
a serem enfrentados na sua implementacdo. Na esfera nacio-
nal, esse plano estabelece que a execucdo e o “cumprimento
de suas metas serdo objeto de monitoramento continuo e de
avaliacOes periodicas” (BRASIL, 2014, Art. 5°, caput), a serem
institucionalmente realizados pelo MEC, pela Comissdo de
Educacgao da Camara dos Deputados e Comissdo de Educacao,
Cultura e Esporte do Senado Federal, pelo CNE e, ainda, pelo
Férum Nacional de Educacdo (FNE) (BRASIL, 2014, Art. 5°, I
a IV). No ambito infranacional, dispde que “Os sistemas de
ensino dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios cria-
rdo mecanismos para o acompanhamento local da consecu-
¢do das metas deste PNE e dos planos previstos no art. 8
(BRASIL, 2014, art. 7°, § 3°), ou seja, esses entes federados,
ao elaborarem, no prazo de um ano, os respectivos PEEs,
Plano de Educacdo do Distrito Federal (PEDF) e PMEs, deverao
observar o seu acompanhamento e avaliacdo em “consonan-
cia com as diretrizes, metas e estratégias previstas neste PNE”
(BRASIL, 2014, Art. 8°).

Por fim, cabe ressaltar que, de modo distinto do primei-
ro PNE, o novo plano se encontra assentado em objetivos e
metas com quantitativos e prazos mensurdveis, trazendo a
vista as intencoes e acdes das politicas educacionais a serem
adotadas para a década, contando, ainda, com a indicacdo
de algumas das etapas a serem cumpridas ao longo da sua
implementacgdo, o que, em larga medida, viabiliza os pro-
cessos de acompanhamento e avaliacdo, quer pelos Poderes
Publicos, quer pela sociedade civil, em particular por meio
do importante papel a ser cumprido pela agenda das pesqui-
sas em politicas publicas em educacao.
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OUTROS TEMAS

AVALIACOES
EDUCACIONAIS E SEUS
REFLEXOS EM ACOES
FEDERAIS E NA MIDIA
ELETRONICA

JOAO LUIZ HORTA NETO

RESUMO

O objetivo deste trabalho € discutir os usos dos resultados
das avaliacoes educacionais brasileiras por algumas agoes
desenvolvidas pelo governo federal no Plano de Desenvolvimento
da Escola, seus possiveis reflexos no trabalho da escola e como
a midia eletronica escrita vem tratando do tema. Discute-se o
direito a aprendizagem e o processo de accountability, eixos
das agoes governamentais nos ultimos anos. A seguir, analisa-
se o desenvolvimento dos testes aplicados aos alunos do ensino
fundamental entre 1990 e 2012, identificando seus instrumentos
e principais resultados. Devido d atual importancia dos testes
como um indicador de qualidade educacional, investigou-se,
ainda, como essa qualidade é tratada pelos meios de comunicagdo
eletronicos. Conclui-se que os testes tém sido utilizados
basicamente como instrumento para definir desempenhos das
escolas, com reflexos indesejdveis sobre o trabalho que elas e seus
profissionais realizam, na medida em que o foco das agoes tem
sido buscar melhorar o desempenho nos testes.

PALAVRAS-CHAVE AVALIACAO EDUCACIONAL « PROVA BRASIL «
PROVINHA BRASIL « PLANO DE DESENVOLVIMENTO DA
ESCOLA.
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RESUMEN

El objetivo de este trabajo es discutir los usos de los resultados de las
evaluaciones educacionales brasilefias por intermedio de algunas
acciones desarrolladas por el gobierno federal en el Plano de
Desenvolvimento da Escola, sus posibles reflejos en el trabajo de
la escuela y la forma en que los medios electronicos escritos vienen
tratando el tema. Se discute el derecho al aprendizaje y el proceso de
accountability, ejes de las acciones gubernamentales en los ultimos
arios. A seguir se analiza el desarrollo de las pruebas aplicadas
a los alumnos de la educacion fundamental entre 1990 y 2012,
identificando sus instrumentos y principales resultados. Debido a
la actual importancia de las pruebas como un indicador de calidad
educativa, se investigd asimismo como dicha calidad es tratada
por los medios de comunicacion electronicos. Se concluye que las
pruebas han sido utilizadas bdsicamente como instrumentos para
definir desempertios de las escuelas, con reflejos indeseables sobre el
trabajo que ellas y sus profesionales realizan, ya que el foco de las
acciones ha sido intentar mejorar el desemperio en las pruebas.

PALABRAS CLAVE EVALUACION EDUCATIVA  PROVA BRASIL -
PROVINHA BRASIL « PLANO DE DESENVOLVIMENTO DA ESCOLA.

ABSTRACT

The purpose of this study is to discuss the uses of the results of Brazilian
educational evaluations for some actions developed by the Plano de
Desenvolvimento da Escola, their possible consequences in the work
of schools and how the electronic written media has been approaching
this topic. The right to learning and the process of accountability,
axes of governmental actions in recent years, are discussed. Next,
the development of the tests given to elementary school students
between 1990 and 2012, identifying their instruments and principal
results, are analyzed. Due to the current importance of the tests as
an indicator of educational quality, how electronic communications
media treat this quality is also investigated. It is concluded that the
tests have been used, basically, as an instrument to define school
performance, with undesirable consequences for the work that they
and their professionals are doing, such that the focus of the actions
has been to seek to improve the performance on the tests.

KEYWORDS EDUCATIONAL EVALUATION « PROVA BRASIL -
PROVINHA BRASIL « SCHOOL DEVELOPMENT PLAN.
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INTRODUGCAO

Avaliar é um conceito em si mesmo polissémico, algumas
vezes confundido com os instrumentos usados para me-
dir resultados educacionais, geralmente por meio de tes-
tes. Como a atividade de avaliar vai além de simplesmente
medir e divulgar os resultados, neste trabalho serd usada a
expressdo “teste avaliativo” em referéncia ao instrumento
de medida utilizado em avaliagbes educacionais.

Discutir o desempenho dos sistemas educacionais a par-
tir de testes exige clareza sobre todo o processo de sua reali-
zacdo e aplicacdo e de seu sentido. Essa ndo é uma discussdo
trivial, pois discute a funcdo social da escola e as modifica-
coes pelas quais ela vem passando ao longo do tempo e o
papel do Estado nesse processo (HORTA NETO, 2010).

O desenvolvimento deste trabalho baseou-se em quatro
hipéteses: tem havido um excesso de testes avaliativos, na
expectativa de que sua aplicacdo e os resultados obtidos im-
pulsionem desempenhos crescentes; apesar de os testes te-
rem a capacidade de oferecer informacg6es importantes para
a melhoria da gestdo dos sistemas de ensino, a énfase nos
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altimos anos tem sido na sua utilizacdo para melhorar o de-
sempenho do aluno; pode estar havendo um estreitamento
curricular, na medida em que o ensino esteja voltado para o
que é demandado pelos testes; os resultados dos testes ndo
tém sido utilizados como balizadores das acdes desenvolvi-
das pelo governo federal, mas sim como balizadores para as
transferéncias voluntdrias da Unido. Essas hipoteses serao
discutidas ao longo do texto.

O CRESCENTE AUMENTO NO NUMERO DOS TESTES
No Brasil, nos ultimos anos, tem-se ampliado o niumero de
governos municipais e estaduais e de gestores das redes pri-
vadas de ensino que utilizam testes elaborados externamen-
te para medir o desempenho dos estudantes. Isso pode ser
observado no Grdfico 1, que apresenta o avan¢o do niimero
de governos estaduais que contam com avaliacOes préprias
no periodo entre 1992 e 2013.

GRAFICO 1 - Nimero de governos estaduais, por ano, que contavam
com testes avaliativos proprios - 1992 a 2013
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Fonte: Brooke, Cunha, Faleiros (2011) e levantamento do autor junto as Secretarias
Estaduais de Educacéao

Em 1992, os estados de Minas Gerais e Ceard comecaram
a aplicacdo dos testes avaliativos. Em 1995, além dos dois
estados, desenvolveu-se o teste no Mato Grosso do Sul e em
Sdo Paulo (BROOKE; CUNHA; FALEIROS, 2011). Em 2012, 18
dos 27 estados da federacdo aplicavam testes cognitivos a seus
alunos. Eram os seguintes os estados, e os nomes dos seus
respectivos testes: Acre — Sistema Estadual de Avaliacdao da
Aprendizagem Escolar (Seape); Alagoas — Sistema de Avaliacdo
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Educacional de Alagoas (Saveal); Amazonas — Sistema de
Avaliacao do Desempenho Educacional do Amazonas (Sadeam);
Bahia - Sistema de Avaliacdo Baiano de Educagdo (Sabe); Ceard
— Sistema Permanente de Avaliacdo da Educacdo Bdsica do
Ceard (Spaece); Espirito Santo — Programa de Avaliacdo da
Educacdo Bdsica do Espirito Santo (Paebes); Goids — Sistema
de Avaliacdo Educacional do Estado de Goids (Saego); Minas
Gerais — Sistema Mineiro de Avaliacdo da Educagao Publica
(Simave); Mato Grosso do Sul - Sistema de Avaliacdo da Rede
Publica de Mato Grosso do Sul (Saems); Paraiba — Sistema
de Avaliacdo da Educagdo da Parajba (Avaliando IDEPB);
Parand - Sistema de Avaliacao da Educagao Basica do Parand
(Saep); Pernambuco - Sistema de Avaliacdo Educacional de
Pernambuco (Saepe); Piaui - Sistema de Avaliacdo Educacional
do Piaui (Saepi); Rio de Janeiro — Sistema de Avaliacdo da
Educacdo do Estado do Rio de Janeiro (Saerj); Rio Grande do Sul
- Sistema Estadual de Avaliacao Participativa (Seap); Rondonia
— Sistema de Avaliacdo Educacional de Rondénia (Saero);
Sao Paulo - Sistema de Avaliacdo do Rendimento Escolar do
Estado de Sdo Paulo (Saresp); Tocantins — Sistema de Avaliacdo
da Educacdo do Tocantins (Salto). Em 2013, o Pard anunciou
a criacao do Sistema Paraense de Avaliacdo Educacional
(Sispae). Estdo em processo de desenvolvimento o Sistema
Maranhense de Avaliacdo do Desempenho Escolar (Simade),
no Maranhdo, e um teste avaliativo no Distrito Federal, que
jd havia criado, depois descontinuado, um sistema préprio
anos atrds. Seguindo esse ritmo, é possivel que os estados
que ainda ndo possuem testes préprios anunciem os seus em
curto espacgo de tempo.

Analisando-se o Grafico 1, percebe-se, desde 1992, uma
tendéncia de crescimento do numero de estados constituin-
do seus sistemas proprios de avaliacdo. Entretanto, antes de
2008, o crescimento apontado sofre algumas interrupc¢oes
e quedas, firmando-se a partir de entdo. Cabe apontar dois
momentos importantes. Em 2006, um ano apds a primeira
edicdo da Prova Brasil, o nimero de estados cai a menos da
metade, o que faz sentido, pois, se o teste federal passou a
ser censitdrio, muitos estados deixaram de aplicar os seus.
O interessante é que, em 2008, ano seguinte a criacdo do
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Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica (Ideb), dobra
o numero de estados constituindo sistemas proprios de ava-
liacdo, e, a partir de entdo, o nimero vem crescendo ano a
ano, sugerindo que a criacdo do indicador de alguma forma
estimulou os estados a desenvolverem seus testes.

A maior parte desses testes segue o mesmo modelo
daquele instituido pelo governo federal para o Sistema de
Avaliacdo da Educacgdo Bdsica (Saeb)/Prova Brasil, tanto em
termos das dreas de conhecimento e anos escolares testados,
bem como na maior parte das habilidades cognitivas esco-
lhidas para compor as Matrizes de Referéncia dos testes. Se
ja existem dados coletados pelo governo federal de forma
censitdria, questiona-se a razdo de obté-los novamente pelos
governos subnacionais.

Obtidos os desempenhos das escolas, alguns governos co-
mecaram a utilizar estratégias de premiacdo com o objetivo de-
clarado de estimular resultados escolares cada vez melhores.
Baseados também nos resultados dos testes, os 6rgaos gesto-
res passam a instituir programas de incentivos e pagamento
de bonus para a equipe escolar por atingir metas, metas essas
normalmente fixadas de forma unilateral. Outras estratégias
conhecidas sdo a distribuicdo de prémios e o sorteio de brin-
des aos alunos que mais se destacam nos testes.

No caso do governo federal, desde 1988, ano dos primeiros
estudos para a aplicacdo do Sistema de Avaliacdo da Educacao
Bdsica (Saeb), realizado regularmente desde 1990, vem aumen-
tando a quantidade de testes aplicados e o niimero de alunos
testados. Depois do Saeb, criaram-se a Prova Brasil, em 2005, a
Provinha Brasil, em 2008, e a Avaliacdo Nacional de Alfabetiza-
¢do (ANA) em 2013. Outros exames foram sendo criados e apri-
morados: o Exame Nacional dos Estudantes do Ensino Médio
(Enem) e o Exame Nacional de Certificacdo de Competéncias
da Educacdo de Jovens e Adultos (Encceja). Como se percebe,
diversos instrumentos que o governo federal tem a sua disposi-
¢do, gerando grande volume de dados sobre o desempenho dos
alunos, todos produzidos pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). Contando apenas
0 Saeb/Prova Brasil, foram aplicados quase 19 milhdes de testes
aos alunos desde 1990 (HORTA NETO, 2013).
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Além de criar testes avaliativos préprios, o Brasil vem parti-
cipando de alguns estudos internacionais, como o Programme
for International Student Assessment (Pisa), patrocinado pela
Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), e o Laboratério Latino Americano de Evaluacién de la
Calidad de la Educacién (LLECE), programa coordenado pela
Oficina Regional de Educacién para América Latina y El Caribe
(Orealc), entidade ligada a Unesco.

Nessa profusdo de testes nacionais e internacionais,
pode acontecer de uma mesma escola ter seus alunos tes-
tados por diversas vezes ao longo do ano, envolvendo pré-
-testes, utilizados para avaliar a qualidade dos itens que
compordo os testes, e testes municipais, estaduais, nacionais
e internacionais.

Junto com essa quantidade de testes, cria-se, também,
um mercado da avaliagdo educacional que estd em franco
desenvolvimento no Brasil, oferecendo livros e consultorias
com o objetivo de preparar as escolas para a participagao
nesses testes, assim como empresas e institui¢oes desenvol-
vendo instrumentos para testar o desempenho das escolas e
seus alunos e vendendo seus servicos para as secretarias es-
taduais e municipais ou para as escolas, nesse caso, privadas.

Para compreender melhor esse movimento na direcdo
do incremento do numero de testes, é importante discutir
dois conceitos que se entrecruzam: o direito a aprendizagem
e o accountability.

O DIREITO A APRENDIZAGEM E O PROCESSO DE
ACCOUNTABILITY

A educacdo, como um direito social, estd presente na Cons-
tituicdo brasileira de 1988, por ser inerente a cidadania e
aos direitos humanos, tendo sido declarada como direito do
cidadao e dever do Estado. No entanto, ndo é possivel haver
garantia do direito a educagdo sem assegurar que sua oferta
atenderd as necessidades dos beneficiados, e isso implica o
papel ativo e responsdvel do Estado, formulando politicas
e obrigando-se a oferecer ensino em igualdade de condi-
¢cOes para todos. Alids, a prépria Constituicdo prevé que essa
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igualdade de condigOes se materialize, garantindo-se um pa-
drdo de qualidade.

Apesar de presente em nossa Constituicdo, o termo qua-
lidade nunca foi explicitado. No Brasil, dado a sua polisse-
mia, pode-se observar que, com o passar do tempo, vdrios
foram os significados que lhe foram atribuidos: associada a
ampliacdo da oferta de vagas, acarretando, a partir da década
de 1940, a construcdo de prédios escolares; a partir do final
da década de 1970 e durante a década de 1980, associada a
permanéncia com sucesso na escola; a partir da década de
1990, associada a melhoria do desempenho cognitivo dos
alunos, medida pela aplicacdo de testes avaliativos (OLIVEIRA;
ARAUJO, 2005). Nesse tiltimo periodo, como pode ser veri-
ficado pelos dados apresentados no Gréfico 1, o centro das
atencoes dos governos tem sido aumentar a quantidade de
testes avaliativos. Uma das hipoteses que explicaria esse au-
mento seria a de que, a partir dos seus resultados, toda a
comunidade escolar se mobilizasse por si, ou por pressao
das familias dos alunos, em busca de desempenhos cada vez
melhores. Como consequéncia, a atencdao do poder publico
estaria centrada em estratégias que garantissem melhorias
nos resultados dos testes, e ndo em aprimorar 0 processo
educacional. Dessa forma, a avaliacdo, em seu sentido am-
plo, perde seu sentido como instrumento da prdtica pedagé-
gica e apequena-se.

Como o desempenho ganha a centralidade, o préprio
direito a educacdo, envolvendo a garantia de acesso e perma-
néncia para todos e ensino de qualidade uniforme também
para todos, trazendo em seu bojo o potencial de emancipar
o individuo e de nivelar as desigualdades dos que frequen-
tam a escola, acaba também se apequenando. Nos dltimos
anos, tem-se ouvido muito falar sobre o direito a aprendi-
zagem, expressdo que parece ter sido primeiramente utili-
zada pelo Unicef em duas publicacdes (FUNDO DAS NACOES
UNIDAS PARA A INFANCIA; BRASIL; UNIAO DOS DIRIGENTES
MUNICIPAIS DE EDUCACAO, 2008; BRASIL; FUNDO DAS
NACOES UNIDAS PARA A INFANCIA, 2007), e que pouco tem-
po depois, passou a ser utilizada pelo Ministério da Educacdo
(MEC) quando langou documento sobre os direitos de
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aprendizagem para o ciclo de alfabetizacao (BRASIL, 2012).
Dessa forma, algo que no espirito da legislacdo educacional
se relaciona com a formacdo bdsica do cidaddo, em intima
relacdo com o direito a educacgdo, transmuta-se em direito a
aprendizagem da leitura, da escrita e do cdlculo, conforme
se depreende da leitura do documento citado.

A aprendizagem ndo pode ser compreendida fora do di-
reito a educagao, assim como do ensino de qualidade, de pré-
dios escolares adequados e de outros fatores que permitem
garantir esse direito. Reduzir o direito a educa¢ao, um direito
tdo amplo e fundamental a construcdo da cidadania, a algo
restrito apenas a aprendizagem, é um equivoco conceitual
e politico. Conceitual, porque o direito a educagdo é muito
mais amplo do que a aprendizagem; politico, porque ainda
inexistem condigOes iguais para todas as escolas brasileiras,
e retirar o foco disso é como aceitar a imensa desigualdade
existente. Mesmo que o objetivo fosse usar uma expressao
forte para dar visibilidade a um problema que merece ser
atacado - as dificuldades na aprendizagem -, isso ndo justifi-
caria a interpretacdo reducionista dada a Lei.

Independentemente das razdes que levaram a formula-
¢do do termo direito a aprendizagem, o fato é que por tal for-
mulacdo se justificaria, pelo menos em parte, o aumento dos
testes. Isso porque, se a aprendizagem da leitura, da escrita e
do cdlculo é um direito, os testes para medir a aprendizagem
seriam os instrumentos para verificar o cumprimento desse
direito. Assim, a aprendizagem escolar se restringiria aquilo
que pode ser medido pelos testes, novamente uma reducao
de algo muito maior, pois para que a aprendizagem ocorra é
necessdrio que se desenvolvam também diversas outras ha-
bilidades que nem sempre podem ser medidas pelos testes
avaliativos.

Ao medir, por testes, se o direito a aprendizagem estd
ou ndo sendo atendido, o passo seguinte nessa légica seria
expor publicamente os resultados, premiando aquelas insti-
tuicoes e seus profissionais que realizam bem seu trabalho,
ou apontar aqueles que ndo o fazem, na esperanca de que
nas proximas medicOes, principalmente por conta da pres-
sdo dos resultados, eles sejam melhores do que os anteriores.
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Nesse processo, muitas vezes deixa-se a escola e seus profis-
sionais expostos a prépria sorte, como se ndo necessitassem
de apoio para desenvolver suas atividades.

Essa logica perversa faz parte de uma série de politicas
que tomam por base o accountability e que se espalha pelo
mundo. A esse fendmeno, Sahlberg (2011) dd a sugestiva
alcunha de Germ (germe), abreviatura de Global Educational
Reform Movement (Movimento Global de Reforma Educacional).
Segundo o autor, esse germe viaja com os especialistas, a mi-
dia e os politicos, espalhando-se pelo mundo, trazendo como
consequéncias mal-estar entre os professores e menor apren-
dizagem para as criancas. Entre os sintomas indicados pelo
autor como causas das doencas ocasionadas por esse germe,
duas se destacam: a maior competicdo na educacao, baseada
na crenca de que a educacdo se aprimora quando as escolas
competem entre si, criando o que Afonso (1999, 2005) cha-
mou de Quase-Mercado; a forte responsabilizacdo das esco-
las e a busca da efetividade do professor, ambos tendo por
base os testes avaliativos aplicados aos estudantes.

Diversos autores sustentam que o aumento dos testes
avaliativos tém causado efeitos danosos e indesejados, como
o aumento do ensino focado nos testes, o estreitamento do
curriculo para priorizar a leitura e a matemadtica e a aproxi-
macdo da pedagogia a uma instrucdo mecanica (RAVITCH,
2010, 2013; SAHLBERG, 2011; HORTA NETO, 2013).

Sahlberg (2011) afirma que existe outra forma de apri-
morar a aprendizagem e cita o exemplo da Finlandia. Segun-
do o autor, o pais se fixa em um ensino e aprendizado cus-
tomizados, ao invés de modelos estandardizados; tem como
foco o aprendizado criativo, envolvendo, além do estudo das
diferentes dreas do conhecimento humano, as habilidades
necessdrias para o desenvolvimento da personalidade do in-
dividuo, em vez de um ensino com foco em leitura, matema-
tica e ciéncias; estimula um curriculo baseado na escola e
desenvolvido pelos professores, em que os riscos e as incer-
tezas quanto ao ensino e a aprendizagem sdo aceitdveis, em
vez de um curriculo escolar prescritivo; baseia suas acoes na
responsabilidade compartilhada e na confianca em vez de
accountability baseado em testes e controle.
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No caso brasileiro, o governo federal tem ampliado a
cada ano a abrangéncia e a quantidade de testes avaliativos
voltados para a educacgdo bdsica, uma acdo que vem receben-
do destaque em relacdo a outras, como a formacao de profes-
sores para atuar nesse nivel de ensino, sua atribuicao legal.
Para justificar essa afirmacdo, optou-se por acompanhar, to-
mando por base o ensino fundamental, a evolugdo do Saeb,
a criacdo de novos testes, algumas das agdes desenvolvidas
pelo governo federal e seus reflexos sobre os sistemas de en-
sino e as escolas.

A EVOLUGAO DOS TESTES PARA AFERIR O DESEMPENHO
DO SISTEMA EDUCACIONAL: OS OBJETIVOS INICIAIS E
SUAS ALTERACOES

Entre as décadas de 1960 e 1980, uma série de acontecimen-
tos no Brasil contribuiu para o desenvolvimento de expertise
na drea de avaliacdo educacional. O primeiro deles, sem du-
vida, foi o surgimento dos vestibulares unificados na década
de 1960 em Sdo Paulo.

Esses vestibulares unificados alteraram a ldgica ante-
rior, que estipulava uma nota minima para o ingresso na
faculdade. Pela nova légica, a selecio de candidatos é feita
até o limite do nuimero de vagas e, para tanto, novos instru-
mentos de medida comecam a ser desenvolvidos. O sucesso
desse modelo e a utilizacdo dos testes objetivos fizeram com
que os itens de multipla escolha ganhassem destaque nos
livros diddticos, passando a ser amplamente utilizados pelos
educadores (GATTI, 2002).

Para elaborar instrumentos cada vez mais sofisticados
e confidveis, capazes de dar conta do desafio de selecionar,
entre milhares de candidatos, aqueles mais bem preparados
para enfrentar a educacdo superior, foi necessdrio o desen-
volvimento de equipes cujo objetivo fosse criar instrumentos
de medida sofisticados e aprimorar a elaboracdo dos testes.
Criaram-se, assim, as bases de conhecimento para as etapas
seguintes.
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SAEB E PROVA BRASIL

Pode-se classificar o Saeb pelas trés fases que o modificam
substancialmente, apesar de outros autores proporem dife-
rentes divisdes (BONAMINO; SOUZA, 2012). A primeira fase,
a dos primeiros estudos até sua implantacao, entre 1980 e
1993, comecou com as pesquisas iniciadas durante o Projeto
Edurural, passou pela aplicacdo piloto de 1988, e envolveu as
aplicagdes que ocorreram nos dois ciclos seguintes, de 1991
e 1993. A segunda fase, entre 1995 e 2003, envolvendo o es-
forco para aprimorar seus instrumentos, foi iniciada com o
uso da Teoria da Resposta ao Item (TRI), no ciclo de 1995; a
construcdo das Matrizes de Referéncias, no ciclo de 1997 e a
consolidacdo desse modelo metodolégico nos trés préximos
ciclos, entre 1999 e 2003. A terceira fase se iniciou no ciclo
de 2005, perdurando até os dias de hoje, com a transforma-
¢do do teste amostral em censitdrio.

O que chama a atencdo nesse processo é que ndo houve
descontinuidade no desenvolvimento e no amadurecimen-
to do Saeb, processo iniciado na época do regime militar,
durante o governo de Jodo Figueiredo (1979-1985), e que
atravessou os governos de José Sarney (1985-1990), Fernando
Collor (1990-1992), Itamar Franco (1992-1995), os dois gover-
nos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003), os dois go-
vernos de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2011) e o governo
de Dilma Rousseff. Foram governos com diferentes orienta-
¢Oes politicas, mas em todos se privilegiou a realizacdo de
medidas de desempenho cognitivo como uma das estraté-
gias para aprimorar a qualidade da educacdo. O que mudou
ao longo do tempo foi a abrangéncia da avaliacdo e os usos
que se fizeram de seus resultados.

Na primeira fase, com o envolvimento de Jacobo Waiselfitz,
Heraldo Vianna e Bernadete Gatti, a maior preocupacdo era
envolver os professores na elaboracdo dos itens do teste e
em uma discussao coletiva dos resultados obtidos. Por causa
disso, apesar de Heraldo Vianna reconhecer a importancia
do uso da TRI, utilizou-se a Teoria Cldssica dos Testes para
apresentar os resultados dos testes, pois essa forma de apre-
sentacdo, dada em funcdo do ntimero de acertos neles, fa-
cilitaria a compreensdo dos professores (VIANNA, 1990).
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Além disso, a escolha dos anos escolares a serem testados (12,
3%, 5% e 7% séries) recaiu sobre aqueles em que, reconhecidamen-
te, os alunos apresentavam maiores problemas, e que, por isso,
precisariam ser mais bem investigados (KORTE; NASH, 1995).

A segunda fase inaugura a busca pela exceléncia da me-
dida, abandonando progressivamente a preocupac¢iao com a
compreensao dos resultados, que passam a ser apresentados
em uma escala que vai de 0 a 500 pontos, permitindo com-
paracdes a cada ciclo. Outra caracteristica nessa fase foi a
alteracdo dos anos escolares testados (4* e 8* séries) com a
justificativa de que dessa forma seria possivel garantir uma
maior homogeneidade nos contetidos escolares ensinados,
algo que seria muito disperso na escolha dos anos escolares
anteriores.

O processo de accountability se aprofunda a partir da
terceira fase, iniciada em 2005, ano em que os testes, agora
chamados de Prova Brasil, sdo aplicados de forma quase cen-
sitdria as escolas publicas, e seus resultados passam a com-
por um indice destinado a aferir a qualidade da educacao
bdsica, o Ideb.

Os Gréficos 2 e 3 mostram como variaram as proficién-
cias médias em Lingua Portuguesa e Matemdtica, respectiva-
mente, no Saeb e na Prova Brasil entre 1995 e 2011.

GRAFICO 2 - Evolugédo da proficiéncia média em Lingua Portuguesa
no Saeb/Prova Brasil - escolas publicas - 1995 a 2011
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Fonte: Elaboragcdo do autor com base nos dados do Inep (BRASIL, 2011).
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GRAFICO 3 - Evolugcdo da proficiéncia média em Matematica no
Saeb/Prova Brasil - escolas publicas - 1995 a 2011
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Fonte: Elaboragcdo do autor com base nos dados do Inep (BRASIL, 2011).

Nos dois graficos, é apresentada a variacdo da proficién-
cia obtida nos testes. Para comecar a andlise das proficiéncias
no contexto em que foram colhidas, é preciso ter em mente
que em toda a média podem esconder-se muitas disparida-
des, portanto ela ndo é a medida mais transparente de todas.

Serdo discutidos trés periodos: de 1995 a 2001, o ano de
2003 e de 2005 a 2011.

O periodo de 1995 a 2001 foi marcado pela queda cons-
tante das proficiéncias em todos os anos escolares e em am-
bas as dreas. Esse periodo coincide com os dois governos
Fernando Henrique Cardoso, e foi marcado por uma grande
discussdo envolvendo a queda da qualidade da educagdo pela
significativa inclusdo das camadas mais pobres da populagao
na escola. Apesar de ser uma hipétese plausivel, ndo se sabe
de nenhum estudo que tenha sido feito para sustentd-la. No
entanto, isso poderia explicar a queda da proficiéncia nos
anos iniciais do ensino fundamental, mas nio a queda nos
anos finais, a menos que se imagine que o movimento de en-
trada na escola foi acompanhado por outro, de retorno a ela.

Em 2003, jd no primeiro governo de Luiz Indcio Lula
da Silva, o teste ndo sofre nenhuma alteracdo, e nos anos
iniciais do ensino fundamental hd uma melhora que, na épo-
ca, o relatorio técnico creditou as politicas implantadas pelo
novo governo. Mas como explicar também as melhoras no
9° ano?
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O ano de 2005, quando comeca a Prova Brasil, marca o
inicio da trajetéria ascendente nas proficiéncias para os anos
iniciais e finais do ensino fundamental, apesar de nos anos
finais o crescimento ser de magnitude menor. Em 2007 entra
em cena o Ideb, e o MEC divulga em seu site um simulado
para ajudar os professores e as escolas a se prepararem para
o teste. Nesse ano também, os gestores recebem, meses an-
tes da realizacao do teste, o valor do Ideb de 2005 das redes e
das escolas e as metas que deveriam ser atingidas no Ciclo de
2007. Serd que o aumento das proficiéncias a partir de 2005
estaria melhorando a qualidade do ensino oferecido e isso se
refletiria na elevacdo das proficiéncias medidas?

Sem pretender aqui ser exaustivo na discussao, algumas
hipoteses podem ser levantadas. A primeira é que, encer-
rado o fluxo acelerado de entrada na escola, tenha havido
uma acomodacdo, e, com isso, tenha sido possivel melhorar
o atendimento aos alunos. Outra é que o aumento no valor
dos programas de transferéncia de renda, capitaneados pelo
Programa Bolsa Familia, e o aumento das familias benefi-
ciadas tenham contribuido para retirar da miséria muitas
criangas e jovens, com reflexos na aprendizagem. Efeito se-
melhante poderia ser creditado ao aumento da renda da po-
pulacdo, fruto do periodo de crescimento econdmico vivido
nos ultimos anos. Até aqui, referimo-nos aos efeitos externos
que impactam a aprendizagem, positivos e desejdveis. Outra
hipétese é que o aumento da escolaridade para nove anos,
a partir de 2006, colocando a crianca mais cedo em conta-
to com um ambiente de aprendizagem, possa também estar
contribuindo para o aumento das proficiéncias, mas, nesse
caso, por ser uma medida recente, a contribuicdo ainda deve
ser minima.

Pode ser também que houvesse um problema de gestdo
nas redes e nas escolas, e, com o impacto das pressoes por
melhores desempenhos, os gestores tenham desenvolvido
estratégias para dar mais apoio as escolas, e esse apoio tenha
chegado aos professores, estando eles, assim, mais prepara-
dos para melhorar a aprendizagem de seus alunos. Por fim,
uma hipétese, que se 1é nas entrelinhas das matérias jorna-
listicas e nas declaracdes de alguns gestores educacionais,
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é a de que os gestores escolares e os professores estivessem
fazendo “corpo mole”, algo que o Ideb estaria denunciando.
Com isso, eles comecaram a se esforcar mais, alcancando
melhores resultados. Até aqui todas as hipoteses levantadas
refletiriam em beneficio das criancas e dos jovens.

Mas existem também hipéteses que trariam prejuizos
ao ensino. Pode ser que, por conta da pressdo por melhorias
dos indicadores das escolas, esteja havendo uma reducdo do
curriculo, que estaria moldando-se as Matrizes de Referén-
cias dos testes. Além disso, por conta dessa mesma pressdo,
as escolas podem centrar uma boa parte de suas atividades
na preparacdo para o teste, principalmente pela aplicacao
de simulados, aproveitando os préprios modelos disponibi-
lizados pelo MEC. Esses dois fatores também podem estar
na raiz da explicacdo para o crescimento mais acelerado
das proficiéncias nos anos iniciais do que nos finais. Como
nos anos iniciais funciona a unidocéncia, é mais fdcil para o
professor organizar seu tempo e, dessa forma, preparar me-
lhor seus alunos para o teste, algo mais complicado na etapa
seguinte, com vdrios professores de diferentes dreas. Essas
prdticas, além de ndo colaborarem para a aprendizagem, es-
tariam contribuindo para a homogeneizac¢do do ensino.

Todas essas hip6teses devem ser averiguadas, mas, no
caso desse trabalho, a hipdtese da preparagao para o teste é
investigada mais a frente.

PROVINHA BRASIL

A Provinha Brasil, aplicada pela primeira vez em 2008, testa
os alunos no segundo ano de escolaridade nas dreas de Lin-
gua Portuguesa e Matemdtica no inicio e no final de cada
ano, utilizando os chamados Testes 1 e 2, respectivamente,
em cada um desses momentos. O teste é composto, em sua
maioria, por itens de multipla escolha, divididos em trés ti-
pos: aqueles em que o professor 1é totalmente o item e os
alunos marcam a alternativa correta; outros em que o pro-
fessor 1é uma parte do item, o aluno, a outra, e, entdo, assi-
nala a resposta correta; por fim, itens que o aluno lé sozinho
e marca a alternativa correta. Além desses, constam do teste
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trés outros itens, sendo que em dois deles o professor faz
um ditado de palavras, e, no terceiro, faz um ditado de uma
frase. Para os itens de multipla escolha, sdo fornecidos os
gabaritos, e, para os trés itens do ditado, é fornecida uma
grade de correcdo com seis possibilidades, em que trés de-
las indicam aquelas consideradas corretas. Foram definidos
cinco niveis de proficiéncia, utilizados para classificar os alu-
nos segundo seu estdgio de alfabetizacdo, numerando-os de
1 a 5, e a cada um deles se associou um numero de acertos,
mas apenas para os itens de multipla escolha. Para auxiliar
a compreensdo dos professores sobre os resultados do teste,
foi apresentada uma interpretacdo pedagégica de cada um
dos niveis.

Essa forma de apresentar os resultados levanta algumas
preocupacdes. Primeiramente, o problema de uma classifica-
¢do como essa € enquadrar um processo tdo dindmico e com-
plexo como a alfabetizacdo em uma determinada categoria,
descrevendo-o a partir de itens construidos com base em
uma Matriz de Referéncia que ndo necessariamente reflete
o curriculo praticado na escola e o definido pelo sistema de
ensino em que a escola estd inserida. Além disso, para o pro-
fessor, o processo parece uma mdgica: como associar um nu-
mero de acertos de itens, independentemente do item que o
aluno acertou, com uma etapa do processo de alfabetizacdo
que apresenta uma descricdo tdo fechada? Assim, apesar de,
na Provinha Brasil, o préprio professor aplicar a prova, ficar
com ela para compreendé-la melhor, corrigi-la e iniciar um
processo de andlise sobre o significado do desempenho dos
seus alunos, tudo isso é feito a partir de um planejamento
que ndo foi realizado por ele, a partir de itens que ele ndo
criou e usando uma interpretacdo apresentada a ele de for-
ma incompleta.

A forma como a Provinha Brasil é utilizada depende de
cada rede. Em algumas, assim que os instrumentos sdo rece-
bidos, eles sdo enviados para as escolas, que decidem quando
devem aplicd-los e como utilizar seus resultados. Em outras
redes, repete-se 0 que o governo federal faz com o Saeb: a
Secretaria marca a data de aplicacdo, percorre as esco-
las aplicando os testes, coleta as folhas de resposta, faz a
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correcdo, analisa os resultados e s6 depois os discute com as
escolas, normalmente fixando metas que devem ser atingi-
das por cada uma. Assim, um instrumento que deveria ser
autonomamente utilizado pelas escolas pode, em alguns ca-
sos, repetir o esquema do Saeb e se transformar em mais um
teste com o objetivo de controlar a escola e seus professores.

Com o Pacto Nacional de Alfabetizacdo na Idade Certa
(Pnaic), que serd discutido mais a frente, a Provinha Brasil
passa a ser obrigatéria em todos os municipios que a ele ade-
rirem. Além disso, os resultados de cada rede devem ser inse-
ridos em um software que serd disponibilizado pelo Inep e que
permitird ter um panorama nacional, escola por escola, do
desempenho dos alunos. Aumenta-se a pressao por resultados
envolvendo crianc¢as muito jovens, sem que se tenha estudado
os impactos que isso pode trazer ao seu desenvolvimento.

AS ACOES DO GOVERNO FEDERAL QUE UTILIZAM
OS RESULTADOS DAS AVALIAGCOES

Nos dois préximos topicos, discutem-se o Plano de Desenvol-
vimento da Educacdo (PDE), o principal programa educacio-
nal do governo federal e um de seus componentes, o Pnaic,
buscando compreender como os resultados dos testes avalia-
tivos os influenciaram.

PLANO DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAO (PDE)
O PDE constitui-se de um conjunto de agbes e programas
voltados para a educacdo bdsica e superior desenvolvidos
pelo MEC. Lancado em 2007, o programa possui seis pilares
(BRASIL, 2011), destacando-se dois deles: responsabilizacao,
que o texto apresenta como uma traducdo de accountability,
afirmando que, se a educacdo é um direito de todos e dever
do Estado e da familia, deve-se responsabilizar os que ndo ga-
rantem esse direito, sobretudo a classe politica; mobilizacao
social, fundamental para acompanhar e fiscalizar as agoes
educacionais, sendo que para que isso aconteca deve haver
transparéncia no trato das questoes ligadas a educacdo e nas
politicas destinadas a seu desenvolvimento.
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O instrumento legal que normatizou o PDE foi o Plano
de Metas Compromisso Todos pela Educagdo, que nada mais
é do que a explicitacdo de como ocorrerdo as transferéncias
voluntdrias da Unido para os estados e os municipios e em
que dreas o MEC prestard assisténcia técnica e financeira.
Sob a justificativa da necessidade de implementar o regi-
me de colaboracdo entre os entes federados, é estabelecido
um compromisso, de que tomam parte a Unido, os esta-
dos e os municipios, com base em 28 diretrizes definidas
pelo governo federal que garantiriam a melhoria da educa-
¢do bdsica (BRASIL; FUNDO DAS NACOES UNIDAS PARA A
INFANCIA, 2007).

Claramente, o documento impoe aos sistemas de ensi-
no uma série de atribuicoes que lhes deveriam ser proprias,
e sobre as quais a Unido nao deveria ter ingeréncia, pois o
que se deveria buscar seria um regime de colaboracao. Além
disso, associa o Ideb ao leme que deve guiar as acoes desses
sistemas, tornando-o, assim, o indicador da qualidade edu-
cacional. E importante destacar a limitacio desse indicador,
pois ele se refere apenas as medidas de desempenho em Lingua
Portuguesa e Matemadtica na Prova Brasil e do fluxo escolar, par-
celas importantes, mas ndo determinantes, no conjunto de
fatores que impactam uma educacdo de qualidade.

Com relacdo a aspectos educacionais propriamente di-
tos, das 28 diretrizes, apenas trés se relacionam com o tema,
com destaque aquela que estabelece uma meta para que a
alfabetizacdo esteja concluida até os oito anos de idade, equi-
valente ao final do 3° ano do ensino fundamental, algo que
Soares (2010) considera possivel, e que garantiria, em tese, a
possibilidade de desenvolvimento de novas habilidades nos
anos seguintes a essa etapa de ensino. No entanto, a diretriz
impoe a realizacdo de um exame para aferir se a alfabetiza-
¢do ocorreu ou ndo. Essa imposicdo é colocada parcialmente
em prdtica com o lancamento do Pnaic.

O que chama a atenc¢do no Decreto é que por trds de
um compromisso, um simples acordo envolvendo os entes
da federacdo, seja imposta a seus signatdrios uma série de
obrigacdes fixadas pela Unido. Poder-se-ia argumentar que
como o compromisso é de natureza voluntdria, quem estiver
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em desacordo com seus termos tem a op¢ao de ndo o assinar.
No entanto, o Art. 8° do Decreto abre a possibilidade para
que a Unido, unilateralmente, se exima de colaborar com o
ente que deixar de firmd-lo. O fato é que todos os estados e
municipios, sem excecdo, firmaram esse compromisso. Mes-
mo porque nenhum ente da federacdo tem condicGes de dis-
pensar os recursos federais que podem vir a ser transferidos,
nem tampouco deixar de assumir o compromisso publico de
melhorar a educacgdo sob sua responsabilidade.

O PACTO NACIONAL DE ALFABETIZAGCAO NA IDADE
CERTA (PNAIC)
Lancado em julho de 2012, com investimentos previstos de
R$ 3,3 bilhdes, o Pnaic é um programa com o objetivo de
garantir que todas as criancas estejam alfabetizadas até os
oito anos de idade, ao final do 3° ano do ensino fundamental.
Ele possui dois componentes principais: um curso de
formacao em servico para cerca de 360 mil professores em
atuacdo no chamado ciclo de alfabetizacdo, aquele que com-
preende do 1° ao 3° ano do ensino fundamental, e a aplicacao
de testes para verificar o estdgio da alfabetizacdo dos alunos.
Os entes da federacdo que quiseram aderir ao pacto assina-
ram compromisso envolvendo as duas acoes do programa.
O curso de formacgdo em servico, primeiro componente
do Pnaic, ocorrerd em diversos momentos durante o periodo
2013-2014, com énfase em Lingua Portuguesa, no primeiro
ano, e em Matemadtica, no segundo ano. O segundo compo-
nente sdo dois testes para acompanhar a evolucdo da apren-
dizagem. A primeira testagem ocorre no inicio e no final do
2° ano do ensino fundamental pela Provinha Brasil. Como jd
comentado antes, até 2012 esses testes eram utilizados ape-
nas por aquelas redes que o quisessem, mas, a partir da ade-
sdo ao Pnaic, todas sdo obrigadas a realizd-lo, enviando seus
resultados ao Inep. Além disso, a partir de 2014, tem sido
utilizada a ANA para testar os alunos no final do 3° ano do
ensino fundamental, dltimo ano do ciclo de alfabetizacao.
Com as novas acoes do Pnaic, os alunos dos anos ini-
ciais do ensino fundamental, de duracdo de cinco anos, serdao
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testados quatro vezes pelo governo federal: no 2° ano, por
duas vezes, com a Provinha Brasil, no 3° ano com a ANA e
no 5° ano com a Prova Brasil, todos de forma censitdria. Um
enorme esforco que vai mobilizar toda a comunidade escolar.

Outra inovacao do Pacto € a instituicdo da premiagdo por
desempenho, estando previstos recursos da ordem de R$ 500
milhdes para premiar as escolas que apresentarem os maiores
progressos, podendo uma parte desse valor ser destinada a
premiacdo da equipe escolar. Assim, o governo federal aproxi-
ma-se de outras iniciativas que também premiam a performan-
ce das escolas, provavelmente na expectativa de que, com esse
boénus, os professores se esforcem mais para conseguir que
seus alunos obtenham desempenhos melhores.

Alguns aspectos dos programas de formacdo continuada
desenvolvidos pelo governo federal merecem ser discutidos.
Primeiro é um programa pontual, que tem por objetivo ali-
nhar os docentes com as “ultimas decisdes em matéria de
politica educacional dos governos” (LUCIO, 2010, p. 51).

O segundo aspecto, relacionado a uma possivel razdo
para que programas federais de formacao continuada sejam
pouco efetivos, tem relacdo com a elevada rotatividade da car-
reira docente. Existem estudos (HORTA NETO, 2013) mostran-
do uma rotatividade média anual de 30% da equipe docente
das escolas publicas de ensino fundamental, ou seja, de cada
dez professores que estio cadastrados em um determinado
ano em uma escola, somente sete serdo novamente docentes
nessa mesma escola no ano seguinte. Em alguns estados e em
algumas redes, essa rotatividade supera 60%, e chega a ser
maior na rede privada, mostrando tratar-se de um problema
envolvendo a carreira docente como um todo, e ndo proble-
ma da rede publica. Quando se compara o intervalo de cinco
anos, entre 2007 e 2012, a rotatividade nacional média dos
docentes nas escolas publicas atinge patamares alarmantes:
43% para a rede estadual e 66% para a municipal.

Quando a rotatividade apresentada nesse estudo é compa-
rada com estudos produzidos sobre a realidade americana, a ro-
tatividade nas escolas brasileiras impressiona. As pesquisas nos
Estados Unidos mostram que 30% dos novos professores aban-
donam a profissdo depois de cinco anos (INGERSOLL, 2001), e
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que em estados como o Texas, anualmente, entre 11% e 18% dos
professores deixam a profissao, e entre 6% a 10% mudam de esco-
la, sendo que a maior porcentagem refere-se a professores com
até dois anos de formados (HANUSHECK; KAIN; RIVKIN, 1999).

Com uma rotatividade nos patamares em que se encon-
tram, os programas de formacao continuada de professores,
complexos por serem gerenciados de Brasilia, e de longa du-
racdo, ndo podem limitar-se a um udnico ciclo, pois sempre
haverd um novo contingente de profissionais que ndo par-
ticiparam desses programas. Dessa forma, os mesmos pro-
gramas teriam que ser oferecidos por vdrios anos, ou entao
deveriam ser de tal forma estruturados que permitissem as
secretarias continuar essa tarefa por conta prépria. Nesse
caso, esbarra-se em problemas de falta de pessoal especiali-
zado para levar a cabo essa tarefa.

Ao analisar o material desenvolvido pelo Pnaic, verifica-
-se que ele é essencialmente um curso sobre o processo de al-
fabetizacdo, com suas técnicas e estratégias, algo que deveria
fazer parte de qualquer curso de formacdo de professores.
Como os professores em formacdo ndo tém tido a possibili-
dade de se aprofundar nesse tema durante a graduacao, de-
vido a problemas estruturais de seus cursos, fica a lacuna.
Nao seria mais produtivo o MEC atuar mais fortemente nos
cursos superiores de formacdo de professores, jd que, pela
legislacdo, a Unido é que tem responsabilidade sobre a edu-
cacdo superior? Se isso fosse feito, a lacuna seria diminuida
e permitiria a discussdo com os outros entes da federacao de
programas mais simples, mas nem por isso de menor qua-
lidade, voltados a temas especificos que pudessem ser de-
senvolvidos localmente. Da forma como os programas estdo
atualmente estruturados, a formacdo continuada estd volta-
da para a complementacdo de falhas na formacdo inicial.

Pelos dados apresentados, fica claro que os resultados
dos testes que vém sendo aplicados nos ultimos 25 anos ndo
foram utilizados para o desenvolvimento dos dois progra-
mas analisados. Buscou-se, isso sim, instituir metas de de-
sempenho.

Na secdo a seguir, serdo apresentadas evidéncias sobre
acoes que estdo acontecendo nas escolas no sentido de buscar
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aumentar o desempenho dos alunos nos testes, sem necessa-
riamente melhorar suas aprendizagens.

A DISCUSSAO DA QUALIDADE EDUCACIONAL NA
MIDIA ELETRONICA ESCRITA

Como uma das premissas do accountability é que, com a
exposicao publica dos resultados dos testes de desempenho,
haja uma mobilizacdo da sociedade em busca da melhoria
da escola, surgiu o questionamento de como a midia eletr6-
nica estaria tratando os resultados desses testes. Para isso,
entre 10 de janeiro de 2009 e 11 de outubro de 2012, fo-
ram coletadas matérias disponibilizadas na internet, como
artigos de jornais, revistas e textos de sites e blogs. Isso foi
feito com a utilizacdo da ferramenta “Alerta”, do Google,
em uma pesquisa com as seguintes expressoes-chave: avalia-
¢do educacional, avaliacdo da educacao, educational evaluation,
evaluacion educativa, evaluacion de la educacion, Prova Brasil,
Provinha Brasil, sistema nacional de avaliacdo da educacao
bdsica, Saeb. Além disso, foi utilizado também o clipping de
noticias do Movimento Todos pela Educacdo e o do Inep.

No total, foram analisados 2.100 links, apresentados no
Quadro 1, no qual estdo classificados os textos coletados em
quatro categorias: “avaliacdes”, “julgamento do resultado
obtido”, “responsdvel pelo resultado obtido” e “preparacao
para os testes”.
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QUADRO 1 - Frequéncia das matérias coletadas no periodo entre 10
de janeiro de 2009 e 11 de outubro de 2012, utilizando a ferramenta
“Alertas do Google”, quanto a classificacdo em temas gerais e
especificos

TEMA GERAL TEMA ESPECIFICO FREQUENCIA
Saeb, Prova Brasil e Ideb 635
Enem 493
Avaliacdes estaduais 165
Provinha Brasil 174
1. Avaliacoes Prova ABC 46
Avaliagdes municipais 35
Avaliacdes privadas 5
Critica a avaliacéo (e}
Subtotal 1.553
Melhora da nota (desempenho bom) 175

2. Julgamento do

resultado obtido Queda da nota (desempenho ruim) 171
Subtotal 346
Professora e equipe escolar 169
Recursos 86

3. Responsavel pelo ; -

resultado obtido Equipe da secretaria 49
Curso (secretaria, particulares, on-line) 41
Subtotal 345
Secretarias 132

4. Preparacao para os N

testes Interna a escola n
Subtotal 143

Total 2.387

Fonte: Elaboracao do autor.

Note-se que, como um mesmo texto poderia tratar de
diferentes temas, a frequéncia total foi de 2.387, superior aos
2.100 links analisados. Por questdo de espaco, apenas parte do
Quadro 1 serd tratado. Para uma discussdo mais detalhada,
conferir Horta Neto (2013).

A primeira observacdao é que dos 2.100 links, nenhum
deles apresentava criticas aos testes avaliativos no Brasil. No
mdximo, o que se encontrou foram sugestoes de aprimora-
mento ao sistema adotado, passando uma imagem de que
existiria uma unanimidade com relacdo a eles.

O tema mais citado, com 1.553 registros, trata das ava-
liacbes em geral, e, dentro dele, os mais citados referem-se
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ao Ideb, ao Saeb ou a Prova Brasil, recebendo 635 referén-
cias. A maior parte desses registros versa sobre o Ideb, in-
formando o resultado alcancado, comparando-o com oS
anteriores e tecendo comentdrios sobre os desempenhos em
Lingua Portuguesa e Matemadtica. Quanto ao Saeb e a Prova
Brasil, a maior parte dos textos discorre sobre a preparacao
para a aplicacdo dos testes e sobre suas realiza¢oes. No geral,
a principal caracteristica dos textos ligados a esse tema € ser
de natureza informativa.

A respeito da Provinha Brasil, que recebeu 174 citacgoes,
apesar de ser um teste, a época da pesquisa, que permitia
a cada escola aplicd-lo e corrigi-lo, as matérias produzidas
pelas diversas midias mostram que, gradativamente, as
Secretarias de Educacdo assumem o controle da aplicacgao,
da apuracao e da divulgacdo dos resultados, utilizando para
isso julgamentos de valor e o ranqueamento de escolas com
base em niveis definidos pelo Inep para classificar os desem-
penhos dos alunos.

No caso das avaliagOes proprias, além dos testes elabora-
dos pelos estados, as matérias apontaram o crescente nimero
de municipios que utilizam essa estratégia a partir de 2011,
indicando que 35 municipios passaram a utilizd-la, seja pro-
duzindo instrumentos localmente ou adquirindo-os de em-
presas e instituicoes especializadas. Juntamente com os testes,
os municipios desenvolvem também indicadores, tomando
como base a metodologia do Ideb. Apesar de as noticias tra-
tarem de um numero pequeno do total de 5.568 municipios
brasileiros, o que se percebe é uma crescente utilizacdo dessa
estratégia. O tempo gasto nas escolas, na aplicacdo dos testes
do municipio, do governo estadual e do federal e na prepara-
¢do dos alunos para aumentar seu desempenho nesses testes,
principalmente na forma de simulados, vem aumentando sig-
nificativamente e deve estar tomando uma parcela importan-
te do tempo que deveria ser dedicado a aprendizagem.

Com 345 referéncias, encontram-se as matérias que mos-
tram quais seriam os responsdveis pelos resultados obtidos,
fossem bons ou ruins. Atribui-se, em sua maioria, aos profes-
sores e a equipe escolar a responsabilidade pelos bons resul-
tados, associando a funcdo docente uma imagem messianica,
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relacionada a um dom para educar, e a escola como o templo
sagrado do saber, ndo como um local de disputas e conflitos.
As matérias ressaltam a dedicacdo e o empenho dos professo-
res e 0 espirito de equipe dos profissionais da escola em torno
do objetivo de garantir a aprendizagem dos estudantes como
responsdveis pelo sucesso da escola. Esses fatores superariam
todo tipo de obstdculos, principalmente a falta de recursos, os
baixos saldrios e as condi¢oes sociais adversas das comunida-
des em que as escolas estdo localizadas.

O tema “preparacdo para os testes” envolveu matérias
que tratavam explicitamente de estratégias utilizadas pelas
secretarias ou pelas escolas para melhorar o desempenho
dos alunos na Prova Brasil, aumentando, assim, seu Ideb. O
total de referéncias coletadas representaram redes de ensino
que congregam, no ensino fundamental regular, 4.300 esco-
las de ensino fundamental onde estio matriculados quase
1,5 milhdes de alunos, representando 6% do total de alunos
matriculados nessa etapa de ensino e que estdo localizadas
nas regides geograficas mais pobres do Brasil. Fica patente
nos textos que a preocupacao nao é com o aprendizado das
criancas e dos jovens, e sim em elevar o valor do Ideb para,
dessa forma, demonstrar que o que vem sendo feito pelos
governos e pelas escolas estd dando resultado. Essa preocu-
pacdo com o Ideb demonstra que, de certa forma, o governo
federal estd conseguindo mobilizar, pelo menos, a classe po-
litica para melhorar os indicadores educacionais.

E preciso deixar claro que é possivel, em algumas situa-
coes especificas, utilizar simulados como uma das possiveis
estratégias que o professor tem a seu dispor para trabalhar
alguns aspectos de determinada disciplina. Mas essa estraté-
gia, para ser efetiva no sentido de aprimorar determinados
aspectos do que se quer desenvolver, tem de ter relacdo com
a realidade de sala de aula: deve ser preparada pelo profes-
sor, dentro de determinado contexto, e tendo por base seu
conhecimento sobre o conjunto de seus alunos. Caso contra-
rio, o teste acaba apresentando o mesmo cardter dos simula-
dos utilizados para preparar os alunos do ensino médio para
o Enem, em seu papel de vestibular nacional. Nesse caso, os
alunos buscam individualmente estratégias para obter uma

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 172-201, set./dez. 2014

197



198

classificacdo mais alta que a de seus concorrentes, garantin-
do, assim, uma vaga no curso e na universidade escolhidos.
Passada essa situacdo, e tendo sucesso em seu intento, pou-
co fica do que foi estudado, e o jovem, em pouco tempo,
se esquece de grande parte do conteudo utilizado para se
preparar para o exame. Nesse caso, ndo houve aprendizagem
significativa, pois tudo o que foi estudado sé fazia sentido
para garantir a vaga. No caso de testes como a Prova Brasil,
0 que seria de se esperar ndo € a busca de uma melhor classi-
ficacdo, mas sim a captacdo de informacdes que ajudassem a
desenhar um quadro representativo da realidade educacional
brasileira, para assim poder agir no sentido de melhord-la. Da
forma como parece que os simulados estdo ocorrendo, os re-
sultados que vém sendo alcancados podem estar mascarando
a realidade que se quer conhecer pelos testes.

Assim como no caso das secretarias de educacdo, algu-
mas escolas também desenvolvem, por iniciativa prépria, si-
mulados para preparar seus alunos para o teste nacional. No
caso das escolas, as matérias sdo mais escassas e foram colhi-
das na maior parte das vezes de blogs mantidos por elas ou
por algum professor. Um dos casos descreve uma escola em
um pequeno municipio do estado de Santa Catarina onde
os professores afirmam que realizaram simulados a cada 15
dias. Principalmente nesse caso existe grande possibilidade
de o ensino estar todo centrado na preparacdo para o teste.

Mesmo que se considere que seja necessdrio relativizar
as informacdes obtidas a partir de matérias publicadas na
internet, jd que poderiam ndo apresentar dados fidedignos,
a quantidade de alunos envolvidos no processo e a quantida-
de de depoimentos em favor da preparacdo para o teste nao
podem esconder que essa realidade é mais presente do que
se poderia imaginar.

CONSIDERAGOES FINAIS

Desde os primeiros testes, tem-se produzido numeros com
pouca relacdo com a prdtica pedagogica. Esses nimeros isola-
damente tém pouco significado para a escola, pois seu objetivo
é buscar alternativas para garantir a aprendizagem de seus
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alunos. Essa aprendizagem depende de outros fatores que ndo
apenas um numero que reflita o resultado de um teste, teste
esse limitado aquilo que pode ser medido para algumas, ndo
para todas, as dreas do conhecimento do curriculo escolar e a
um subconjunto de possibilidades para se elaborar um item,
cada uma delas trazendo diferentes dificuldades.

Assim, como parece pouco provdvel que uma quantidade
grande de escolas consiga apropriar-se dos resultados, apesar
dos mais de 20 anos de tentativas para melhor expressd-los,
provavelmente o problema esteja com o uso inadequado dos
resultados dos testes avaliativos. Isso porque, inicialmente,
esses instrumentos foram desenhados para avaliar politicas
educacionais, evoluiram para avaliar sistemas educacionais
e, sem que se alterassem seus instrumentos nem a forma
como eram desenvolvidos, passou-se a querer que as escolas
utilizassem seus resultados para orientar seu trabalho pe-
dagogico. Talvez os testes avaliativos possam ser uteis para
a comunidade escolar, caso ela participe ativamente no de-
senvolvimento dos instrumentos e na andlise dos resultados
obtidos, algo que se procurou nos anos iniciais do Saeb, mas
foi abandonado depois. Com isso, ndo se quer afirmar que
as medidas realizadas ndo tenham importancia alguma, mas
sim que tém, no geral, pouca capacidade de influenciar o
trabalho pedagogico da escola.

Por outro lado, nos ultimos anos, tem sido veiculada
uma forte mensagem de que aumentar o namero de testes é
um bom caminho para aprimorar as aprendizagens. A prova
disso é o aumento crescente do nimero de estados que estdo
testando seus alunos, repetindo os mesmos procedimentos
dos testes federais sobre as mesmas escolas. A tnica justi-
ficativa plausivel para acdes como essa é a de aumentar a
pressdo em busca de desempenhos maiores, algo que ndo
necessariamente significa uma melhoria na aprendizagem.
Além disso, o proprio governo federal tem aumentado o nu-
mero de testes e a abrangéncia dos existentes.

Esta pesquisa encontrou evidéncias da crescente utilizacdo
de estratégias de aplicar simulados as vésperas da aplica¢do dos
testes, denotando uma clara preocupacdo com os resultados,
e ndo com os processos educacionais. Dessa forma, pode es-
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tar ocorrendo um estreitamento do curriculo escolar aquilo
que estd sendo testado.

Por fim, apesar da grande énfase dada pelo governo fe-
deral aos testes, o principal uso que se faz de seus dados é
como auxiliar no processo de tomada de decisdes relativas
as transferéncias voluntdrias da Unido. Com isso, pode-se
estar estimulando apenas a busca por resultados, colocando
os processos educacionais, que garantiriam uma aprendiza-
gem significativa, em segundo plano.
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OUTROS TEMAS

NORMATIZACOES
FEDERAIS E A OFERTA
DE MATRICULAS EM
CRECHES NO BRASIL

MARIA DO CARMO MEIRELLES TOLEDO CRUZ
MARTA FERREIRA SANTOS FARAH
NATASHA BORGES SUGIYAMA

RESUMO

Este artigo analisa os efeitos dos atos normativos da Unido
para apoiar municipios na oferta de vagas em creches. Mostra
evolugdes incrementais, impacto nas matriculas (2001-2013) e
variagdo considerdvel entre os estados. Identifica que parte da
regulamentacdo federal é uma forma de coordenagdo federativa,
como o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo
Bdsica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb),
e que parte sdo programas que contribuem na ampliacdo de
vagas, como a A¢do Brasil Carinhoso. Este artigo também aponta
que a meta estabelecida pelo Plano Nacional de Educagdo, de
atendimento de 50% das criancas em creches, estd longe de ser
cumprida.

PALAVRAS-CHAVE POLITICAS PUBLICAS + FEDERALISMO -
COOPERACAO INTERFEDERATIVA « EDUCAGAO INFANTIL.
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RESUMEN

Este articulo analiza los efectos de los actos normativos del
gobierno federal para apoyar a los municipios en la oferta
de plazas en guarderias. Muestra evoluciones incrementales,
impacto en las matriculas (2001-2013) y considerable variacion
entre los estados. Identifica que parte de la reglamentacion
federal es una forma de coordinacion federativa, como el Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educacio (Fundeb), y
que parte son programas que contribuyen para ampliar el
niimero de plazas, como Acdo Brasil Carinhoso. Este articulo
también seriala que la meta establecida por el Plano Nacional
de Educacio, de atender al 50% de los nifios en guarderias, estd
lejos de llevarse a cabo.

PALABRAS CLAVE POLITICAS PUBLICAS ¢ FEDERALISMO -
COOPERACION INTERFEDERATIVA « EDUCACION INFANTIL.

ABSTRACT

This article analyzes the effects of the Union’s normative acts to
support municipalities in supplying places in day care centers. It
shows incremental evolution, impact on enrollment (2001-2013)
and a high disparity among the states. It identifies that part of
the federal regulations consist of a form of federal coordination,
such as the Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb), and another part consists of programs that
contribute to the expansion of openings, such as the A¢ao Brasil
Carinhoso. The paper also points out that the goal to attend
50% of the children in day care centers, established by the Plano
Nacional de Educacao, is far from being reached.

KEYWORDS PUBLIC POLICIES ¢ FEDERALISM - INTER-FEDERAL
COOPERATION * CHILDREN EDUCATION.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 202-241, set./dez. 2014

203



INTRODUGCAO
A Constituicdo Federal (CF) de 1988 (BRASIL, 1988) definiu um
padrdo de relacOes intergovernamentais, novo na historia da
republica brasileira, com forte diretriz pré-descentralizacao,
e o estabelecimento de um rol significativo de competén-
cias compartilhadas entre as esferas de governo (FRANZESE,
2010). O Sistema Brasileiro de Protecdo Social foi redesenhado
(ARRETCHE, 1999) e estdo sendo implementados programas de
descentralizacdo de boa parte das politicas sociais (assisténcia
social, satide, ensino fundamental, entre outras), transferindo,
“paulatinamente, um conjunto significativo de atribuicoes de
gestdo para os niveis estadual e municipal de governo” (p. 111).

O processo de descentralizacdo ndo foi igual para todas
as politicas sociais e localidades. No caso da educacdo, em
alguns estados jd havia uma oferta subnacional, e, em outros
locais, transferiram-se atribuicoes do ensino fundamental
para os municipios com processos diferenciados de munici-
palizacao (ARRETCHE, 1999, 2012).

Este trabalho se propoe a analisar a politica de educagdo
infantil, mais especificamente para a etapa de creche, e as

204  Est. Aval. Educ., Sdo Paulo, v. 25, n. 59, p. 202-241, set./dez. 2014



medidas que a Unido vem adotando para apoiar e induzir
os governos locais a ofertarem vagas em creches. O objeti-
vo é identificar se os atos normativos' da Unido p6s-1988
impactaram a oferta de vagas em creches.

O artigo destaca a importancia das normatizagoes fede-
rais na garantia das func¢oes reguladora e equalizadora da
Unido, discutindo em que medida normas, diretrizes, instru-
mentos institucionais e programas federais garantem certa
uniformidade e parametros gerais nos processos de imple-
mentacdo de politicas publicas, bem como asseguram que os
objetivos das politicas sejam mantidos levando em conta as
especificidades e capacidades institucionais de cada localida-
de (ALMEIDA, 2000; ABRUCIO, 2005; BICHIR, 2011).

Nos ultimos anos tem havido uma ampliacdo do interesse
tedrico e politico pela coordenacio federativa e pela (re)centrali-
zacao (ABRUCIO, 2005; ALMEIDA, 2005; ARRETCHE, 1996, 2012;
BICHIR, 2011, 2014; FRANZESE, 2010; LICIO, 2012; FARAH,
2012, 2013). As transformacoes nas diversas politicas setoriais e
seus deslocamentos (do governo central para os governos subna-
cionais, e destes para o governo central) vém merecendo atencao
especial nas literaturas nacional e internacional (RICH; GOMEZ,
2012; EATON; DICKOVICK, 2004).

Para alguns tedricos, hd um processo recente de recen-
tralizacdo das politicas sociais; para outros, trata-se de um
processo de coordenacdo federativa cujo objetivo é reduzir
as desigualdades inter-regionais e intermunicipais. Na edu-
cacdo infantil e, em especial, na politica de creche, no entan-
to, o debate é recente. Este artigo pretende contribuir para
essa reflexdo ainda incipiente.

Este trabalho identifica as diferentes competéncias dos
entes federados no setor de educacdo, apresenta os princi-
pais atos normativos federais com impacto na oferta de cre-
ches e mostra como mecanismos de equalizacdo e outros ins-
trumentos tém alterado de forma incremental (LINDBLOM,
1959) a politica de creches, aumentando a oferta de vagas.
Realiza também uma andlise das matriculas de 2001 a 2013
e sua evolucdo no decorrer do periodo analisado, e finali-
za mostrando que estd em curso um processo incremental
de construcdo de a¢des coordenadas visando a expansao de

1 Atos normativos compreendem a
CF, Emendas Constitucionais, leis,
resolucdes, programas e outras agoes
da Unido para apoiar os governos
locais na oferta de vagas em creches.
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2 A integracao das politicas para a
infancia, no Brasil, ainda é incipiente,
pouco explorada e controversa entre

profissionais e movimentos feministas.
A discusséo vem sendo ampliada
nesta década, mas ainda ha um longo
caminho a ser percorrido para uma
visdo transversal da politica.

vagas em creches. A prépria implementacdo da politica indi-
ca avancos e dificuldades, o que, por sua vez, gera a promul-
gacdo de novos atos normativos que apontam para novos
avangos.

A ESCOLHA DA POLITICA DE CRECHE E SUA
EVOLUCAO RECENTE

A politica de creche foi escolhida para andlise pela impor-
tancia que tem assumido recentemente na agenda societa-
ria e governamental. Sua implementacdo exige um arranjo
complexo que envolve a cooperacdo interfederativa (Unido,
estados e municipios) e a participacdo de atores ndo gover-
namentais (familia, entidades, etc.). Além disso, a politica de
creche envolve um servigo complexo que se deveria articular
com outras politicas, como as de assisténcia social, de géne-
ro, de emprego e, sobretudo, de atencdo a crianga (satde,
esportes, lazer, cultura).?

Apesar de avancos nos ultimos anos, o acesso ainda é
restrito: 24% das criancas com até trés anos estavam em cre-
che em 2010 (ALVES; SILVA, 2013). A normatizacao e outros
instrumentos de acdo federal podem exercer papel impor-
tante na expansdo, como ocorreu no ensino fundamental,
contribuindo ao mesmo tempo para a ampliacdo do acesso e
reducdo das desigualdades do servico prestado.

Para entender a politica de creches e sua evolucdo recen-
te, é importante identificar sua trajetéria anterior (legado
de politicas prévias), incluindo as mudancas ocorridas nos
instrumentos normativos e na engenharia operacional dessa
politica (ARRETCHE, 1999).

Deve-se relembrar que as primeiras unidades criadas
no Brasil, no final do século XIX, estavam vinculadas a uma
abordagem assistencialista, sendo atreladas a uma politica de
trabalho que visava a fornecer protecdo aos filhos das mulhe-
res de classes trabalhadoras (ROSEMBERG, 1984). As creches,
portanto, ndo surgiram como politica social de garantia de di-
reitos de cidadania, mas como apoio as mulheres para lhes per-
mitir o ingresso ao mercado de trabalho (MARCONDES, 2013).

Mesmo com a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT),
criada em 1943, a oferta do servico de creche era entendida
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como garantia da amamentagao, ndo sendo concebida como
educacdo infantil (ROSEMBERG, 1984), e havia pouca oferta
de vagas.

Na década de 1970 e inicio da de 1980, movimentos po-
liticos, sindicais e de profissionais da educacdo uniram suas
pautas reivindicatérias, e a educacdo passa a fazer parte de
demandas comuns a esses grupos. A articulacdo de diversos
atores no processo de resisténcia contra a ditadura teve pa-
pel decisivo no processo constituinte de 1988 e, mais espe-
cificamente, nas politicas para a infancia, na revisdo de seu
significado (ROSEMBERG, 1994), na formulacdo de uma nova
concepcdo a respeito da crianca (e ndo mais do “menor”),
centrada na nocao de direitos. Nesse contexto, a creche pas-
sa a ser vista como um dos elementos constitutivos do di-
reito a educacdo (Art. 208, IV), e ndo apenas como uma agao
assistencialista associada a politica do trabalho.

Na CF (e regulamentacao subsequente), a educacgdo € in-
dicada como direito de todos e dever do Estado e da familia
(Art. 205 e 208), devendo ser promovida com a colaboragdo
da sociedade. E reconhecida como um direito social funda-
mental e também como um direito publico subjetivo, e con-
sagra-se a sua universalizacao.

A creche é entdo inserida na politica educacional:

A Constituicdo reconheceu como direito de educacdo a

crianca peguena - inédito na legislac&o brasileira - median-

te a garantia de atendimento em creches e pré-escolas, das
criancas de O a 6 anos de idade (Art. 208); bem como re-
conheceu como dever do Estado e do sistema publico de
educacao, o atendimento em creches, incorporando-lhe, em
decorréncia, um carater educativo, até entdo reconhecido
como, basicamente, assistencial. (ARELARQO, 2000, p. 51)

Ao ser definida pela Constituicio como um direito
da crianca e dos trabalhadores urbanos e rurais (Art. 7°,

XXV), a prestacdo do servico de creche pode ser exigida do

3 3 A CF prevé meios a efetivacao
EStadO' dos direitos com o Ministério Publico
A CF estabeleceu as competéncias dos entes federativos ¢ 0 Judiciario. Se o Poder Publico
- . .o~ . , . . L nao cumpre a sua obrlgacao, o)
em relacdo a provisdo de servicos publicos. Em diversas dreas interessado pode acionar o Judiciério
L . . .. . . eresponsabiliza-lo (CURY; FERREIRA,
ha sobreposicao de atribuicGes e pouca clareza em relacdo a 2010
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4 Os estados e a Unido n&do estao
vedados pela CF de ofertarem vagas
em creche.

5 O novo marco regulatorio das
organizagdes da sociedade civil,
regulamentado pela Lei federal
n.13.019/2014 (BRASIL, 2014b),
estabelece os mecanismos de
parceria dos entes federados com

o terceiro setor. A partir de sua
implementacdo, prevista para julho
de 2015, os municipios ndo mais
firmardo convénios, mas sim termos
de colaboracdo e de fomento com
essas entidades. Estabelece regras
para selecdo das entidades e para
etapas de execucdo, monitoramento
e avaliacao das parcerias. Ha a
exigéncia de chamamento publico
obrigatdrio, trés anos de existéncia e
experiéncia, entre outras mudancas.
Os 6rgdos municipais deveréo
planejar e acompanhar a parceria
buscando o controle dos resultados
previstos.

6 Desde o final da década de 1970,
ha um debate na literatura sobre a
relacdo do Estado com a sociedade
civil organizada e a redefinicéo de
esfera publica (BRESSER-PEREIRA,
1999; SUBIRATS et al., 2012; FARAH,
2001). A discussao sobre os limites

e potencialidades da atuacdo dos
municipios na oferta de vagas em
creches, por meio de convénios, estd
inserida nesse contexto.

Ha atores que defendem a oferta
exclusiva de vagas em creche pelo
poder publico. Na Conferéncia
Nacional de Educacéo (Conae) de
2010, foi deliberada a “ampliagao

da oferta de educacéo infantil

pelo poder publico, extinguindo
progressivamente o atendimento por
meio de instituicdes conveniadas”
(CONFERENCIA NACIONAL DE
EDUCACAO, 2010, p. 68). Entretanto,
outros avaliam que, neste momento,
& necessario coexistirem a rede
publica e conveniada, mesmo com as
disparidades na oferta de servicos,
para garantir a ampliagdo do acesso
ao servico. No presente artigo ndo
sera tratada a diferenca de qualidade
entre essas redes.
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funcdo da Unido, dos estados e municipios (ALMEIDA, 2005;
ARRETCHE, 2012). Na politica educacional, hd competéncias
comuns e compartilhamento de acdes no ensino fundamen-
tal — entre estados e municipios (Art. 211, § 2° e §3°) — e no
ensino médio - entre os estados e a Unido. A oferta de cre-
ches, por sua vez, é atribuicdo prioritdria municipal, por
determinacdo constitucional, devendo o municipio contar
com cooperacao técnica e financeira da Unido e dos estados.*
Destaca-se que é dever do Estado a garantia de educacao in-
fantil, em creche e pré-escola (Art. 208, IV), mas facultada
aos pais a inclusdo das criangas em creche.

Os servicos de creche, por sua vez, podem ser oferecidos
pela rede publica ou pela rede privada. A oferta pela rede
privada se da por meio de duas modalidades: a) lucrativa, em
que a oferta é feita diretamente pelo setor privado, sendo
regulada pelo mercado; e b) “sem fins lucrativos”, em que os
servicos sdo ofertados por instituicdes comunitdrias, confes-
sionais ou filantrépicas, por meio, em geral, de convénios®
firmados com o Poder Publico. Nesse caso, as creches con-
veniadas contribuem com a materializacdo da politica mu-
nicipal e ampliam a oferta de vagas.® A rede privada deve
cumprir as normas gerais da educacdo nacional, e o Poder
Publico é responsdavel por sua autorizacdo e avaliacdo de qua-
lidade (Art. 209).

A incorporacdo da creche a drea de educagao a partir da
CF, com base em uma concepc¢do centrada na nocao de direi-
tos, colocou a creche na agenda governamental (KINGDON,
2006). Como apontam diversos autores (KUGELMAS; SOLA,
1999; RODDEN, 2005), a descentralizacdo ndo significa que
os niveis de governo mais abrangentes deixem de exercer
um papel em relacdo as politicas descentralizadas. No caso
das creches, especialmente, a Unido exerce um papel central
no processo de constituicdo dessa politica. Normas e agoes
federais passaram, assim, a apoiar o municipio na ampliacao
da oferta de vagas.
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ATOS NORMATIVOS DA EDUCAGCAO INFANTIL

A CF estabelece, como dever do Estado, a garantia do acesso
a educacdo infantil, em creche e pré-escola. A creche é vista,
portanto, como um direito da crianca e também dos traba-
lhadores urbanos e rurais, e se torna um locus de educacao, e
ndo mais de assisténcia social.

A época da promulgacio da Constitui¢iio, ndo estavam
claras as atribuicdes do municipio em relacdo a creche; ele
se responsabilizava apenas pelos programas de pré-escola,
além da oferta do ensino fundamental (Art. 211, § 2°). No
momento de proposicdo e homologacdo da CF, houve uma
priorizacdo da universalizacdo do ensino fundamental, en-
tdo ainda um grande desafio (FARAH, 1994). A educacdo in-
fantil passou a receber maior atencdo dos atores societdrios
e governamentais mais recentemente.

Com a nova Constituicdo, ficou estabelecido que a
Uniao, os estados, o Distrito Federal e os municipios organi-
zariam em regime de colaboracgao de seus sistemas de ensino
(Art. 211), com suas respectivas redes, mas naquele momen-
to ndo se criou um sistema tinico como ocorreu na politica
de saude.

A CF definiu, ainda, que a Unido deveria empregar, no
minimo, 18% das receitas resultantes de impostos e transfe-
réncias constitucionais na manutencao e no desenvolvimento
do ensino. Os estados, o Distrito Federal e os municipios, por
sua vez, precisam aplicar, no minimo, 25% (Art. 212) da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de trans-
feréncias, na manutencdo e no desenvolvimento do ensino.”

A Unido passou a formular e implementar a politica edu-
cacional nacional, a elaborar o Plano Nacional de Educacdo
(PNE) e a articular os diferentes niveis e sistemas (munici-
pais, estaduais e nacional), exercendo funcdes normativa,
redistributiva e supletiva, em relagdo as demais instancias
educacionais. Os estados formulam e implementam politi-
cas e planos educacionais proprios, em consonincia com as
diretrizes nacionais, e coordenam suas agoes e as de seus
municipios, entre outros atos.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) (BRASIL,
1990) e, posteriormente, a Lei de Diretrizes e Bases da

7 Pelo menos 50% dos recursos
dos minimos estabelecidos para
a educacao devem ser utilizados
para assegurar a universalizacao

do atendimento e remuneracdo do
magistério no ensino fundamental

(Art. 60 do Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitorias)
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Educacdo (LDB) (BRASIL, 1996b) tornam claro que compete
aos municipios garantir a materializacdo do acesso a creche,
a pré-escola e ao ensino fundamental. Tais atos normativos
incorporaram, portanto, a mudanca de concepcdo sobre as
creches — agora entendidas como um servico educacional.

O ECA e a LDB explicitam uma nova concepgao da infan-
cia e da adolescéncia, centrada na nocdo de direitos, em opo-
si¢do a que prevalecera por vdrias décadas no pais, de cardter
assistencialista-repressivo (FERRAREZI, 1994). A perspectiva
de direitos que, a partir da Constituic¢do, passa a orientar di-
versas politicas sociais (assisténcia social, satde, educacao,
dentre outras) estende-se também as politicas para esse seg-
mento da populacdo (FARAH, 2001).

No ECA, é estabelecido o sistema de garantia dos direi-
tos da crianca e do adolescente envolvendo o poder judicia-
rio, Ministério Pablico, Defensoria Publica, seguranca publi-
ca, conselhos de direitos das criancas e dos adolescentes e
tutelares, entre outros atores. No que diz respeito a creche,
o ECA estabelece que é dever do Estado garantir a crianca
o atendimento em creche (Art. 54, IV), definindo acdes de
responsabilidade quando houver acdo ou omissdo de um
ator do sistema (Art. 208, III). Assim, quando o direito a cre-
che ndo é garantido, é possivel aos interessados o questiona-
mento judicial (CURY; FERREIRA, 2010). Entretanto, o ECA,
na sua promulgacdo, ndo explicitou a responsabilidade do
municipio na oferta de creche.

A Emenda Constitucional (EC) 14/1996 (BRASIL, 1996a),
regulamentada pela Lei federal n. 9.424/1996 (BRASIL, 1996c¢),
estabelece explicitamente as atribuicGes dos entes federa-
dos, definindo que os municipios atuardo prioritariamente
no ensino fundamental e na educacdo infantil. Essa emenda
modifica o financiamento da educacdo, criando um fundo
de natureza contdbil destinado a manutencdo do ensino fun-
damental: o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef).

A inovacdo da EC 14/1996 consistiu na mudanca da es-
trutura de financiamento do ensino fundamental publico,
que passou a vincular 15% dos recursos da educacdo a essa
etapa de ensino, com distribuicdo automdtica de recursos,
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de acordo com o ntimero de alunos matriculados em cada
rede de ensino fundamental, promovendo a partilha de res-
ponsabilidades entre os governos estaduais e respectivos go-
vernos municipais (BRASIL, 2004; CARVALHO, 2014).

O Fundef ndo financiava a educagdo infantil e o ensi-
no médio. Jd era prevista, na Constituicdo, a vinculacdo de
25% das receitas dos estados e municipios a educagdao. Com
essa emenda, 60% desses recursos (o que representa 15% da
arrecadacdo global de estados e municipios) ficavam reser-
vados ao ensino fundamental. Os municipios poderiam uti-
lizar os 10% restantes na educacdo infantil. O fundo deveria
ter 60% de seus recursos reservados para a remuneracao dos
profissionais do magistério em exercicio, e 40% para a ma-
nutencdo e o desenvolvimento do ensino fundamental. O
acompanhamento e o controle social sobre a distribuicdo,
a transferéncia e a aplicacdo dos recursos eram exercidos
por conselhos instituidos especificamente para esse fim no
ambito estadual, do Distrito Federal e municipal. Além do
controle social, é previsto o controle externo por meio dos
tribunais de contas e a fiscalizacdo das cAmaras municipais.

A proposta era equalizar a atuacdo no ensino municipal,
muito desigual nos diversos estados e municipios. O Fundef
promoveu essa equalizacdo (LACZYNSKI, 2003), a expansao
da matricula no ensino fundamental (AFONSO, 2004) e o au-
mento dos saldrios dos professores; a destinacdo de recur-
sos funcionou como um estimulo a expansdo desse nivel
de ensino e criou a obrigatoriedade de destinacdo de parte
dos recursos recebidos para a melhoria da remuneracdo dos
professores. Entretanto, restringiu a autonomia de estados e
de municipios, pois focalizou a maior parte dos recursos no
ensino fundamental (ARRETCHE, 2012; CARVALHO, 2014).
Havia uma clara inducdo federal por meio do Fundef, esti-
mulando o investimento na educacdo fundamental que ndo
contemplava a creche.

A 1LDB, aprovada no mesmo ano da EC 14/1996, por sua
vez, estabelece o ensino infantil até seis anos como a primei-
ra etapa da educacdo bdsica® (Art. 21, I). Inclui-se, de forma
explicita, a creche como atribuicdo municipal, devendo a Unido
e os estados apoiarem o municipio técnica e financeiramente.

8 Posteriormente, a faixa etaria de
abrangéncia da educacao infantil fi
modificada, envolvendo criancas a
cinco anos.
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Mostra, assim, que a educacdo na primeira infancia passa a ser

reconhecida. Entretanto, a LDB determina ainda que a prioridade

de atuacdo municipal deve ser o ensino fundamental (Art. 11, V).
Fica definido que os sistemas municipais compreendem:
[..] as instituicdes do ensino fundamental, médio e de
educacdo infantil mantidas pelo Poder Publico municipal;
as instituicdes de educacdo infantil criadas e mantidas
pela iniciativa privada; e os 6érgdos municipais de educa-
cdo (LDB, Art. 18, italicos nossos).

O sistema municipal envolve, portanto, todas as insti-
tuicdes publicas ou privadas que ofertam vagas na educacao
bdsica e os 6rgdos gestores da rede.

No caso das creches, pode ocorrer a participacdo da ini-
ciativa privada, por meio de institui¢oes sem fins lucrativos
(entidades comunitdrias, filantrépicas e confessionais), ou por
meio da oferta direta no mercado. Neste caso de creches pri-
vadas lucrativas, o servico é pago diretamente pelo cidaddo.

A oferta indireta de vagas pelo Poder Publico pode dar-se
por meio de convénios com entidades filantrépicas, comuni-
tdrias e confessionais. Nas creches ptblicas ou nas convenia-
das, o servico é gratuito, assim como nos demais niveis de
ensino, da educacdo infantil a superior.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (BRASIL, 2000) tam-
bém tem impacto sobre a agio municipal em relacao as creches.
Estabelece normas de financas puiblicas voltadas para a respon-
sabilidade na gestdo fiscal. Dentre as mudancas introduzidas por
essa lei, destaca-se a limitacdo da despesa total com pessoal a 54%
da receita corrente liquida no Poder Executivo municipal. As cre-
ches sdo intensivas em mao de obra, o que impo6e um freio a sua
expansao, dados os limites estabelecidos pela LRF.

Outro ato normativo que influenciou a atuacdo munici-
pal em creche foi o Plano Nacional de Educacdo (PNE) de 2001
a 2010 (BRASIL, 2001), que determinava que os municipios
atendessem em creche 50% das criancas com até trés anos
até 2010, estabelecendo padroes minimos de infraestrutura
para o funcionamento adequado das instituicOes publicas e
privadas de educacdo infantil e um Programa Nacional de For-
macdo dos Profissionais de educacdo infantil, determinando
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formacdo minima para os profissionais da educacao. Preco-
nizava a universalizacdo da pré-escola até 2016.

O PNE trouxe ainda uma mudanc¢a importante para a
politica de creches: determinou a inclusao das creches (ou
entidades equivalentes) no sistema nacional de estatisticas
educacionais. Definia que os planos plurianuais dos entes fe-
derados fossem elaborados de forma a contemplar as metas
do PNE e dos respectivos planos decenais (Art. 5°). O Plano
estabelecia que os municipios deveriam priorizar a educa-
¢do infantil na aplicacdo dos 10% dos recursos vinculados a
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino ndo reservados
para o ensino fundamental (Item 11.3.8), mas ndo previa um
instrumento que permitisse a colaboracdao da Unido e dos
estados no cofinanciamento.

Novas legislacbes também influenciaram a educacio
infantil. A Lei federal n. 11.114/2005 (BRASIL, 2005) tornou
obrigatéria a matricula no ensino fundamental aos seis anos
de idade, e a Lei federal n. 11.274/2006 (BRASIL, 2006b) ins-
tituiu o ensino fundamental de nove anos. Assim, a crianca
de seis anos migrou da educacdo infantil para o ensino fun-
damental, possibilitando a abertura de novas vagas na pré-
-escola e na creche.

A EC 53/2006 (BRASIL, 2006a) altera a CF, definindo que
o dever do Estado com a educacao serd efetivado mediante
a garantia de “educacdo infantil, em creche e pré-escola, as
criancas até cinco anos de idade” (Art. 208, IV), incorporando
a ideia de direito a creche e de dever do Estado preconizados
pelo ECA. Portanto, a sua oferta torna-se obrigacdo dos mu-
nicipios.®

Essa emenda cria o Fundo de Manutencao e Desenvolvi-
mento da Educacdo Bdsica e de Valorizacao dos Profissionais
da Educacdo (Fundeb),!® com regras similares ao Fundef. O
financiamento para as creches foi entdo modificado, ocor-
rendo uma revisdo da destinacdo do fundo - originalmente
destinado exclusivamente ao ensino fundamental —, que pas-
sou a abranger a educacao bdsica, incluindo, além do ensino
fundamental, a educagdo infantil e o ensino médio. H4, por-
tanto, um avanco na implementacdo progressiva do direito a
educacdo, por meio do financiamento da educacdo infantil,
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9 Ha questionamentos referentes a
obrigatoriedade da oferta de vagas
em creche e esses tém gerado
manifestacdes distintas por parte

do Ministério Publico e Judiciario.

A maioria dos juizes paulistas
(SILVEIRA, 2011) entende a educacao
infantil como uma obrigacdo
constitucional que deve garantir o
“efetivo acesso e atendimento em
creches e unidades de pré-escola,
sob pena de configurar-se inaceitavel
omissdo governamental, apta a
frustrar, injustamente, por inércia, o
integral adimplemento, pelo poder
publico” (CURY; FERREIRA, 2010, p
87). O Supremo Tribunal de Justica
(STJ) também se tem manifestado
seguindo essa linha. Um exemplo

é o voto da Ministra Ellen Grace,

que aponta a educacgdo infantil

como prerrogativa constitucional
indisponivel, e que o Estado “deve
criar condi¢cbes objetivas que
possibilitem o acesso a educacgao
infantil” (BRASIL, 2009b). As autoras
deste artigo entendem que ndo

h& um questionamento sobre o
reconhecimento do direito a creche e
sim a atribuicdo de responsabilidade
pela materializacdo do mesmo.
Portanto, defendem a obrigatoriedade
de oferta de vagas pelo municipio,
pois a creche estd assegurada como
um direito da crianca e da mulher
trabalhadora e um dever do Estado.

10 O Fundeb é regulamentado pela
Lei federal n. 11.494/2007 (BRASIL,
2007a) e Decreto n. 6.253/2007
(BRASIL, 2007b).
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incorporando de forma incremental as matriculas dessa eta-
pa de ensino.

Outras mudancas trazidas pela EC 53/2006 (BRASIL,
2006a), que criou o Fundeb, tiveram impacto na politica de
creches: a subvinculagdo das receitas dos impostos e transfe-
réncias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios foi
elevada de 15% para 20%; as obrigacoes de gasto do governo
federal foram aumentadas (ARRETCHE, 2012); garantiram-se
as cooperagoes técnica e financeira da Unido e dos estados
nos programas de educacdo infantil e ensino fundamental,
de responsabilidade dos municipios.

O Fundeb também busca equalizar nacionalmente a
educacao: a Unido apoia os estados e municipios, que nao
alcancam, com a prépria arrecadagao, o valor minimo na-
cional estabelecido por aluno. Novas alteracoes nas relacoes
interfederativas sdo introduzidas no setor da educacdo, com
repercussoes na oferta de creches. Segundo Carvalho (2014),
o Fundeb propicia uma politica indutora, ou seja, promove
a especializacdo de cada ente federado em sua drea de atua-
¢do prioritdria, prevista na CF, reduzindo a autonomia de
estados e municipios na oferta educacional, uma vez que a
atuacdo em outras dreas acarreta custos sem repasses adicio-
nais do fundo.

Em 2007, como parte das aces definidas pelo Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE), entdo formulado, foi
criado o Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicao
de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacdo
Infantil (Proinfancia) que financia a construcdo de creches
e pré-escolas, bem como a aquisicdo de equipamentos pelos
municipios (FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA
EDUCACADO, s.d). O governo disponibiliza, assim, uma fonte
de recursos para investimento em creches, complementan-
do o incentivo dado pelo Fundeb, o qual financia apenas o
custeio, por meio de matriculas, e ndo a expansdo da rede
(MARCONDES, 2013). Os municipios que aderirem ao progra-
ma devem optar pelos modelos construtivos propostos pelo
programa e ndo podem fazer os seus proprios.

O Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo,
programa estratégico do PDE, por sua vez, estabeleceu a
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obrigatoriedade de formulacdo de Planos de Acdes Articula-
das (PAR). Os municipios deveriam formular planos que con-
templassem os niveis de educacdo sob sua responsabilidade:
o ensino fundamental e a educagao infantil.

Em 2008, por meio da Lei federal n. 11.738/2008 (BRASIL,
2008), foi instituido um piso salarial nacional para os pro-
fissionais do magistério publico da educacdo bdsica, abran-
gendo os profissionais de creche. A Unido complementa os
valores quando o ente federativo ndo tem disponibilidade
orcamentdria para cumprir o valor fixado. O objetivo é pro-
porcionar melhoria da qualidade da educagao por meio da
valorizacdo do professor, orientagdo jd existente no Fundef
e Fundeb.

Com a EC 59/2009 (BRASIL, 2009), torna-se obrigatério o
ensino dos 4 aos 17 anos, a ser implementado até 2016, com
apoios técnico e financeiro da Unido. Essa obrigatoriedade
coexiste com a creche como dever do Estado (Art. 208, IV) e, por-
tanto, um direito ja previsto no ECA desde 1990. A emenda
em questdo coloca como obrigatéria a frequéncia das crian-
cas a partir da pré-escola (Art. 208, I), facultando aos pais a
sua inclusdo em creche.

Essa emenda também reduz a lacuna da coordenacdo
interfederativa, estabelecendo que o plano nacional de
educacdo, de duracdo decenal, deve ser estruturado com o
“objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em re-
gime de colaboracdo e definir diretrizes, objetivos, metas e
estratégias de implementacdo para assegurar a manutencao
e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas
e modalidades” (Art. 4°). Amplia, ainda, a abrangéncia dos
programas suplementares (material diddtico escolar, trans-
porte, alimentacdo e assisténcia a saude), para todas as eta-
pas da educacdo bdsica, o que inclui as creches.

Em 2010, o Proinfancia é incluido no Programa de Ace-
leracdo ao Crescimento (PAC-2), no eixo Comunidade Cida-
da, indicando a inclusdo da creche na agenda prioritdria no
governo federal (MARCONDES, 2013).

A partir de 2011, iniciam-se novas acoes da Unido para
apoiar os municipios na ampliacdo da oferta de vagas em
creches. A Lei federal n. 12.499/2011 (BRASIL, 2011b) prevé
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11 Com o Brasil Carinhoso, o
valor repassado pela Unido para a
alimentacgé&o escolar passa de
R$ 0,60, para cinco refeicdes, para

R$ 1,00. O valor é baixo, se

considerados os custos. O Municipio
de S&o Paulo gasta, em média,
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R$ 6,00 por crianca/dia
(SAO PAULO, 2013).

apoio financeiro da Unido aos municipios que criarem no-
vos estabelecimentos publicos de educacdo infantil construi-
dos com recursos de programas federais (Art. 1°, I). Nao esta
previsto apoio para acdes proprias, municipais ou estaduais
(construcdo, com recursos préprios, ou estaduais, de novos
estabelecimentos; a reestruturacdo da rede para ampliar o
numero de vagas sem abertura de novas turmas; a melhoria
da qualidade na prestacao desse servico etc.). Estabelece, ain-
da, que esses recursos devem ser aplicados exclusivamente
em despesas correntes para a manutencao e o desenvolvi-
mento da educagdo infantil publica.

Nova inducdo ocorre em 2012, por meio da Acgdo
Brasil Carinhoso, do Plano Brasil Sem Miséria (BRASIL, [201-]),
que objetiva retirar da extrema pobreza todas as familias
com criangas até seis anos e, a0 mesmo tempo, aumentar
o acesso dessas familias a creches e servicos de satide. Com
essa finalidade, a Unido modifica a lei que cria o Programa
Bolsa Familia (PBF), ampliando o beneficio de transferéncia
de renda as familias com criangas de até seis anos; garan-
tindo apoio financeiro as localidades que ampliam a oferta
de vagas em creche e aumentando o valor do repasse para a
alimentacdo escolar!! (BRASIL, [201-]).

Com o Brasil Carinhoso, amplia-se o repasse do Fundeb
em 50%, para aqueles que criam novas vagas em creches
para criancas de até quatro anos beneficidrias do PBF em
rede municipal prépria ou conveniada com o Poder Publico.
Além de induzir a acdo dos municipios na oferta de creches,
o governo federal prioriza o publico-alvo a ser atendido, fo-
calizando as criancas mais pobres (BRASIL, [201-]). Esse pro-
grama foi estabelecido ap6s o diagnéstico de que 14,6% das
criancas com até seis anos estavam em situacdo de extrema
pobreza (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA,
2013). O adicional (50%) é repassado pelo Ministério de De-
senvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) por ser uma
acdo ligada a politica de enfrentamento a pobreza.

A Lei federal n. 12.695/2012 (BRASIL, 2012a), por sua
vez, permite que, na distribuicdo dos recursos do Fundeb,
sejam computadas todas as novas vagas oferecidas pela rede
publica e pelas instituicoes comunitdrias, confessionais ou
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filantrépicas sem fins lucrativos, conveniadas com o Poder
Pablico (Art. 13). Amplia-se, em decorréncia, o financiamen-
to a essas entidades, uma vez que, até entdo, os recursos do
Fundeb deveriam ser destinados exclusivamente aos servi-
cos oferecidos diretamente pela rede publica.

A Lei federal n. 12.722/2012 (BRASIL, 2012b) expande
ainda mais o escopo do custeio do Fundeb, permitindo apli-
cacao de recursos no cuidado integral e na seguranca alimen-
tar e nutricional das criancas, além das despesas jd previstas
com manutencdo e desenvolvimento da creche (Art. 4°, § 4°).

A ampliacao da abrangéncia do custeio é demanda
dos municipios, que consideram alto o custo da alimenta-
¢do escolar e do cuidado integral, se considerados os valo-
res repassados para o atendimento das criancas em creche
(CONFEDERAGCAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS, 2013). Se-
gundo a Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), os
programas federais sdo subfinanciados, e o recurso repassa-
do ndo cobre os gastos efetivos como é o caso, por exemplo,
do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (Pnae). A su-
plementacdo do valor per capita, em 50%, e a permissao de
utiliza¢do com alimentacao escolar e com o cuidado as crian-
cas, observa-se uma “escuta” do governo federal a demanda
de municipios que reivindicavam mais apoio para custeio.
Entretanto, essas modificacoes atendem apenas criangas do
PBF, e ndo todas as matriculadas em creche.

Outra modificacao criada para superar a falta de creches
consiste na agilizacdo do processo licitatério dos edificios
para sediar esses equipamentos. A Lei federal n. 12.722/2012
(BRASIL, 2012b) altera a Lei n. 12.462/2011 (BRASIL, 2011a),
possibilitando que os sistemas publicos de ensino realizem
licitacOes e contratos pelo Regime Diferenciado de Contra-
tacoes Publicas (RDC).? Com essa forma de contratacdo,
objetiva-se agilizar o processo de licitacdo e de construcdo
desses equipamentos. Procurou-se, assim, contornar um dos
obstdculos a expansdo da rede de creches: a morosidade dos
processos licitatérios do setor publico.

A Lei federal n. 13.005/2014 (BRASIL, 2014a) aprova o
novo PNE 2014-2024. Permanece a meta de ampliar a ofer-
ta de educacdo infantil em creches, de forma a atender no

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n.

12 O processo construcao de creche
é lento e complexo. Exige a definicdo
de terreno; elaboracdo de projetos
arquiteténico, de engenharia e
executivos e licitagdo para construgao.
O RDC é criado para agilizar os
processos licitatorios previstos na
Lei federal n. 8.666/1993 (BRASIL,
1993), e pretende tornar mais
eficientes e econémicas as
contratagcdes publicas da Copa

das Confederacdes de 2013,

Copa do Mundo de 2014 e Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos de 2016.
Posteriormente, é ampliado para
acdes do PAC, incluindo obras e
servicos de engenharia dos sistemas
publicos de ensino, do Sistema Unico
de Saude, e para estabelecimentos
penais e unidades de atendimento
socioeducativo.

Busca melhorar a relacdo entre custo
e beneficio para a Administracdo
Publica. Para Fiuza (2012), as
vantagens dessa legislacéo sdo a
inversdo das fases (julgamento das
propostas precede a habilitacdo); a
contratagdo integrada, que transfere
para o contratado a responsabilidade
pela elaboracdo dos projetos

das obras; o cadastramento de
fornecedores e a remuneracao
variavel; entre outras. O contratado
pode assumir a execugdo de todas as
etapas da obra, mas fica responsavel
pelos riscos. Essas contratacdes
devem respeitar normas especiais

de protecdo ao meio ambiente.
Outras vantagens sdo: fase recursal
unica; orcamento estimado para

a contratacao é publicado apds o
encerramento da licitacdo, tendo
caréater sigiloso, disponibilizado
apenas para os orgaos de controle;
pré-qualificacdo permanente;

entre outras. Ha a possibilidade

da indicacéo de marca ou modelo,
para a aquisicéo e bens, com a
exigéncia de amostras do produto e
certificacdo de qualidade desde que
justificada. Ressalta-se que ha uma
acdo do Ministério Publico Federal
questionando o Supremo Tribunal
Federal sobre a inconstitucionalidade
da lei.
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13 O PNE 2001-2010 n&o atendeu as
metas definidas para a creche.

minimo 50% das criancas de até trés anos até 2023.* A uni-
versalizacdo da pré-escola estd prevista para até 2016 para
as criancas de quatro a cinco anos de idade. A lei inova ao
estabelecer que serd criada uma instancia permanente de
negociacdo e cooperacdo entre a Unido, os estados, o Dis-
trito Federal e os municipios, bem como serd fortalecido o
regime de colaboracdo entre os estados e seus respectivos
municipios, com a inclusdo de instancias permanentes de
negociacao, cooperacdo e pactuacdo em cada estado (Art. 72,
§ 5° e 67). Avanca na discussdo da qualidade, na orientacdo
para a ampliacdo do acesso dos mais pobres as creches e no
financiamento da educacdo puiblica, estabelecendo que, em até
dez anos, o Brasil gastard 10% do Produto Interno Bruto (PIB)
em educacdo (meta 20 do PNE), entre outros pontos.

No Quadro 1, sdo apresentadas as principais acoes do go-
verno federal na drea de educacdo que exercem um impacto
nas creches. Desde a CF de 1998, a Unido vem criando atos
normativos, mecanismos de financiamento ou programas e
acoOes para induzir os governos locais a desenvolverem acoes
que ampliem a oferta de vagas em creches e para apoid-los
nessas acoes.

218  Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 202-241, set./dez. 2014



(2102) ayo3addy @ (S00Z ‘0007) eplaw|y ap soy|eged) SOU ased Wod seloine sejad opeloge|d :23uo

'$Z0Z 91 8Yda4d Wa sedueld sep %05
‘720Z-¥10T 3INd Olad |13uejul oedednps ep
OjUBWIPUSIE 8P Se}eW P OJUSWID8|aCgRIST -
‘DY olad sepeyidl| Jes Wepod saydeu) -
‘'sojusuiedinbe ep oedisinbe & seyde.d op
0edNIISUOD eued oglun ep oJiedueul) olody -
‘leuoldINU @

Jejuauwliie eduelnbas o |edfajul opepind Wod
sopeo||de Jas Wapod 0183SNd 8P SOSINDSY -
‘o2119nd

18P0 O WOD SEPRIUSAUOD ‘SOA[}RION| SUL) WSS
seo|doJjuelly NO SIPUOISSSJUOD ‘SeliR}IUNUIOD
S803IN3IISUI SEP Se|NdLIeW INjoUl gapun4 -
‘49d Op sedueld

wepusie anb sebeA seAoU 8 SOJUBWIIDS|eCr)SS
SOAOU eJed gopund 0p %0S ap ordelldwy -
13uejul
opdeonpa ap sodI|gNd SOJUBWID8|8CRISe
SOAOU SOB ORIUN Bp OJigdueul) olody -
‘OlpaW 8 [ejuUsWepPUNy SOUISUS

SO @ |13uUejuUl OBDEONPS B elOURUl gapuUNy -
‘apepl 8p soue /| soe

SOp e}INjeJB 8 elI0IehlIqo BIISeq 0RdRONPT -
(soue G a1e) e|0dse-24d © (soue

¢ 918) 8Ydald BA|OAUS [13UBjUI ORdRONPT -
‘ledpiunu epugIadwod

9p @juswielieyliond [eluswIePUN) OUISUS &
(e|0ose-94d 8 8YD8.D) |13URJUI ORIEDONPT —

‘sowlyssidws

op 9 [eOSSad WOD SO)SeB /P SajwWlT -
‘0loc

1€ 9YD8Jd W SeduRLID sep %0S :INd
olad |13uejul oededNpPs ep OjUBWIPUSIR
9P SeldW 8p OjUBWIIDS|ege}sT

‘%01 eJed %[ op orluN Bp SOSINDaI

Sop oedejuswa|dwod ep oedeldwy -
‘ll3uejuUl oRdRONPS

ep OJUBWIAIOAUDSSP & oedusINUeUl
eJjed 0191SND 8P SO3ISEH SOP opdeWIT -
‘OlpaUW 8 |[eyusWEepUNy

SOUISUD SO @ [13uRjuUl ORDRDONPS B
ejoueUl) aNb ‘gapun4 op oedelDd -
‘eol|qnd edlseq ogdeonps eu waylegely
anb ougisibew op sreuolssijoud

SO eJed |euoloeu |eleles osld -

‘soue /| soe 7 Sop ejinyels

9 elLI01eBIICO BOISeq ORdEONPT ~
‘(soue G 93e) pj0OSe-a4d & (soue ¢

91©) 884D SA|OAUS |IjURjUl ORDRONPT -
‘leddiunw

epugleduwod ep ajusuwelejlioud
|[ejusWIepUNy OUISUS & (B|0DSS

-924d @ 8yda.2) |13uejul oedeonpy -

‘'soidjoiunuwi

SOp epinbj| 83Us4J0d B9l
ep %09 J9padxs apod oeu
|eossad wod |ej0} esadsa -
‘|13uejuUl oBdEDONPS B elDURUL
oeu anb Japun4 op oedel)d -
‘(soue 9 g1e) e|0dss

-o4d & (soue ¢ 91e) 8ydaud
SAJOAUS |IjUBjUl ORDRONPT -
‘ledidiunw eoud1adwod ap
9juswelieloud [eyuswepuny
oulsus 8 (ejodse-2.4d o
8yd8.0) |luejul ogdeonpy -

‘(oedeonpa-oligles) sesaiduls

sep elosNdwod 0edINQIIIU0D &
SOIdIDIUNW 8P %G ‘SOPLRISS 8P %SZ
‘S|eJopal solpjuUaUIRdIO SOSINDSI

2P %8| :SOPR|NDUIA SOSINJdY —
‘OjusuleduUeUl 8p selbay -
‘ledipiunud

e10u9leduod 8p sjuswerejloud
|ejUSWRPUNY OUISUS & B|ODSS-1d -
‘eduelID ep O}8JIp @ 8Yd8iD -
‘eynjosqge

speplod epeispisuod 9 edueLD v -
‘0 eJq oulsus ap

juejul ogdeonpy -

euw9lsIs O eibaju

'|e100s elouglsisse
ap sepeplus Jod
9juswielelliofew

SepIosuUIo) saydauD) -

0L0Z SOdV

0L0Z V L0OZ 3a

000¢ 3 0661 3 SvaAvo3id

8861 3@ 1vy3d3d OYIINLILSNOD

8861 34 SILNV

opoliad Jod [1juejul ogdednpa ap eal3jjod e welelduaNnjyul dnb soAljeWIOU soje siedidulid - | 04AVNO

219

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 202-241, set./dez. 2014



14 Paralelamente a esse movimento
de estimular a oferta por vagas

em creches conveniadas, a Conae
deliberou que as matriculas em
creches conveniadas devem

ser congeladas em 2014, e essa
modalidade de parceria deve ser
extinta até 2018, assegurando a
demanda por rede prdpria. A andlise
do impacto dessa determinacéo
ultrapassa o escopo deste artigo.

Os atos normativos do governo federal sofreram trans-
formacoes de 1988 a 2013 (Quadro 1). Foram utilizadas es-
tratégias diferenciadas pelo governo federal para promover
a coordenacdo de acoes dos governos subnacionais. Promo-
veram-se normas que: a) restringem a liberdade de gasto
dos governos subnacionais; b) definem responsabilidades ou
competéncias dos entes da federacdo com relacdo a provi-
sdo e a gestdo da politica de creche; ¢) criam incentivos para
que os governos subnacionais passem a assumir a respon-
sabilidade de prover os servicos de creche (GOMES, 2009) e
programas de apoio.

Foram redefinidas as préprias competéncias e obrigacdes
dos governos municipais em relacdo a educacgdo infantil, am-
pliando-se progressivamente a sua responsabilidade na politi-
ca de creches. Sdo exemplos desses atos o ECA, a LDB e a EC
14/1996. A participacdo das entidades conveniadas também
foi estabelecida no processo, havendo um estimulo a sua par-
ticipagdo por meio da permissdo de utilizacdo de recursos do
Fundeb também para esse segmento da rede,'* mesmo com a
deliberacdo na Conferéncia Nacional de Educacdo (CONAE) de
2010 de priorizacdo da rede publica prépria. Esse movimento
acompanha o lugar que a creche passa a assumir na politica
educacional e também no debate sobre os direitos das criancas.

Normas, como a Lei de Responsabilidade Fiscal, o Fun-
def e o Fundeb, restringem a liberdade de gasto dos governos
locais e induzem determinadas despesas. A Unido cria, ain-
da, mecanismos de equalizacdo e apoia financeiramente (in-
vestimentos e custeio) a acdo local, para que os municipios
possam cumprir suas competéncias e atender beneficidrios
de programas federais prioritdrios. Com o Fundeb, o Brasil
Carinhoso, o Proinfancia, entre outros, o governo federal
criou incentivos para que os governos municipais assumam
a sua responsabilidade em relacdo a oferta de creches.

A seguir, procura-se verificar o impacto das normas fe-
derais, em especial do PNE, do Fundeb e do Brasil Carinhoso
na expansdo de vagas em creche. A andlise considera as ma-
triculas em creche de 2001 a 2013 nos 26 estados e no Distri-
to Federal, a taxa de atendimento de criancas em creche e os
resultados do Brasil Carinhoso.
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ESTUDO COMPARATIVO DO ACESSO A CRECHE

Os censos escolares, principal fonte de dados sobre a situa-
¢ao do ensino no Brasil, passaram a incluir dados sobre cre-
ches apenas em 1998, e os primeiros dados entdo divulgados
sobre o setor sdo parciais, ndo incluindo todos os estabeleci-
mentos (SISTEMA EDUCATIVO NACIONAL DO BRASIL, 2003).
A partir de 2001, ano de aprovagao da PNE 2001-2010, € pos-
sivel consultar os dados sistematizados no Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
que diferencia creche e pré-escola, nas diversas redes de
ensino.

O estudo do impacto da normatizacdao federal nos mu-
nicipios inicia contemplando as matriculas em creches de
2001 a 2013 por rede de ensino (municipal, estadual, federal
e privada) nos estados.

Os dados de matriculas mostram crescimento de 147%
entre 2001 e 2013; sendo de 31% entre 2001 e 2006, ano de
aprovacao do Fundeb, e de 71% entre 2007 e 2013 (Tabela 1).
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TABELA 1 - Quantidade de matriculas em creche, por estado e rede de ensino (2001, 2006 e 2013)

2001 2006 2013
ESTADO
MUNICIPAL : ESTADUAL FEDERAL PRIVADA TOTAL MUNICIPAL ;: ESTADUAL FEDERAL PRIVADA TOTAL MUNICIPAL : ESTADUAL FEDERAL PRIVADA TOTAL
AC 1783 171 0] 61 2.015 2582 0 0] 219 2.801 6.146 0 0] 422 6.725
AL 5.654 142 0] 3.007 8.803 8.217 0 0] 2.804 11.021 20.435 0 0] 6.301 26.736
AP 527 161 1183 1.871 561 194 841 1596 2.200 0] 0] 18 3.318
AM 4.927 0] 0] 2731 7658 10.062 8 0] 2.582 12.662 16155 0] 0] 5.692 21.847
BA 40189 5.343 (0] 7.708 53.240 60.864 4110 0] 16.044 81.018 88.574 0] 0] 28.381 Nn7.005
CE 58.230 254 16 26.386 84.886 67.531 86 16 22637 90.270 97.445 17 17 37.080 134.678
DF 0 601 33 9787 10.421 ¢} 610 35 12.667 13.312 0] 43 43 23.665 25.274
ES 22.872 0 0] 3.672 26.544 30.344 0 81 4.518 34.943 59.812 87 87 6.653 66.552
GO 14.262 91 89 8.920 23.362 22.889 0 53 n.957 34.899 39.261 66 66 16.730 56.057
MA 19.395 0] 0] 7.495 26.890 29.473 0] (0] 16153 45.626 62.809 0] 0] 22.013 84.822
MT 13181 323 0] 1.882 15.386 21.800 467 0] 4.412 26.679 37206 0] 0] 719 44701
MS 10M6 1.336 0] 3.458 14.910 15.449 1.583 0] 5225 22257 36.327 0 0] 9.651 46199
MG 35.065 32 (0] 56.413 91.510 58.068 24 0] 65.641 123.733 138.629 0o 0] 106.830 245.459
PA 26.493 608 18 2.650 29.869 27.516 622 (0] 3.317 31.455 37.316 0 0] 7.585 45.019
PB 12.410 1.961 0] 1.507 15.878 15.692 2.022 0] 318 20.832 26145 n4 n4 10.373 36.669
PR 59.318 135 104 31.381 90.938 71.937 6 88 35.014 107.045 122.331 66 66 43170 165.567
PE 16.726 87 0] 15.454 32.267 23705 349 0] 23.570 47.624 38147 0] 0] 40.295 78.785
Pl 20151 1.893 (0] 4.037 26.081 17.816 0] 42 4.476 22.334 31125 0] 0] 4.501 35.626
RJ 34.089 632 133 43.965 78.819 55933 331 130 52.662 109.056 ns.718 322 322 88.789 204.913
RN 28.541 297 0] 6.463 35.301 33.948 649 no 9.941 44.657 37708 n4 na n.570 49.392
RS 37756 163 95 22.931 60.945 45.784 173 48 29.213 75218 81.582 132 132 60.476 142.384
RO 3147 508 0] 1.694 5349 4.293 461 0] 2163 6.917 9.878 0 0] 3.209 13.768
RR 725 1.753 0] 462 2.940 1.639 105 0] 160 1.904 2.249 0] 0] 1.874 4123
SC 40.830 1136 ne 16.082 58164 58193 1517 nz 17274 77101 110.566 84 84 27283 137.997
SP 147.389 567 182 128178 276.316 202.306 4107 204 160.369 366.986 465140 341 341 408.691 874.973
SE 3.665 98 0] 1.080 4.843 9.087 0 0] 3.390 12.477 9.802 0 0] 3.792 13.594
TO 6.067 0 0] 2074 8141 7.809 57 0] 2273 10139 14.81 0 0] 3.058 17.869
Total 663.508 18.292 886 410.661 1.093.347 903.498 17.491 933 512.640 1.434.562 1.707.517 1.386 1.386 986.321 2.700.052

Fonte: Elaborac&do das autoras com base nos dados do Inep (BRASIL, 2001-2013).
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As matriculas federais cresceram, e as estaduais de-
cresceram, mas as duas redes sio pouco representativas. O
Distrito Federal e os estados do Ceard, Espirito Santo, Paraiba,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul e Sao
Paulo registraram incremento das matriculas federais no
periodo. Em Mato Grosso, Pernambuco, Rio Grande do Sul,
Rondonia e Sao Paulo, aumentaram as matriculas estaduais.
O pequeno numero de matriculas dessas redes sugere que se
trata de atendimento a filhos de funciondrios federais e esta-
duais ou de escolas de aplicacdo, mantidas pelas faculdades
de educacdo de universidades estaduais e federais.

A rede de ensino que mais cresceu entre 2001 e 2013 foi
a municipal (157%), seguida pela rede privada (140%).> AS ma- 15 inclui escolas privadas e instituicSes

comunitarias, confessionais ou

triculas municipais representavam 61%, 63% e 63% em 2001, ¢t opicas som fins lucrativos
2006 (ano de aprovacio do Fundeb) e 2013, respectivamente, c©°"ve"edas com o Poder Publico
O governo local é o principal provedor de servicos publicos de

creche, confirmando o papel que lhe é atribuido pela normati-

zacdo federal posterior a Constituicdo. Constata-se, no entanto,

que, em que pese o crescimento da rede municipal no perio-

do analisado, o percentual que representa nao sofre alteracao

substantiva. A ndo discriminacdo na rede privada entre con-

veniadas e creches ligadas ao setor privado dificulta auferir o

incremento da oferta total de responsabilidade do municipio.

A rede municipal cresceu em todos os estados, exceto no
Distrito Federal, que ndo possui rede municipal, mas preva-
lecem as desigualdades entre os estados. Hd aqueles em que
essas matriculas cresceram menos de 50%, como o Rio Grande
do Norte (32%), e, em outros, mais de 260%, como Alagoas
(261%) e Amapad (317%).

A rede privada também aumentou em todos os estados,
exceto do Amapd. O aumento também é desigual. O Piaui re-
gistra, no periodo, crescimento de 11%, e a Paraiba, de 588%.

Na maioria dos estados, a rede municipal cresceu pro-
porcionalmente mais do que a privada, exceto nos estados
de Mato Grosso, Pard, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do
Norte, Rio Grande do Sul e Sergipe, em que a rede privada
teve um incremento proporcional maior. O Unico estado
com oferta maior de vagas na rede privada do que na muni-
cipal é Pernambuco.
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Também hd transformacgoes no préprio periodo. De 2001
a 2013, verifica-se que a rede municipal cresceu proporcional-
mente mais do que a rede privada, até 2006, ano de aprova-
¢do do Fundeb. Depois de 2006, o crescimento proporcional
da rede privada é maior. De 2006 a 2013, o crescimento das
vagas em creches privadas foi de 92%, superando a taxa de
expansdo de creches municipais (89%). Essa informacao re-
mete a necessidade de um estudo mais aprofundado para
identificar que parcela dessas vagas da rede privada é ofere-
cida pela rede conveniada, incluida no financiamento, apés
a promulgacdo do Fundeb.

Algumas hipéteses preliminares podem ser aventadas
para explicar esse aumento da rede privada: a ampliacdo de
matriculas em instituicoes conveniadas teria ocorrido em
funcdo da LRF que limita a 54% de gastos com pessoal, o cus-
to menor da crianga nas institui¢oes conveniadas, aumento
da matricula na rede privada com fins lucrativos em funcao
do crescimento do poder aquisitivo da populagdo de maior
renda no periodo recente, a necessidade de ter a crianca na
escola por razoes de alteracdo de mercado de trabalho ou
novos padroes familiares.

No Grdfico 1, é possivel verificar o incremento de vagas
no periodo analisado com alguns atos normativos selecio-
nados: PNE, Fundeb e Brasil Carinhoso. Verifica-se um in-
cremento de matriculas apés aprovacao do PNE, em 2001.
Entretanto, a tendéncia de crescimento é acentuada apods a
aprovacdo do Fundeb, em 2006, e de sua regulamentacao,
em 2008.
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GRAFICO 1 - Quantidade de matriculas em creche, por rede de
ensino (2001-2013)
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Fonte: Elaboracao das autoras com base nos dados do Inep (BRASIL, 2001-2013).

Foi observada, ainda, a partir de 2007, uma correlacdo
entre a cobertura de atendimento e a existéncia do Fundeb,
indicando que esse ato normativo teve impacto no atendi-
mento. A correlacdo é maior a partir de 2008.

Ao analisar as matriculas de 2001 a 2013, observa-se
que sdo ofertadas vagas em creche nas redes municipal e
privada. Isso sugere que, se os instrumentos normativos fe-
derais foram capazes de induzir os municipios a incluir em
sua agenda a oferta de creche, ndo foram capazes, por outro
lado, de oferecer apoio suficiente para que a oferta direta
pelos municipios se expandisse no ritmo definido pela po-
litica nacional. A expansdo se deu com participacdo expres-
siva da rede privada, sendo necessdrios novos estudos para
analisar o perfil dessa expansdo e, no que se refere a rede
conveniada, que tipo de apoio governamental a sustentou.
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16 Abrahao (2005) mostra que, do
total de gastos, no Brasil, a educagéo
infantil representava 11%, em 1995, e
9%, em 2002. Do gasto publico em
educacéo, o ensino superior fica com
a maior parcela. No Estado de

S&o Paulo, em 2012, dos gastos
municipais com educacéo, 35%
destinavam-se a educacao infantil

e 65% ao ensino fundamental
(FUNDACAO SISTEMA ESTADUAL

DE ANALISE DE DADOS;

FUNDAGCAOQO PREFEITO FARIA LIMA;
FUNDACAO DO DESENVOLVIMENTO
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ADMINISTRATIVO, 2013).

Nos limites deste artigo, ndo sdo analisadas as matriculas por
municipio, para identificar as desigualdades intrarregionais,
aspecto importante para compreender melhor as relacoes
intergovernamentais e o desafio da coordenacdo federati-
va dessa politica especifica. Tampouco foi possivel analisar
a desigualdade intramunicipal entre as diferentes redes — a
publica e a privada conveniada, também sob a responsabili-
dade dos municipios.

Outro aspecto pesquisado refere-se ao acesso a creche.
Verifica-se, no Brasil, que, em 2010, 24% das criancas com
até trés anos estavam matriculadas (Grdfico 2). A desigualda-
de entre os estados é expressiva. Os estados que apresentam
maior cobertura sdo Santa Catarina (35%), Sdo Paulo (32%),
Rio de Janeiro (29%) e Ceard (28%). J4 os estados com menores
coberturas municipais sio Amapa (4%) e Roraima (10%).

GRAFICO 2 - Taxa de atendimento de criancas com idades até trés
anos por estado (2010)
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Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos trabalhos de Alves e Silva (2013, p. 858).

Verifica-se uma “subpriorizacdo” dessa etapa de ensino
em relacdo ao ensino fundamental na oferta de vagas.'® Mui-
tas localidades investiram primeiramente no ensino funda-
mental, em funcdo de sua obrigatoriedade determinada pela
legislacdao federal, pela inducdo dos governos estaduais de
processos de municipalizacdo e pelo Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo
do Magistério. Posteriormente, os municipios iniciaram es-
forcos para aumentar as matriculas de pré-escola e, mais re-
centemente, de creche.
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Nao foi possivel, nos limites deste artigo, analisar a va-
riacdo entre os estados quanto a matricula em creches, as-
pecto que requer novos estudos de cardter explicativo que
considerem aspectos como perfil de urbanizacdo do estado
e porte de seus municipios; inser¢do da mulher no mercado
de trabalho e caracteristicas do préprio mercado de traba-
lho; relevancia da educacdo infantil e das creches na agen-
da local; importancia do tema “direitos das criangas” na
agenda estadual e existéncia de acdao indutora por parte dos
governos estaduais, dentre outros fatores.

A importancia da induc¢do federal também pode ser vis-
ta com a iniciativa da Ac¢do Brasil Carinhoso, que suplementa
em 50% o Fundeb, para atender a criancas do PBF em creche.
Com esse programa, ha a inclusdo de criancas em situagao
de pobreza. Em 2012, primeiro ano do incentivo, sdo atendi-
das 261.890 “novas” criangas e 453.569, em 2013, represen-
tando um crescimento de 73%, no periodo. As matriculas de
criancas do Brasil Carinhoso representam 10% e 17% do total
de matriculas em 2012 e 2013, respectivamente, indicando
um aumento do acesso das crian¢as mais pobres.

Dados do Brasil Carinhoso mostram que a expansio
do atendimento em creches nesse segmento — criancas em
situacdo de pobreza — também ¢é desigual entre os estados
(Tabela 2).
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TABELA 2 - Quantidade de criangas do PBF atendidas no Brasil
Carinhoso que receberam suplementac¢cao do Fundeb (2012 e 2013)

ESTADO 2012 2013 VARIACAO
AC 610 1.987 226%
AL 3.424 8.055 135%
AP 272 632 132%
AM 1.403 3.837 173%
BA 17.694 33.640 90%
CE 21.216 43107 103%
DF o] 1.976 -
ES 9147 13.057 43%
GO 5.369 n.016 105%
MA Nn136 16.770 51%
MT 7.248 10.341 43%
MS 4.61 9192 99%
MG 26.970 47665 77%
PA 4.028 8.398 108%
PB 5.730 9.265 62%
PR 16.180 26.596 64%
PE 8.169 14.768 81%

Pl 2.590 13167 408%
RJ n.241 28.057 150%
RN 10.502 16.376 56%
RS 13.263 19.198 45%
RO 1.420 1.760 24%
RR 216 498 131%
SC 7444 1.549 55%
SP 65165 92.814 42%
SE 2126 3.069 44%
TO 4.716 6.779 44%
Brasil 261.890 453.569 73%

Fonte: Elaboracéo das autoras com base nos dados fornecidos pela Secretaria Extraordi-
naria para Superacao da Extrema Pobreza, por meio de pedido ao Sistema Eletrénico do
Servico de Informacdes ao Cidadao (e-SIC) (os de 2013 n&o sé&o finais) (BRASIL, 2014).

Em 2012, inscreveram-se 2.246 municipios para receber
suplementacdo do Fundeb por meio do Brasil Carinhoso. Em
2013, 3.450 localidades foram atendidas (62% dos munici-
pios brasileiros). A suplementacdo financeira repassada aos
municipios, por sua vez, passou de R$ 151.074.200,27, em
2012, para R$ 553.326.137,09 em 2013 (Gréfico 3).
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GRAFICO 3 - Valores repassados aos municipios de suplementacdo
do Fundeb pelo Brasil Carinhoso (2012 e 2013)
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Elaboragéo das autoras com base nos dados fornecidos pela Secretaria Extraordinaria
para Superacado da Extrema Pobreza, por meio de pedido ao Sistema Eletrénico do
Servico de Informacdes ao Cidadao (e-SIC) (os de 2013 n&o sé&o finais) (BRASIL, 2014).

Emalgunsestados,comoMatoGrosso,RioGrandedoNorte
eParand, a suplementacdo do Fundeb pela associa¢dao ao Brasil
Carinhoso ocorreu em mais de 80% dos municipios (82%,
82% e 84%, respectivamente). Entretanto, hd estados, como o
Amazonas, com 27% de seus municipios inseridos no progra-
ma. A apropriacdo desses recursos também é heterogénea:
Piaui tem incremento de 998% no valor recebido, e Roraima
registra 184%.

O Brasil Carinhoso prioriza as criangas mais pobres,
e contribui para a expansdo da oferta (e do acesso) a esse
segmento. Antes da suacriacdo, aexpansdo da matriculaem
creches ndo implicou reducdo da desigualdade de acesso a
educacdo nessa faixa etdria. Um exemplo é o Estado de Sao
Paulo, onde, apesar do aumento de matriculas, de 2000 a
2010, a desigualdade de renda entre os que frequentam
creche manteve-se praticamente inalterada. No periodo,
a taxa de frequéncia entre as criancas de familias mais
ricas permaneceu muito maior do que a de criancas das
familias mais pobres (FUNDACAO SISTEMA ESTADUAL DE
ANALISE DE DADOS; FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA;
FUNDACAO DO DESENVOLVIMENTO ADMINISTRATIVO,
2013).
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Os dados reunidos neste artigo mostram heterogenei-
dades regionais (ARRETCHE, 1999), apesar da existéncia
de normas nacionais. Tais heterogeneidades exerceram
um impacto significativamente varidvel na oferta de cre-
ches no territério nacional. Faz-se necessdrio entender as
complexas relacoes entre as diferentes esferas de governo,
e entre os segmentos da sociedade civil, assim como as es-
pecificidades dos desafios da educacdo infantil e da oferta
de creche em cada local. Assim se poderd contribuir para a
proposicdao de medidas que contribuam para reduzir a de-
sigualdade entre estados e municipios, envolvendo, de um
lado, adequacdes a normatizacdo existente, de outro, me-
canismos de adaptacdo das politicas ao perfil diversificado
dos municipios brasileiros.

CONSIDERAGOES FINAIS

Ap6s a CF de 1988, atos normativos federais regulamentaram
a educacdo infantil, orientados para a extensdo do acesso
e para reducdo das desigualdades entre as regioes brasilei-
ras. Os dados sugerem que esses atos, fundos e programas
federais contribuiram para o aumento de vagas em creches
e para a expansdao do acesso, havendo, no entanto, muito
ainda a percorrer para se alcancar a meta da universalizacdo
e da reducdo das desigualdades regionais.

Parte da regulamentacao federal criada é uma forma de
coordenacdo federativa. Um exemplo é o Fundef e, posterior-
mente, o Fundeb, que trazem a discussao o uso dos recursos
na manutencdo e no desenvolvimento da educacdo. Esses
fundos constituem instrumentos poderosos de influéncia fe-
deral sobre a municipalizacdo e expansdo da oferta de vagas
(ARRETCHE, 2012). A transformacdo do Fundef em Fundeb
constituiu uma inflexdo importante na politica educacional,
ao incluir a educacdo infantil como foco do programa, ao
lado do ensino fundamental e médio.

Os atos normativos promulgados, em especial pés-Fundeb,
sofreram alteracOes importantes no que diz respeito a poli-
tica de creches. Um exemplo € a inclusdo de instituicdes co-
munitdrias, confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos,
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conveniadas com o Poder Publico, no computo das matricu-
las para efeito da distribuicdo dos recursos previstos.

O marco legal, ap6s 2011, aponta nova estratégia de in-
ducdo do governo federal. A Unido, por meio do Brasil Ca-
rinhoso, cria um novo desenho de apoio para que as locali-
dades ampliem a oferta de vagas em creche com o foco na
erradicacdo da pobreza. O novo regramento amplia os recur-
S0s para novas vagas abertas para criancas do PBF e possibili-
ta que os recursos do Fundeb sejam utilizados para cuidado
e seguranca alimentar e nutricional, no caso de criangas que
integram o programa Brasil Carinhoso.

A Unido tem papel ativo na coordenacdo federativa
(ARRETCHE, 2012) e implementa deliberacdes das Conferén-
cias Nacionais de Educagdo para aumentar o atendimento a
criancas de baixa renda e o custeio dos servicos de creche.
Entretanto, deve ser ressaltado que, pés-Brasil Carinhoso,
sdo apoiadas, com os 50% adicionais de suplementacdo do
Fundeb, apenas as novas vagas e turmas para criancas do PBF.

Outras pesquisas com os atores envolvidos podem iden-
tificar as motivacées que levaram a Unido a permitir que
somente beneficidrios do PBF usem o suplemento de 50%
do Fundeb com o cuidado integral e a seguranca alimentar
e nutricional das criancgas. Serd esse o novo movimento de
inducdo? Essa estratégia de focalizacdo pode ser entendida
como antagonica aos objetivos de universalizacdo da educa-
cdo. Pode, por outro lado, ser percebida como medida que
visa a criar a oportunidade para que criancas excluidas pela
extrema pobreza tenham condicdes de acesso a creche e,
mais do que isso, de permanéncia na creche.

E necessdrio ainda verificar se, no caso da politica de
creche, a autoridade deciséria (policy decison making) estd com
a Unido e a de implementacao (policy-making), com os muni-
cipios (ARRETCHE, 2012), e se a acdo local é, a um s6 tempo,
incentivada e limitada pela regulacdo de niveis superiores
de governo. Assim, deve-se verificar se o desenho e o modo
de operacdo sdo “fechados” pelo governo federal (FARAH,
2012, 2013) ou se hd espacos de inovacao e de adaptacdo ao
local. A LDB d4 aos municipios autonomia na gestdo peda-
gogica, na estruturacdo de sua rede e no apoio ao educando.
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Entretanto, fica uma questdo: como os municipios se tém
adaptado para implementar os programas federais e manter
sua autonomia?

No apoio da Unido a ampliacdo da oferta de vagas, ha
indicios de que os municipios s6 podem aderir se cumpri-
rem um conjunto de requisitos (FARAH, 2012) ou utilizar os
recursos de determinada forma, como o Proinfancia e Brasil
Carinhoso. Coexistem com eles, no entanto, outros mecanis-
mos, como o Fundeb, que tém um principio equalizador, e
que influenciam os municipios a implementarem essa etapa
de ensino, sem, contudo, uma especificacdo estrita do “como
fazer”. A Unido tem utilizado, nesse setor, portanto, meca-
nismos diferenciados de coordenacdo federativa.

Corrobora-se, assim, a tese de que, para entender a im-
plementacdo da politica de creche e as relacdes interfede-
rativas, é necessdria uma andlise mais aprofundada de sua
evolucdao no decorrer do tempo, bem como de sua gestdo
fiscal (ALMEIDA, 2000). Mostra-se que a descentralizacdo da
educacdo cria uma forma de governo mais complexa e nio
é um processo finalizado de repasse de atribuicdes aos mu-
nicipios (RODDEN, 2005). No caso especifico da politica de
creche, a inclusdo dessa etapa de educa¢do no ambito da po-
litica educacional nacional significou o desenho de um siste-
ma federativo baseado na cooperacao entre diferentes niveis
de governo, no qual se atribuiu a responsabilidade pela ofer-
ta aos municipios.

Ha evolucdes incrementais no apoio da Unido para que
os municipios possam cumprir suas atribuicdes em relacdo a
oferta de creches. E estd em curso uma transformacao educa-
cional, que modifica o processo de escolarizacdo da primeira
infancia em nosso Pais. O debate deve ser aprofundado, sen-
do necessdrio conhecer as inter-relacoes que influenciaram
a configuracdo dessa politica, bem como verificados os con-
dicionantes das diferentes ofertas de vagas no ambito local e
nos diversos estados.

Outro aspecto que sobressai no estudo consiste na varia-
¢do entre os provedores de vagas em creche. As matriculas
que mais cresceram, entre 2001 e 2013, sdo as municipais e
privadas, parte das quais conveniadas com governos locais.
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Apés a regulamentacdo do Fundeb, as matriculas privadas
cresceram mais do que as municipais.

Os mecanismos federais contribuiram para ampliar as
matriculas nessas redes, e um estudo futuro deverd analisar
as motivagoes dos gestores municipais para cada modalidade
de oferta (publica ou conveniada). O aprofundamento dessa
pesquisa revela-se importante para identificar, primeiramen-
te, se o crescimento das matriculas da rede privada correspon-
de predominantemente a oferta de instituicdes conveniadas
com o Poder Publico ou a rede privada com fins lucrativos.

O estudo revela que, mesmo com normas, diretrizes,
instrumentos e programas federais, a implementacdo é mui-
to diferenciada entre os estados, indicando a necessidade de
novas reflexdes sobre as especificidades e capacidades ins-
titucionais de cada localidade (ALMEIDA, 2000; ABRUCIO,
2005; BICHIR, 2011, 2014) na oferta de creche.

Os dados apontam, ainda, que a meta estabelecida pelo
PNE, de atendimento de 50% das criancas em creches, até
2023, estd longe de ser atendida. Entretanto, a cobertura
vem crescendo de forma gradual: em 1998, era de apenas
9%, e, em 2010, de 24% (ALVES; SILVA, 2013).

Entretanto, mesmo com os incentivos dados pela Unido
para a ampliacdo da oferta em creches, os municipios con-
tinuam priorizando o ensino fundamental, etapa comparti-
lhada com os estados. As vagas em creches, apesar da oferta
crescente, ainda sdo insuficientes para atender a meta de
atendimento de 50% das criancas com até trés anos. Embora
a educacdo infantil seja de competéncia exclusivamente lo-
cal, os municipios vém assumindo a oferta de creche como
prioridade de forma lenta e gradual.

A implementacdo da politica de creche — e a prépria
(re)formulacdo dessa politica — sdo processos que vém se
consolidando de forma incremental (LINDBLOM, 1959). En-
volvem mudanca cultural em relacdo ao valor dado a edu-
cacdo infantil e em relacdo a nocao do direito da crianca a
educacdo e dos direitos dos trabalhadores.

Algumas dificuldades e alguns desafios foram identifi-
cados, como o financiamento, a equalizacdo entre munici-
pios, a desigualdade de acesso entre segmentos da populacdo,
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a desigualdade de resposta de estados e municipios a inducdo
federal e a “subpriorizacdo” pelos municipios — ou simples
atencdo — a educagao dessa faixa etdria. A Unido, com seu
papel de coordenacdo federativa, tem atuado para enfrentar
esses problemas. Mas hd ainda muito a percorrer nessas ques-
tOes para que o Brasil avance na garantia do direito a creche.
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OUTROS TEMAS

EVIDENCIAS DO
EFEITO DA REPETENCIA
NOS PRIMEIROS

ANOS ESCOLARES

ERISSON VIANA CORREA
ALICIA BONAMINO
TUFI MACHADO SOARES

RESUMO

No contexto do debate sobre as vantagens e desvantagens da
repeténcia escolar como medida pedagogica, este trabalho
pretende verificar os efeitos dessa prdtica sobre o desempenho
de estudantes dos anos iniciais do ensino fundamental. O
objetivo € investigar se alunos que repetiram, mesmo ao custo
de um ano extra de escolarizagdo, apresentam ganhos reais de
proficiéncia que justifiquem a utilizacdo de tal medida. Para
tanto, desenvolvemos um estudo observacional que compara
dois grupos de alunos, repetentes e promovidos, organizados por
pareamento assistido, analisando o impacto da repeténcia nas
medidas de proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matemdtica
desses grupos em diferentes momentos da sua trajetoria
escolar. Os resultados mostram que, ao longo do tempo, os
alunos repetentes aprendem menos que os promovidos. Quando
comparados em uma mesma série, independente do ano letivo
em que a cursaram, os repetentes se saem melhor, embora o
efeito em Lingua Portuguesa se perca ao longo das séries.

PALAVRAS-CHAVE REPETENCIA . AVALIACAO DO
RENDIMENTO ESCOLAR + PESQUISA LONGITUDINAL -
ENSINO FUNDAMENTAL.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 242-269, set./dez. 2014



RESUMEN

En el marco del debate sobre las ventajas y desventajas de la repitencia
escolar como medida pedagogica, este trabajo pretende verificar
los efectos de tal prdctica sobre el desempefio de estudiantes de los
afios iniciales de la educacion fundamental. El objetivo es investigar
si los alumnos que repitieron, incluso con el costo de un ario mds
de escolarizacion, presentan aumentos reales de proficiencia que
justifiquen la utilizacion de tal medida. Para ello desarrollamos un
estudio observacional que compara dos grupos de alumnos, repitentes
y promovidos, organizados por pares asistidos, analizando el impacto
de la repitencia en las medidas de proficiencia en Idioma Portugués y
Matemadtica de dichos grupos en diferentes momentos de su trayectoria
escolar. Los resultados muestran que, con el tiempo, los alumnos
repitentes aprenden menos que los promovidos. Cuando comparados
en un mismo curso, independientemente del ario lectivo en que se
encuentran, los repitentes obtienen mejores resultados, aunque el efecto
en Idioma Portugués se pierda a lo largo de los distintos cursos.

PALABRAS CLAVE REPITENCIA + EVALUACION DEL
RENDIMIENTO ESCOLAR * INVESTIGACION LONGITUDINAL
« EDUCACION FUNDAMENTAL.

ABSTRACT

In the context of the debate about the advantages and disadvantages of
school retention as a pedagogic method, this study intends to verify the
effects of this practice on the performance of students in the first years of
schooling. The objective is to investigate whether students who repeat, even
at the cost of an extra year of schooling, show redl gains in proficiency
that justify the use of such a measure. To accomplish this, we developed
an observational study that compares groups of students, retained and
promoted, organized by assisted pairing, analyzing the impact of retention
on the proficiency measures on these groups in Portuguese language and
Mathematics, at different moments along their school path. The results
show that, over time, the retained students learn less than the promoted
students. When compared within the same grade, independent of the
school year of the student, the retainees were more successful, although the
effect on the Portuguese language gets lost over the grades.

KEYWORDS RETENTION -« ASSESSMENT OF SCHOOL

PERFORMANCE * LONGITUDINAL RESEARCH - ELEMENTARY
EDUCATION.
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INTRODUGCAO

Os altos niveis de repeténcia estdo entre os mais graves e
cronicos problemas educacionais do pais. Sua existéncia estd
ligada a baixa qualidade do ensino, e as altas taxas de defasa-
gem idade/série e de evasdo escolar sdo suas consequéncias
diretas. A extensdo e a intensidade do uso desse recurso por
parte das unidades escolares tém sido um fator de enorme
pressdo sobre os indicadores de fluxo e rendimento nos sis-
temas de ensino brasileiros.

As preocupacgoes com a disseminagdo da repeténcia es-
colar no Brasil vém de longa data. Nas décadas de 1930 e
1940, com as primeiras tentativas de sistematizar os levan-
tamentos estatisticos sobre a situacdo educacional do pais,
Teixeira de Freitas e Lourenco Filho protagonizaram inten-
sos debates acerca do melhor tratamento e da interpretacio
dos dados estatisticos relativos ao ensino bdsico (TEIXEIRA
DE FREITAS, 1937, 1941; LOURENCO FILHO, 1941, 2002; GIL,
2007; GADOTTI; ROMAO, 2000). Decisdes equivocadas toma-
das aquela época incorporaram aos dados oficiais erros gra-
ves que distorceriam as estatisticas, superestimando as taxas
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de evasdo e subestimando as de repeténcia. Como resultado,
intimeras andlises baseadas nesses dados chegaram a diag-
noésticos equivocados e imprecisos sobre esse problema edu-
cacional. A politica educacional decorrente privilegiou por
muito tempo a expansdo quantitativa do atendimento esco-
lar em detrimento da melhoria da qualidade.

Zaia Brandao, Anna Maria Baeta e Any Dutra Rocha
(1983), em cldssico estudo sobre o estado do conhecimento
acerca da evasdo e da repeténcia, verificaram que as inves-
tigagOes evidenciavam um estrangulamento na base do sis-
tema escolar, concentrado na passagem da primeira para a
segunda série, além da inadequacdo do tratamento pedago-
gico dado a questdo da repeténcia.

Concomitantemente, um grupo de pesquisadores apontou
as falhas das estatisticas oficiais em uma série de estudos de-
senvolvidos desde a década de 1980 e considerados fundamen-
tais para a compreensdo do problema da repeténcia no Brasil
(FLETCHER, 1985; FLETCHER; CASTRO, 1986; FLETCHER;
RIBEIRO, 1987; RIBEIRO, 1991; KLEIN; RIBEIRO, 1991).

Com base em um modelo denominado Profluxo, que uti-
lizava dados coletados na Pesquisa Nacional de Amostra por
Domicilio (Pnad) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), constatou-se que as altissimas taxas de repeténcia na pri-
meira série do entdo ensino de primeiro grau interrompiam de
tal forma o fluxo, que produziam, jd ao final do primeiro ano
de escolaridade, um gargalo que bloqueava a entrada de novas
coortes de alunos no sistema escolar. Essa retencdo elevava subs-
tancialmente a distorcdo idade/série e depreciava o rendimento
dos alunos, em um processo acumulado que se arrastava desde
a entrada até a saida daquela coorte do sistema, configurando,
assim, talvez o nosso maior problema educacional.

Diversas medidas de correcao de fluxo foram adotadas
com maior énfase a partir desses achados. A repeténcia, que
estava em um patamar de 60% nos anos 1980, caiu para pro6-
ximo de 45% na década de 1990 e recuou mais um pouco nos
anos 2000, estabilizando-se em um patamar ainda alto, em
torno dos 25% (KLEIN, 2006).

Grande parte da queda observada na primeira série se
deve a introducdo das Classes de Alfabetizacdo em alguns
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1 Subseriacéo refere-se & prética
de repartir a primeira série em
duas etapas de escolarizagéo.

Essa estratégia era corrente até a

instituicdo do ensino fundamental de

nove anos.

2 Em recente relatorio do Pisa

(ORGANIZACAO PARA A

COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO, 2011), o Brasil aparece
situado entre os trés paises que
apresentam a maior quantidade de
alunos com experiéncia prévia de
repeténcia, atras apenas de Tunisia
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e Macau.

estados, com a instituicdo de uma politica muito comum na
época: a “subseriacdo”.! Além disso, a introducdo do Ciclo
Bdsico de Alfabetizacdo (CBA) acabou com a possibilidade de
reprovacao na 1* série, diminuindo as taxas de repeténcia
(KLEIN; RIBEIRO, 1998). A queda significativa nas taxas de
repeténcia, ao longo das décadas de 1980 e 1990, principal-
mente na primeira série, também foi reflexo direto da ado-
¢do de medidas como as Classes de Aceleracdo, a organizacdo
escolar em Ciclos e a Promoc¢do Automadtica. No entanto, a
despeito da importante melhoria nas taxas de fluxo alcanca-
da pelo Brasil na década de 1990, ainda estamos entre os pai-
ses com as maiores taxas de repeténcia no mundo, perdendo
apenas para Angola (SOARES, 2007).2

LITERATURA SOBRE A REPETENCIA

A literatura sobre repeténcia e as politicas educacionais
vigentes no Brasil, a partir da década de 1990, sofreram in-
fluéncia significativa das descobertas da década anterior,
motivadas pelas conclusées do modelo Profluxo.

O artigo “A pedagogia da repeténcia” (RIBEIRO, 1991) é
representativo do momento histérico de mudanca na pers-
pectiva das andlises sobre o problema da repeténcia. Sérgio
da Costa Ribeiro colocou em xeque os dados estatisticos for-
necidos pelo Ministério da Educacdo (MEC), mostrando que o
maior entrave para o aumento da escolaridade da populacao
brasileira era a repeténcia e ndo as altas taxas de evasdo.

Durante esse periodo, o debate sobre os problemas de-
correntes da repeténcia escolar no Brasil esteve circunscrito
a mensuracao e andlise do fluxo escolar e a compreensdo dos
aspectos sociais e culturais envolvidos nesse fendémeno.

Mais recentemente, outros estudos buscaram compreen-
der os efeitos de politicas de ndo retencdo. Naércio Menezes-
-Filho et al. (2008) avaliaram o impacto da implantacdo de
programas de progressao continuada nos indicadores de ren-
dimento das escolas e no desempenho dos alunos, com base
nos dados do Censo Escolar 2006 e da Prova Brasil 2005. Os
estudos identificaram o aumento da aprovacao acompanhado
da diminuicdo do abandono escolar em todas as séries, entre-
tanto, com perda significativa para o desempenho dos alunos
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da 8% série. Carvalho (2009) avaliou o impacto das politicas de
ndo retencdo no desempenho académico de alunos do ensino
fundamental de escolas publicas brasileiras. Utilizando dados
do Censo Escolar 2001 e 2005, e resultados do Saeb® 2001 e da
Prova Brasil 2005, o autor constatou que a prdtica de ndo re-
tencdo ndo teve impacto algum sobre o desempenho dos alu-
nos, nem mesmo entre aqueles com pior desempenho, grupo
que se julgava ser beneficiado por essa acdo.

Neves e Pazello (2012) investigaram o impacto das mu-
dangas nas politicas de promocgdo das escolas a partir de re-
sultados do Saeb, no periodo 1999-2003. Os achados dessa
pesquisa mostram que as escolas que aboliram a repetén-
cia tiveram um acréscimo no desempenho em Matemadtica,
mas ndo em Lingua Portuguesa, entre os alunos da 4? série
quando comparados as escolas que seguiram com o regime
seriado. Ndo foram encontrados, no entanto, efeitos signi-
ficativos para a 8 série em nenhuma das duas disciplinas.
Entre as escolas que abandonaram os sistemas de progressao
e passaram a utilizar o regime de repeténcia, a pesquisa indi-
cou um resultado superior em Matemadtica na 4* série apenas
para a regressdo realizada no ambito do aluno. Na 8? série, os
alunos apresentaram um desempenho inferior em Matemad-
tica, tanto no ambito do aluno quanto no ambito da escola,
e desempenho inferior em Lingua Portuguesa, significativo
apenas para o ambito da escola.

Mais recentemente, com a emergéncia dos dados longi-
tudinais, jd comecam a despontar no Brasil trabalhos sobre o
efeito da repeténcia propriamente dita, e ndo apenas das po-
liticas antirrepeténcia. Embora incipiente no Brasil, esse tipo
de estudo tem uma longa tradicdo no debate internacional.

Parte importante desse debate foi introduzida no
Brasil por Marcel Crahay (2006) em um artigo que revisa uma
série de estudos sobre o efeito da repeténcia. Nele, o autor sin-
tetiza quase um século do percurso da pesquisa sobre o tema
e suas principais evolucées metodoldgicas. Para o autor, a tra-
jetoria recente dessas pesquisas pode ser considerada paradig-
mdtica, pelas multiplas tentativas de aproximacao da andlise
cientifica a realidade da prdtica escolar, motivada pelos esfor-
cos de diversos pesquisadores que, ao longo desse periodo,

3 Saeb é o Sistema de Avaliacdo da
Educagéo Basica composto por dois
processos: a Avaliacdo Nacional da
Educacado Basica (Aneb), amostral; e
a Avaliacao Nacional do Rendimento
Escolar (Anresc) também conhecida
como Prova Brasil, censitaria. Ambas
utilizam os mesmos testes e
instrumentos, e s&o realizadas
nacionalmente a cada dois anos.
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procuraram tanto contornar obstdculos metodolégicos como
responder as objecoes lancadas a esse tipo de pesquisa. O
estudo conclui que o fato de repetir uma série e recomecar
todo o programa de curso ndo ajuda alunos com dificuldades
a superarem os obstdculos e obterem sucesso escolar.

Luciana Soares Luz (2008) é autora de um dos primeiros es-
tudos no contexto brasileiro a utilizar dados longitudinais para
analisar os efeitos da repeténcia. Fazendo uso dos resultados
da base Fatores Associados ao Desempenho Escolar — Centro
de Desenvolvimento de Planejamento Regional da Universi-
dade Federal de Minas Gerais (Cedeplar)/Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), a
autora realizou um pareamento entre alunos repetentes e
promovidos da 7% série, em 2002, a partir do método de esco-
res de propensdo. Na comparacao dos escores desses alunos
entre a 7% série em 2002 e a 8% série em 2008, os resultados
obtidos mostram que os alunos repetentes obtém ganhos na
proficiéncia inferiores aos dos alunos nas mesmas condicdes
e que foram promovidos. Ao final do ano repetido, o desem-
penho dos repetentes é muito parecido com o de seus novos
colegas de turma e bastante inferior ao apresentado pelos
alunos que progrediram.

Mais recentemente, Juliana Riani, Vania Silva e Tufi
Soares (2010) conduziram novo estudo sobre efeitos da repe-
téncia no contexto brasileiro, a partir dos dados do Proalfa
— Avaliacdo da Alfabetizacdo da Rede Publica do Estado de
Minas Gerais — com o objetivo de compreender se a retencao
dos alunos que cursavam o 3° ano de escolaridade em 2009
foi ou ndo benéfica em termos de aprendizado. Os autores
utilizaram modelos hierdrquicos e, por meio deles, mostra-
ram que dado dois alunos com uma mesma proficiéncia em
2008, um deles sendo promovido e o outro retido no 3° ano,
o promovido tende a apresentar maior proficiéncia em 2009.
Os resultados obtidos indicam, também, que o resultado ge-
ral da escola tem grande influéncia sobre os alunos de baixo
desempenho, o que leva a consideracdo de que expor alunos
repetentes ao mesmo contetido, com base no pressuposto de
que existiria uma deficiéncia de aprendizagem decorrente
unicamente da sua inabilidade para apreender, nio resolvera
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o problema, uma vez que fatores intraescolares possuem im-
pacto significativo sobre a aprendizagem dos alunos.

METODOLOGIA

Antes dos primeiros esforcos de estudos baseados em me-
todologias quase experimentais, diversos pesquisadores jd
se ocupavam em avaliar os efeitos da repeténcia em uma
perspectiva comparada por meio da observacdo dos alunos
retidos e promovidos. Entretanto, essas investigacoes ten-
diam a favorecer os alunos promovidos, uma vez que ndo se
preocupavam em isolar as caracteristicas individuais e fami-
liares que poderiam interferir na formacao e na comparacao
dos grupos de alunos retidos e nao retidos (JACKSON, 1975).

As primeiras investigacdes que se preocuparam em cap-
tar os efeitos da repeténcia no desempenho dos alunos se
baseavam em desenhos bastante elementares, denomina-
dos esquemas pré e pos-teste. Essas pesquisas selecionavam
amostras formadas exclusivamente por alunos com dificul-
dade escolar. Seus conhecimentos eram testados a partir de
exames, em que o primeiro teste era aplicado antes da deci-
sdo da repeténcia e o outro depois. Para garantir igualdade
nas medidas, os pesquisadores utilizavam os mesmos testes
cognitivos e isso impunha uma forte limitacdo ao estudo
(JACKSON, 1975). Todos os estudos que se utilizaram desse
delineamento naturalmente concluiram a favor de uma cla-
ra evolucao cognitiva dos alunos repetentes.

Constatada essa limitacao metodoldgica, os pesquisado-
res procuraram alternativas que permitissem mensurar os
efeitos da repeténcia de uma forma mais apurada. A pesquisa
experimental foi o modelo adotado para a compreensado dos
efeitos da repeténcia, o que exigiria dos pesquisadores das
ciéncias sociais e humanas posturas pouco convencionais
diante de impedimentos de diversas ordens. Em primeiro
lugar, o rigor exigido pela pesquisa experimental demanda-
va que se procedesse a uma escolha aleatdria dos individuos
que comporiam os grupos. Depois, para garantir que nao se
introduzisse nenhum viés na comparacdo, seria necessdrio
que os grupos formados apresentassem certa equivaléncia
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4 Assim denominados em referéncia
a obra de Thomas Cook e Donald
Campbell (1979).

inicial que permitisse a comparabilidade entre eles. Por ul-
timo, um estudo para ser considerado experimental de fato
exigiria que o pesquisador tivesse pleno dominio sobre o tra-
tamento a ser administrado.

As dificuldades encontradas para se estabelecer com
seguranca dois grupos distintos de alunos em que cada in-
dividuo de um grupo tenha as mesmas caracteristicas so-
cioecondmicas e de aprendizagem de um individuo do outro
grupo, aliadas as restricoes de escolha dos alunos por meio
de sorteio, no qual todos tenham as mesmas probabilidades
de receber o tratamento, colocaram os pesquisadores diante
de um problema ético. A primeira proposta no sentido de su-
perar essas dificuldades foram os estudos quase experimen-
tais ou passive observacional studies (estudos observacionais),*
assim denominados em referéncia a obra de Cook e Campbell
(1979). Esses estudos buscaram acompanhar, durante deter-
minado intervalo de anos, a evolugdo cognitiva de um conjun-
to de alunos com capacidades cognitivas iniciais semelhantes,
sendo uns submetidos a retencdo na mesma série e outros
promovidos a série seguinte.

Nesta pesquisa aproveitaremos o potencial empirico
desse tipo de delineamento aliado a possibilidade de explo-
racdo dos dados da Pesquisa Geres (Estudo Longitudinal da
Geracdo Escolar). Com isso, pretendemos oferecer uma con-
tribuicdo ao debate sobre as vantagens e desvantagens da
repeténcia no Brasil.

DELINEAMENTO DA PESQUISA

Este estudo pretende responder a duas questdes bdsicas:
1) Os alunos que passam pela experiéncia da repeténcia
apresentam ganhos reais de proficiéncia que justifiquem a
utilizagao de tal medida mesmo ao custo de um ano extra de
escolarizacao? 2) No caso de haver ganhos reais na aprendi-
zagem do aluno repetente, esses ganhos se mantém ao longo
dos anos iniciais do ensino fundamental?

Para responder a elas, comparam-se dois grupos de alu-
nos, um formado por repetentes e outro por promovidos.
Chamaremos o primeiro grupo, formado por alunos repe-
tentes na 1° série/2° ano do ensino fundamental, de “grupo
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experimental” ou “grupo de tratamento”. O segundo grupo,
formado por alunos que ndo sofreram repeténcia, serd de-
nominado “grupo controle”. O comportamento dos alunos
do grupo controle representard o comportamento do grupo
experimental caso os alunos ndo tivessem sido submetidos a
repeténcia. As andlises comparativas foram realizadas tanto
para Lingua Portuguesa quanto para Matematica.

Os dados utilizados nesta investigacdo fazem parte
da base de dados global da Pesquisa Geres 2005 (BROOKE;
BONAMINO, 2011). Realizado entre 2005 e 2008, este estudo
objetivou investigar a evolucdo das aprendizagens em Lin-
gua Portuguesa e Matemadtica de cerca de 21.500 alunos dos
anos iniciais do ensino fundamental, matriculados em mais
de 300 escolas de cinco cidades brasileiras: Belo Horizonte,
Campinas, Campo Grande, Rio de Janeiro e Salvador. A pes-
quisa foi realizada em regime de colaboracdo interinstitucio-
nal entre seis universidades.® 5 A realizagao do projeto ficou a

. i cargo da Pontificia Universidade
O desenho do Geres foi construido a partir de uma amos- Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-Rio),

. L. - . Universidade Federal de Minas Gerais
tra EStI'EltlﬁCEldEl, com a part1c1pagao de aprox1madamente (UFMG), Universidade Federal de Juiz
. N . .. - de Fora (UFJF), Universidade Federal
300 escolas de diversas dependéncias administrativas: fe- 4 gania (UFBA), Universidade
Estadual do Mato Grosso do Sul
(UEMS) e Universidade Estadual de

anos do projeto, foram aplicadas cinco ondas de avaliacdo, Cempines (Unicame)

derais, estaduais, municipais e privadas. Durante os quatro

duas no primeiro ano, em marco e novembro de 2005, e as
demais ao final de cada ano, até 2008. Além dos testes de
proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matemadtica, foram apli-
cados também questiondrios contextuais sobre a escola, os
professores, os diretores, os pais e os proprios alunos, com o
objetivo de coletar dados que revelassem aspectos escolares,
sociais e familiares que pudessem influenciar no desempe-
nho destes ultimos.

A construcdo dos testes cognitivos contou com a partici-
pacao de especialistas da Pontificia Universidade Catélica do
Rio de Janeiro (PUCRIo0) e do Centro de Alfabetizacdo, Leitura e
Escrita da Universidade Federal de Minas Gerais (Ceale[UFMG)
para a elaboracdo da matriz de referéncia e dos testes de Lingua
Portuguesa, e da Universidade Federal de Juiz de Fora (UEFJF)
para a matriz de referéncia e dos testes de Matemadtica, bem
como para a elaboracdo das escalas de proficiéncia da
pesquisa.
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As proficiéncias do Geres foram estimadas por meio do
modelo proposto pela Teoria da Resposta ao Item (TRI) e sua
escala foi equalizada com a do Saeb. Suas vantagens incluem
uma melhor comparabilidade dos resultados alcancados
pelos alunos nos testes construidos a partir de um conjun-
to de diferentes itens e aplicados em diferentes momentos
(BROOKE; BONAMINO, 2011). Isso permite que esses alunos
possam ter suas proficiéncias avaliadas de acordo com uma
mesma escala, apesar de terem respondido testes diferentes.
Os questiondrios contextuais, por sua vez, foram elaborados
no sentido de permitir aos pesquisadores testar hipoéteses
relativas as caracteristicas escolares, familiares, sociais, dos
professores, gestores e alunos que poderiam influenciar nos
resultados escolares. Além disso, hd outros blocos de itens
que foram construidos com base no interesse de testar a
existéncia de certos construtos tedricos, como a motivagao
do aluno, por exemplo.

A principal vantagem do Geres é ser longitudinal, ofere-
cendo dados cognitivos compardveis durante os quatro anos
iniciais do ensino fundamental. Isso permite um desenho de
estudo observacional capaz de captar possiveis efeitos peda-
gogicos da repeténcia ao longo do tempo.

As observacoes correspondem as ondas de avaliacdo
do estudo longitudinal. Isso quer dizer que nossa primeira
observacao serd realizada com os alunos antes da decisdo da
repeténcia e as observacoes seguintes apds a repeténcia. A
Figura 1 apresenta a configuracdo da pesquisa, a partir do
delineamento adotado.
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FIGURA 1 - Esquema conceitual da pesquisa sobre o efeito da repeténcia

Onda 2 (2005) Onda 3 (2006} Onda 4 (2007) Onda 5 (2008)

EXPERIMENTAL | repeténcio

12 série (22 ano) E EXPERIMENTAL
CONTROLE

<
AN N
28 série (32 ano) CONTROLE EXPERIMENTAL

X
AN N
32 série (42 ano) CONTROLE EXPERIMENTAL

42 série (52 ano)

‘%§%\‘
COMTROLE

Fonte: Elaboragc&o dos autores.

Na Figura 1, estdo representadas, num esquema de flu-
X0, as trajetorias escolares dos dois grupos a serem pesquisa-
dos. No eixo horizontal, verificam-se os anos de aplicacdo do
estudo longitudinal, divididos em quatro avalia¢des, que vao
de 2005 a 2008. No eixo vertical, observam-se as séries cursa-
das pelos mesmos grupos de alunos. A medida que os grupos
avancam nas colunas, hd uma mudanca no ano calenddrio,
da mesma forma, quando mudam de linha, representa um
avanco na série cursada.

Esse delineamento permite abordagens de dois tipos. No
plano vertical, de acordo com a evolugdo das proficiéncias
dos alunos no decorrer dos anos, que chamaremos “compa-
racdo por ondas”. No plano horizontal, a partir das séries
cursadas, o que denominaremos “comparacao por série”. A
partir desse desenho pretendemos compreender se a repe-
téncia, a despeito de um ano a mais de escolaridade, leva os
alunos do grupo experimental a apresentar maiores ganhos
de proficiéncia do que os alunos do grupo controle que tive-
ram o mesmo ponto de partida.

Para a selecdo dos individuos que comporao os grupos re-
correremos a uma técnica denominada pareamento assistido®
(ou matching). Essa técnica consiste em escolher para cada

6 O pareamento assistido consiste
em tentar encontrar visualmente
registros iguais na base de dados para
0s grupos de tratamento e controle.
Ele permite alcancar o melhor
pareamento possivel desde que ndo
haja muitos casos sendo tratados,
nem muitas variaveis de controle. E
particularmente indicado no caso de
haver muitas opg¢des para compor o
grupo de controle, o que ocorre no
presente estudo.
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aluno do grupo experimental, outro individuo que ndo re-
cebeu o tratamento e tem caracteristicas idénticas a ele. O
processo € descrito em detalhes na préxima secao.

O PROCESSO DE PAREAMENTO

Para proceder ao pareamento escolheram-se, como varidveis
de controle, a proficiéncia em Lingua Portuguesa e a profi-
ciéncia em Matemadtica da 2* Onda de avaliacdo do estudo
longitudinal, o Indicador de Nivel Socioeconémico (NSE), a
dependéncia administrativa e o municipio, tendo como obje-
tivo controlar possiveis distor¢oes na comparacdo entre alu-
nos provenientes de diferentes configuracoes sociais, redes
ou tipos de escolas.

As unidades ndo pareadas, ou seja, aquelas que nao se
encaixam nos perfis definidos para esta pesquisa por ndo
estarem de acordo com os critérios estabelecidos foram des-
cartadas e, portanto, ndo fardo parte dos resultados. Foram
excluidos, também, os alunos que sofreram repeténcias a
posteriori, pois o periodo de escolaridade visado pelo estudo
longitudinal (os quatro anos iniciais do ensino fundamental)
impoOe uma limitacdo temporal que ndo permite a andlise da
trajetdria de alunos retidos mais de uma vez.

Dentre os 19.757 alunos que iniciaram o estudo longi-
tudinal, foram identificados 297 casos elegiveis para o gru-
po experimental, o que equivale aos alunos que estariam
cursando pela segunda vez a 1° série/2° ano do ensino fun-
damental, no momento da aplicacdo da Onda 3, e que ndo
sofreram mais nenhuma repeténcia até o fim do estudo lon-
gitudinal.

Identificaram-se 9.558 casos de alunos elegiveis para o
grupo controle, abrangendo os alunos com trajetodrias esco-
lares regulares, sem repeténcia, e com participacao do estu-
do longitudinal em todos os anos. Esses alunos estavam cur-
sando a 1% série/2* ano quando se aplicou a Onda 2, cursavam
a 2* série[3° ano quando se aplicou a 3* Onda de avaliacdo e
assim por diante.

O namero total de repetentes segundo os critérios es-
colhidos foi de 297. Com o procedimento realizado con-
seguimos parear com grande aproximacdo 229 casos em
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Matemadtica e 243 em Lingua Portuguesa. Dado o numero
de varidveis utilizadas (rede, estrato, proficiéncia e NSE) e a
grande restricio que impusemos ao pareamento, ao admitir-
mos um distanciamento muito pequeno entre os casos con-
trole e experimental, concluimos que o processo de matching
foi bem-sucedido, com uma taxa de aproveitamento proxi-
ma a 80% para Matemadtica e Lingua Portuguesa. Com isso, a
distribuicao de casos pelas redes ficou mais equanime, como
pode ser observado no Quadro 1, a seguir.

QUADRO 1 - Distribuicdo do nimero de pares por rede e municipio -
Lingua Portuguesa e Matematica

REDE
MUNICIPIO TOTAL
ESPECIAL’ | ESTADUAL | MUNICIPAL PRIVADA
Belo
Horizonte® 0 2 4 o 25
< 9
m Campinas 0 3 43 3 49
=)
S Campo
2 gl 0 38 98 0 136
o
Qi
Ginode 19 0 7 7 33
Total 19 62 152 10 243
Belo 0 20 3 0 23
Horizonte
<« | Campinas ] 2 38 3 43
[¢]
g c
. ampo
E Grande 0 37 94 0 131
LZ_( Rio d
io de
Janeiro 9 0 6 7 32
Total 19 59 14 10 229

Fonte: Elaboracao dos autores.

As distribuicOes dos repetentes e promovidos sdo idénti-
cas e, como se pode ver no Quadro 2, bastante parecidas tam-
bém entre as amostras de Matemadtica e Lingua Portuguesa
para outras varidveis de contexto. Para os valores de nivel so-
cioecondmico utilizamos como critério que alunos pareados,
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7 Na coluna Rede, o estrato Especial
abrange os Colégios de Aplicacdo
vinculados a Universidades nas
cidades do Rio de Janeiro e Belo
Horizonte, bem como as escolas
federais de educac&o basica no
municipio do Rio de Janeiro.

8 Em Belo Horizonte, a rede municipal
oferecia ensino fundamental de nove
anos, organizado em trés ciclos

com duracao de trés anos cada.

A rede estadual também oferecia
ensino fundamental de nove anos
com regime de ciclos, porém com
configuragdo diferente. O primeiro
ciclo tinha duragao de trés anos,
atendendo criancas a partir de 6 anos
de idade. Os ciclos seguintes tinham
duracéo de dois anos cada.

9 Em Campinas, as redes municipal
e estadual ofereciam ensino
fundamental com duracdo de oito
anos, porém ambas com Classes de
Alfabetizacado (CA) na pré-escola.
A rede municipal se organizava

em regime seriado, enquanto a
rede estadual mantinha dois ciclos
formados por quatro anos de
escolaridade cada um

10 Em Campo Grande, a rede
municipal oferecia ensino fundamental
de nove anos, com os dois primeiros
anos de escolaridade compondo um
Unico ciclo e atendendo criancas de

6 e 7 anos de idade. Os demais anos
de escolaridade seguiam em regime
seriado. A rede estadual também
oferecia ensino fundamental de nove
anos, porém em regime seriado.

11 A rede municipal do Rio de Janeiro
oferecia ensino fundamental de

nove anos, cujos trés primeiros anos
compunham um ciclo (atendendo
criancas de 6, 7 e 8 anos de idade)
seguido do regime de seriacao.
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seja no grupo experimental ou controle, guardassem entre
si a distancia de no mdximo 0,6 pontos na escala de NSE. A
diferenca dos alunos repetentes com relacdo aos alunos pro-
movidos foi de -0,05 pontos para o pareamento em Lingua
Portuguesa e de 0,04 pontos para o pareamento em Matemadtica.

Isso permitiu amostras mais homogéneas ndo s6 do pon-
to de vista da rede e da cidade, como também das caracteristi-
cas dos alunos, como podemos observar no Quadro 2, a seguir.

QUADRO 2 - Distribuicdo percentual dos grupos pareados quanto a cor/raca, sexo e
frequéncia a pré-escola

i L. PORTUGUESA MATEMATICA
CARACTERISTICAS
REPETENTES PROMOVIDOS REPETENTES PROMOVIDOS
Branco 350 29,6 328 29,3
Pardo 30,9 461 34 45,0
Preto 17,3 14,8 17,5 14,0
Cor / raca
Amarelo 2,1 2,9 31 35
Indigena 53 4] 52 6,1
N/I 9,5 2,5 10,0 2,2
Feminino 358 40,3 35,8 472
Sexo Masculino 576 576 572 511
N/I 6,6 2] 7,0 17
Né&o 23,0 19,3 24,5 20,5
Frequéncia a ;
Pré-escola Sim 58,0 69,1 55,5 65,5
N/I 18,9 n5 20/ 14,0

Fonte: Elaboracao dos autores.

Como se pode observar, o nimero de meninos é maior
tanto entre os repetentes quanto entre os promovidos, seja
em Lingua Portuguesa ou em Matemdtica. E as meninas es-
tdo mais presentes entre os promovidos. No que diz respeito
a cor declarada, as distribuicdes sdo bem parecidas. Hd um
numero maior de alunos pardos entre os promovidos para
ambas as disciplinas. No que se refere a frequéncia a pré-
-escola, o nimero de alunos promovidos que frequentaram
a educacdo infantil é cerca de 10 pontos percentuais maior
que o dos alunos repetentes, tanto para o pareamento em
Lingua Portuguesa quanto em Matemadtica.
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No que diz respeito a medida de desempenho, em
Lingua Portuguesa a proficiéncia média ficou em torno de
106 pontos. Em Matemadtica, a média é de 112 pontos. As
variacoes no tempo e nas séries observadas para as proficién-
cias serdo analisadas na préxima secao.

RESULTADOS

O EFEITO DA REPETENCIA SOBRE A PROFICIENCIA
Tradicionalmente, os autores que tém se voltado para a com-
preensao do efeito da repeténcia sobre o desenvolvimento cog-
nitivo dos alunos se utilizam de duas abordagens bdsicas para
a andlise dos resultados (HOLMES, 1989). A primeira é uma
estratégia de comparacdo denominada same-age comparison,
pela qual os autores comparam os resultados de alunos repe-
tentes com seus pares promovidos, levando em conta apenas
a idade do aluno ou o ano em que a avaliagao foi realizada,
e ignorando a série cursada. A segunda estratégia adotada,
denominada same-grade comparison, consiste em comparar o
desempenho obtido pelos alunos repetentes em uma deter-
minada série com o resultado obtido pelo aluno promovi-
do para aquela mesma série no ano anterior. Adotaremos
essas duas abordagens na pesquisa, adaptando-as ao estudo
longitudinal.

COMPARAGCAO POR ANO OU ONDA (SAME-AGE
COMPARISON)

Por meio desta primeira abordagem buscamos comparar as
proficiéncias dos alunos em um mesmo ano letivo ou em
uma mesma onda de avaliagdo, independente da série que
tenham cursado naquele ano, como pode ser observado na
Figura 2.
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FIGURA 2 - Estratégia de comparacao por ano ou por onda de avaliagdo

Onda 2 (2005)

Onda 3 (2006)

Onda 4 (2007)

Onda 5 (2008)

12 série (22 ano)

EXPERIMENTAL
E

CONTROLE

EXPERIMENTAL

22 série (32 ano)

CONTROLE

e

B

EXPERIMEMTAL

32 série (42 ano)

2N

CONTROLE

N

EXPERIMEMTAL

42 série (52 ano)

COMTROLE

Fonte: Elaboracéo dos autores.
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Incluimos no esquema de delineamento trés circulos
tracejados que indicam trés comparacoes possiveis por meio

dessa abordagem.

Os gréficos 1 e 2, a seguir, comparam as médias de pro-
ficiéncia em Lingua Portuguesa e Matemdtica dos alunos
repetentes e promovidos no decorrer das cinco ondas de
avaliacdo. E importante relembrar que esses alunos foram
submetidos ao pareamento a partir da 2* Onda, o que ocor-
reu no final de 2005, quando todos os alunos ainda cursavam
a 1* série/2° ano e nenhum deles ainda havia passado pela

experiéncia da repeténcia.
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GRAFICO 1 - Proficiéncia média em Lingua Portuguesa dos alunos
repetentes e promovidos: compara¢ao por Onda (2005-2008)

225

175

125

100

2005 2006 2007 2008

—— Promovidos ---+--- Repetentes

Fonte: Elaboracédo dos autores.

Como se pode ver na comparacdo por ano, as médias
dos alunos repetentes e promovidos ao final de 2005 estdo
em patamares idénticos, préximos dos 106 pontos na escala
de proficiéncia em Lingua Portuguesa. A partir dai, ambos
os grupos continuam progredindo, embora apenas os pro-
movidos o facam em um ritmo constante, com crescimento
médio em torno de 17 pontos ao ano, entre 2005 e 2007. No
grupo de alunos repetentes, em 2006, quando estes cursaram
pela segunda vez a 1° série/2° ano, hd um crescimento médio
de apenas 8 pontos, menos que a metade do crescimento
atingido pelos alunos promovidos. A explicacdo para esse re-
sultado pode estar no fato de os alunos promovidos terem
sido expostos a conteidos novos, constantes do programa
da 2? série/3° ano, enquanto os alunos repetentes estariam
revendo conteddos da 1° série/2° ano. A retomada do ritmo
do crescimento entre 2006 e 2007 em 14 pontos na escala
de proficiéncia corrobora com esta possibilidade: apenas 4
pontos a menos que os alunos promovidos no mesmo perio-
do e 6 pontos a menos que no periodo anterior. Entre 2007 e
2008, os dois grupos praticamente empatam no crescimento
médio, acrescentando aproximadamente 11 pontos.
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GRAFICO 2 - Proficiéencia média em Matematica dos alunos
repetentes e promovidos: compara¢ao por Onda (2005-2008)

225

213,06

200 /

173.6

_,‘17:8.53
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120,32
125 - - 136,26
112,78 e
112,19 el 101,16
00 -— — —
2005 2006 2007 2008
—— Promovidos ---+--- Repetentes

Fonte: Elaboracé&o dos autores.

Ambos os grupos partem de 112 pontos na escala de pro-
ficiéncia em Matemadtica, na Onda 2. Entretanto, no ano se-
guinte, promovidos e repetentes apresentam desempenhos
muito dispares. Enquanto o grupo de alunos promovidos
cresce 17 pontos em 2006, o grupo de repetentes apresenta
queda de 11 pontos na escala entre 2005 e 2006. A partir dai,
o crescimento dos dois grupos se acelera significativamente,
acumulando 22 pontos entre os repetentes e 33 pontos entre
os promovidos ao final de 2008.

Embora os repetentes apresentem, em relacdo a 2005,
uma queda na média da proficiéncia em Matemadtica em
2006, a proficiéncia dos alunos promovidos também apre-
senta um crescimento menor em 2006 do que nos demais
anos. Esse fendmeno ja havia sido identificado pelo estudo
longitudinal no universo dos alunos participantes e hipdte-
ses sobre essa desaceleracdo verificada no ritmo de aprendi-
zagem de habilidades de Matemadtica, entre o 2° e 0 3° ano
escolar, estdo sendo analisadas (BROOKE; BONAMINO, 2011).
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COMPARAGAO POR SERIE (SAME-GRADE COMPARISON)

Utilizando os mesmos grupos da abordagem anterior, realiza-
mos uma comparacao baseada na série (same-grade comparison).
Esta abordagem consiste em comparar a proficiéncia desses
dois grupos de alunos a partir da série, independente do ano
em que esta série foi cursada. Isso equivale a dizer que, ape-
sar de as medidas serem comparadas a partir de uma mesma
série, esses dois grupos de alunos mantém entre si um ano
letivo de diferenca.

A Figura 3 acompanha o esquema apresentado na secdo
anterior relativo as ondas de avaliacdo. A diferenca é que
as comparacoes demarcadas pelo pontilhado se dio em um
plano horizontal, isto é, em uma abordagem que privilegia
a série. Dessa forma, a comparacdo possibilita destacar qual
a diferenca entre as proficiéncias dos alunos repetentes e
promovidos em uma mesma série.

FIGURA 3 - Estratégia de comparacao por série

Onda 2 (2005) Onda 3 (2006)

Onda 4 (2007)

Onda 5 (2008)

EXPERIMENTAL | repeténcia
E EXPERIMENTAL

12 série (22 ano)

CONTROLE

24 série (32 ano)

o %
B \ M
CONTROLE EXPERIMENTAL

e

A

COMTROLE

34 série (42 ano)

N

EXPERIMEMTAL
—1

42 série (52 ano)

N

COMNTROLE

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Os graficos 3 e 4, a seguir, apresentam a comparacgao das
proficiéncias de ambos os grupos em Lingua Portuguesa e Ma-
temadtica, respectivamente, ao final da 1%, 2% e 3? séries. Note-se
que o grupo experimental estard sempre cursando as séries em
questdo com um ano de atraso em relacdo ao grupo controle.

Est. Aval. Educ., S0 Paulo, v. 25, n. 59, p. 242-269, set./dez. 2014

261



262

GRAFICO 3 - Proficiéncia média em Lingua Portuguesa dos alunos
repetentes e promovidos - comparacdo por série (22 ao 42 ano/1?
a 32 série)
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—+— Promovidos = ---#--- Repetentes

Fonte: Elaboracéo dos autores.

O Gréfico 3 mostra que, passado um ano apés a repe-
téncia e ignorando-se o fato de que um ano letivo separa os
resultados de ambos os grupos, os alunos repetentes apre-
sentam um resultado mais satisfatério que os promovidos.
Entretanto, essa constatacdo ndo subsiste a uma observacdo
longitudinal mais extensa. Observa-se que a primeira medi-
da dos alunos repetentes é de 114 pontos. Isso representa a
média de proficiéncia desse grupo no ano de 2006, ou seja,
o desempenho desses alunos no estudo longitudinal quando
estavam cursando a 1° série/2° ano pela segunda vez. Nota-se,
também, que, ap6s um ano cursando a mesma série, a dife-
renca que esses alunos obtiveram em relagdo a proficiéncia
de seus pares na mesma série no ano anterior é de apenas 8
pontos. Isso equivale a dizer que ao final de um ano de re-
peticdo de um mesmo curriculo, a repeténcia como medida
de recuperacdo das aprendizagens levou a agregacdo de ape-
nas 8 pontos na média de proficiéncia em rela¢do ndo s6 aos
seus pares promovidos, mas também em relacdo ao proprio
grupo, uma vez que as médias destes estavam pareadas no
ano anterior. Essa diferenca ndo se mantém no decorrer da
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trajetoria escolar. Quando comparados os resultados da 2°
série/3° ano, percebe-se que o suposto “efeito repeténcia”,
que ja ndo era grande, reduz-se para apenas 1 ponto, inver-
tendo-se os resultados jd na 3* série/4° ano, quando hd uma
diferenca de 5 pontos, em média, a favor dos ndo repetentes.

GRAFICO 4 - Proficiéncia média em Matematica dos alunos
repetentes e promovidos - comparacdo por série (22 ao 4° ano/12 a
32 série)
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Fonte: Elaboracéo dos autores.

Matemadtica apresenta um comportamento diferente
quando se comparam as proficiéncias dos grupos por série.
Os alunos repetentes apresentam uma média de 112 pontos
na 1* série/2° ano, que é menor que a dos promovidos em
cerca de 8 pontos. Essa diferenca a favor dos promovidos na
1% série/2° ano se deve a queda verificada na proficiéncia dos
alunos repetentes em 2006. A partir da 2° série/3° ano nota-
-se uma diferenca de 6 pontos a favor dos repetentes. Essa
diferenca cai cerca de 5 pontos na 3% série/4° ano.

O periodo escolar que o estudo longitudinal nos permite
acompanhar nao € suficiente para saber o que acontece nas
séries posteriores a 4° série/5° ano do ensino fundamental.
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O Quadro 3 apresenta, de forma sintética, as diferencas
entre as médias dos repetentes e promovidos, na compara-
¢do por onda e por série.

QUADRO 3 - Diferencas entre a média das proficiéncias dos alunos
repetentes e dos promovidos

COMPARACAO POR ONDA COMPARACAO POR SERIE

2006 2007 2008 12/2° 22/3° 32/4°
Portugués -12,9 -16,5 -17.3 79 15 -5,3
Mateméatica -29]1 -373 -34,5 -1,6 59 4,8

Fonte: Elaboracédo dos autores.

Na comparacgdo por Onda, em 2006, um ano apés a deci-
sdo de reter o aluno, os repetentes tém, em média, 12 pontos
de proficiéncia a menos em Lingua Portuguesa que seus pares
promovidos. Em 2007, essa diferenca aumenta para aproximada-
mente 15 pontos, estabilizando-se nesse patamar em 2008. Em
Matemadtica, a diferenca entre repetentes e promovidos é mais
acentuada, chegando a 29 pontos ao final de 2006, 37 pontos ao
final de 2007 e 28 pontos em 2008.

Na comparacdo por série, ao final de um ano repetido,
os alunos repetentes apresentam 8 pontos a mais em Lingua
Portuguesa em relacdo aos seus colegas promovidos e ao proé-
prio resultado anterior. Essa diferenca se reduz para 3 pon-
tos ao final da 2? série, invertendo-se a favor dos promovidos
ao final da 3° serie, em cerca de 3 pontos. Em Matemadtica,
os resultados se apresentam favordveis a repeténcia. Alunos
repetentes apresentam queda de cerca de 7 pontos na profi-
ciéncia em relacdo aos seus pares e a si mesmos ao final da 1*
série do ensino fundamental. Hd uma inversdo dessa tendén-
cia na 2% e na 3* séries, que os coloca acima dos promovidos
em 13 pontos. Esses resultados estdo sintonizados com pes-
quisas internacionais, que comparam os alunos com base na
idade (ou no ano letivo), o que tende a favorecer os alunos pro-
movidos, enquanto as comparacoes baseadas na mesma série
tendem a favorecer os estudantes retidos (HOLMES, 1989).
As significancias estatisticas das diferencas obtidas pelo teste t,
para amostras independentes, sdo apresentadas no Quadro 4.
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QUADRO 4 - Teste de comparacdo entre as médias dos alunos
repetentes e promovidos

LINGUA PORTUGUESA MATEMATICA
- ERRO _ - ERRO _
MEDIA PADRAO ESTAT. t P(T<=t) MEDIA PADRAO ESTAT. t P(T<=t)
Repetentes 90,85 1,71 89,15 2

2005(1) -2,89 0,00 -2,84 0,00
Promovidos 97,52 1,56 96,53 1,66
Repetentes 106,48 1,31 12,9 1,88

2005(2) -0,01 0,50 -0,22 0,41
Promovidos 106,49 1,29 12,78 1,84
Repetentes 14,43 1,34 101,16 2,88

2006 -6,5 0,00 -6,85 0,00
Promovidos 127,34 147 130,32 313
Repetentes 128,92 1,42 136,26 3n

2007 -8,08 0,00 -85 0,00
Promovidos 145,5 1,48 173,64 3N
Repetentes 140,12 1,54 178,53 3,76

2008 -799 0,00 -6,45 0,00
Promovidos 157,45 153 213,06 3,81
Repetentes 114,43 1,34 101,16 2,88

12 /20 4,28 0,00 -3.4 0,00
Promovidos 106,49 1,29 12,78 1,84
Repetentes 128,92 1,42 136,26 3n

22/3° 0,77 0,22 1,34 0,09
Promovidos 127,34 147 130,32 313
Repetentes 140,12 1,54 178,53 3,76

32/42 -2,52 0,01 1 0,16
Promovidos 145,5 1,48 173,64 3N

Fonte: Elaboracao dos autores.

CONCLUSAO

Quando um estudante falha em demonstrar as competéncias
necessdrias para ser promovido a série seguinte, uma das de-
cisdes que cabe ao corpo docente no final do ano é em relacao
a retencdo do aluno na série, sob a justificativa/expectativa
de que, no préximo ano, a maturidade e a reexposicdo aos
conteddos da série irdo prepard-lo melhor para as deman-
das escolares que lhe serdo exigidas no decorrer das séries
seguintes. Entretanto, esse tipo de decisdo docente e os ar-
gumentos a favor da retencdo na série como intervencdao
pedagégica para alunos de baixo desempenho académico
nio tém encontrado respaldo nas evidéncias empiricas
obtidas a partir de uma variedade de metodologias, em mais
de meio século de pesquisas sobre o efeito da retencdo. Os
resultados desses estudos sugerem que reter alunos em uma
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mesma série ndo acrescenta a eles maiores beneficios em
relacdo aos seus pares promovidos, principalmente nos anos
iniciais do ensino fundamental. Pode-se, ainda, baseando-se
em outros estudos e outros autores, conjecturar que a repe-
téncia pode ter um impacto negativo no desenvolvimento
académico, social ou emocional do aluno, com consequén-
cias sérias em termos de abandono e evasao escolar.

No trabalho aqui realizado, procurou-se compreender as
relagoes que se estabelecem entre a repeténcia e o desenvol-
vimento cognitivo dos alunos repetentes e ndo repetentes,
que foram pareados por meio do pareamento assistido, utili-
zando-se de varidveis como o NSE e a proficiéncia prévia em
Lingua Portuguesa (leitura) e o NSE e a proficiéncia prévia
em Matemadtica, como controle. A comparacao foi realizada
por série e por ano letivo ou onda de avaliagdo.

A comparacdo do desenvolvimento académico de alu-
nos repetentes e promovidos a partir de uma mesma série
mostra que, apesar de ocorrerem ganhos na proficiéncia em
Lingua Portuguesa entre os alunos retidos, esses ganhos nao
se mantém ao longo do tempo. Em Matemadtica, embora um
pequeno efeito de 5 pontos na escala do Saeb se mantenha
até a 4* série/5° ano, ndo é suficiente a ponto de colocar esses
alunos em niveis de aprendizagem diferentes dos promovi-
dos, de maneira a justificar a repeténcia. Isso, associado aos
resultados da comparacdo em relacdo as ondas — que apon-
tam para uma diferenca crescente entre promovidos e re-
tidos a favor dos primeiros — permite-nos concluir que, do
ponto de vista pedagdgico, a repeténcia ndo garante a esses
alunos melhores condicoes de aprendizagem que seus cole-
gas promovidos.

Esses resultados se colocam a favor das politicas que
visam a superacdo da retencdo nos anos iniciais do ensino
fundamental, uma vez que demonstram que reter alunos
nesse segmento escolar pode comprometer o aprendizado
num momento crucial de desenvolvimento das habilidades
de leitura e escrita. Os achados contradizem os discursos que
advogam a favor da repeténcia, mostrando que reter o aluno
ndo é tdo vantajoso como se pensa em termos cognitivos,
pois ndo garante vantagens compensatoérias futuras aos repe-
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tentes. Mesmo para Matemadtica, que apresentou resultados
mais favordveis a repeténcia, essa diferenca, embora estatis-
ticamente significativa, ndo se mostrou relevante em termos
pedagodgicos, dado que os niveis de habilidades consolidadas
ndo diferem entre promovidos e repetentes para justificar a
adocdo dessa medida.
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OUTROS TEMAS

OS QUESTIONARIOS
DO SAEB: O QUE ELES
REALMENTE MEDEM?

CAMILA AKEMI KARINO
LUiS GUSTAVO DO AMARAL VINHA
JACOB ARIE LAROS

RESUMO

O presente estudo investigou as evidéncias de validade de
construto dos questiondrios do Saeb de 2009. Depois de um
processo de tratamento de dados e andlise exploratoria, foram
analisadas as respostas de 1.906.616 alunos do 9° ano do ensino
fundamental, de 77.905 professores e de 27.292 diretores, além
das informagoes relacionadas ds 27.045 escolas de todo Brasil.
Andlise Fatorial foi utilizada para identificar os construtos
mensurados pelos questiondrios. Os resultados indicaram a
existéncia de quatro fatores no questiondrio de escola, seis
fatores no questiondrio de diretor, seis fatores no questiondrio de
professor e quatro fatores no questiondrio de aluno. Uma reflexdo
critica é necessdria para avaliar se os construtos mensurados
pelos questiondrios do Saeb sdo aqueles que realmente importam
em relacdo ao desempenho escolar.

PALAVRAS-CHAVE QUESTIONARIOS CONTEXTUAIS .
AVALIACAO DA EDUCACAO < SAEB < VALIDADE DE
CONSTRUTO.
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RESUMEN

El presente estudio investigd las evidencias de validez de
constructo de los cuestionarios del Saeb del afio 2009. Después
del proceso de andlisis exploratorio, fueron investigadas las
respuestas de 1.906.616 alumnos del 9° afio de ensefianza
fundamental, de 77.905 profesores y de 27.292 directores, fuera
las informaciones relativas a las 27.045 escuelas de todo el Brasil.
La técnica de andlisis factorial fue utilizada para identificar
los constructos medidos por los cuestionarios. Los resultados
revelaron a existencia de cuatro factores en el cuestionario de la
escuela, seis factores en el cuestionario del director, seis factores
en el cuestionario del profesor y cuatro factores en el cuestionario
del alumno. Una reflexion critica se hace necesaria para evaluar
si los constructos medidos por los cuestionarios del Saeb son los
que realmente interesan en relacion al desempetio escolar.

PALABRAS CLAVE CUESTIONARIOS CONTEXTUALES -
EVALUACION EDUCACIONAL +« SAEB + VALIDEZ DE
CONSTRUCTO.

ABSTRACT

The present study investigated the evidence of construct validity
of the Saeb questionnaires of 2009. After a process of data
treatment and exploratory analysis, further analysis of the
responses was carried out. The responses analyzed were from
1,906,616 students in the ninth grade, as well as of 77,905
teachers and 27,292 school directors, in addition to information
related to 27,045 schools around Brazil. Factor analysis was
used to identify the constructs measured by the questionnaires.
The results indicated the existence of four factors in the school
questionnaire, six factors in the director questionnaire, six
factors in the teacher questionnaire and four factors in student
questionnaire. Critical reflection is needed to assess whether the
constructs measured by the Saeb questionnaires are those that
really matter to school performance.

KEYWORDS CONTEXTUAL QUESTIONNAIRES « EDUCATION
EVALUATION « SAEB « CONSTRUCT VALIDITY.
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INTRODUGCAO

A promocdo de educacdo a todos e de qualidade é objetivo
de um pais que busca ascensdo. Nesse contexto, tornam-se
essenciais o conhecimento das escolas que precisam de in-
tervencao, a identificacdo de boas praticas e politicas publi-
cas e a geracdo de estudos acerca dos fatores intervenientes
na promoc¢ao de uma educacdo de qualidade. E o cerne da
obtencdo dessas informacodes estd na realizagdo periddica de
boas avaliacoes do sistema educacional.

A avaliacdo tem como objetivo precipuo a gera¢do de in-
formacdo, no sentido tanto de apresentar um retrato da rea-
lidade quanto de subsidiar agGes. Foi com o intuito de gerar
informacGes sobre o desempenho e os resultados dos siste-
mas educativos que surgiram as avaliacOes externas no Brasil
(PESTANA, 1998). Assim, a primeira avaliacdo externa instituida
no Brasil, o Sistema de Avaliacdo da Educacdo Bésica (Saeb), teve
como principal objetivo oferecer subsidios para formulacao, re-
formulacdo e monitoramento de politicas publicas que buscam a
universalizacdo do acesso e a ampliacao da qualidade, da equida-
de e da eficiéncia da educacdo brasileira (BRASIL, 2007).
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Atualmente, esse sistema é constituido por trés ava-
liacoes diferentes: Avaliacdo Nacional da Educacdo Bdsica
(Aneb - amostral); Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar
(Anresc); e Avaliacdo Nacional da Alfabetizacao (ANA) (BRASIL,
2013). A partir dessa nova constituicao, o Saeb passa a moni-
torar a educacdo desde o 3° ano do ensino fundamental até o
3° ano do ensino médio.

As avaliacOes externas sdo constituidas, essencialmente,
por provas de avaliacdo do desempenho escolar e questiond-
rios que buscam avaliar fatores contextuais. Os questiond-
rios devem subsidiar a obtencdo de informacdes acerca dos
fatores contextuais que interferem na qualidade da educa-
¢do e no desempenho escolar. Entretanto, que informacoes
sao essas? Quais sdo as informacgdes coletadas? O que se bus-
ca medir por meio dos questiondrios? Diferentemente da de-
limitacdo e do aporte tedrico que dio suporte a constituicao
das provas, ndo hd tanta clareza sobre o que se pretende me-
dir e o que se estd medindo por meio dos questiondrios.

Considerando a necessidade de se discutirem os ques-
tiondrios do Saeb, instrumentos essenciais para a realizacao
de uma boa avaliacdo, este estudo tem como objetivo anali-
sar as evidéncias de validade de construto dos questiondrios
aplicados na edicdo de 2009.

A VALIDADE DE CONSTRUTO DOS QUESTIONARIOS
DO SAEB

A evidéncia da validade de construto é uma das principais
caracteristicas psicométricas de um instrumento de medi-
da, ou seja, a evidéncia de que o instrumento estd medindo
realmente aquilo que se pretende medir. Essa caracteristica
é essencial, entre outras razdes, por dois aspectos interliga-
dos a validade: utilidade e consequéncia do uso de um teste
(URBINA, 2007).

Segundo Urbina (2007), a utilidade de um instrumento
de medida estd relacionada aos beneficios que ele traz para
a tomada de decisoOes, sendo contingente na propor¢ao em
que o uso do instrumento promove uma maior precisao das
inferéncias e decisodes. Assim, a caréncia de evidéncias de va-
lidade do construto que estd sendo medido tem implicacoes
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diretas acerca da utilidade de um instrumento de medida
e, na auséncia completa de evidéncias de validade, o teste
torna-se inutil. Em conjunto a utilidade de um instrumento,
deve-se pensar nas consequéncias individuais e sociais que
o teste proporciona. A avaliacdo estd relacionada a um jul-
gamento de valor e se o termometro desse julgamento ndo
estiver medindo a esséncia do que se pretende medir, conse-
quéncias negativas podem emergir.

Ha pouca literatura acerca do que se pretende medir por
meio dos questiondrios do Saeb e o que realmente eles estdo
medindo. Na maior parte das vezes, hd informacoes gerais
sobre o que os questiondrios buscam identificar: fatores con-
textuais; nivel socioecondmico; aspectos culturais; etc. Toda-
via, verifica-se caréncia de uma definicdo clara e objetiva de
cada um desses fatores, uma vez que eles podem representar
uma série de informacgdes. Hd uma caréncia ainda maior de
estudos que apresentem evidéncias de validade desses ques-
tiondrios.

Pestana (1998) menciona que os instrumentos do Saeb
buscam avaliar quatro eixos: eficiéncia no ensino (medida
por meio de provas de avaliacdo do desempenho); contexto
(que engloba nivel socioeconémico, perfil e autonomia das
escolas); processo (que envolve planejamento e projeto peda-
gogico); e insumos (que incluem infraestrutura, instalacoes
e equipamentos). Essa definicdo parece apontar algumas di-
retrizes a serem seguidas na construcdo dos instrumentos,
mas ainda necessita de concepcoes teéricas mais claras e
atualizadas.

O melhor aporte teérico acerca do que se pretende me-
dir com os questiondrios do Saeb foi encontrado no docu-
mento Saeb 2001: Novas perspectivas (BRASIL, 2001) e no artigo
de Franco et al. (2003). Nesse artigo, relata-se que a defini-
cdo dos construtos a serem avaliados nos questiondrios teve
como base teorias e resultados de pesquisas educacionais,
especificamente: Lee, Bryk e Smith (1993); Willms (1992);
Sammons, Hillman e Mortimore (1995); Mello (1994) e
Brasil (1998). Com base nesses estudos, buscou-se priorizar
na construcdo dos questiondrios do Saeb 2001:
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e seis construtos relacionados ao aluno - caracteris-
ticas sociodemogrdficas, capital social, capital cul-
tural, motivagdo e autoestima, prdticas de estudo e
trajetdria escolar;

e sete construtos relacionados a sala de aula — carac-
teristicas sociodemogrdficas do professor, formacao
do professor, experiéncia profissional, condicoes de
trabalho, estilo pedagégico, expectativa e miscela-
nea (que englobaria presenca e rotatividade de pro-
fessor e turno);

e treze construtos relacionados a escola — caracteristi-
cas sociodemogrdficas do diretor, formacao do dire-
tor, experiéncia do diretor, lideranca, condicOes de
trabalho do diretor e da equipe, trabalho colabora-
tivo, organizagdo do ensino e politicas de promogao,
clima académico, clima disciplinar, recursos pedagoé-
gicos, situacao das instalacOes e equipamentos, ativi-
dades extracurriculares e miscelanea (que englobaria
itens como admissdo de alunos, critérios de formacao
de turmas, acesso aos resultados do Saeb, etc.).

Os autores esclarecem que esse referencial conceitual
foi o melhor que pdde ser feito naquele momento e indi-
cam a necessidade de investigacoes futuras que possibilitem
aprimorar os instrumentos tanto em termos de linguagem
quanto na definicdo de alguns construtos. Apesar de fazer
referéncia aos instrumentos de 2001, o artigo ainda é atual
considerando-se que pouco foi alterado nos questiondrios e
que ndo hd publicacdo desde entdo acerca da concepgao ted-
rica dos questiondrios.

Diante da releviancia do Saeb no contexto brasileiro,
algumas pesquisas jd foram realizadas a fim de investigar
a validade de construto de seus questiondrios. Em uma das
pesquisas, por exemplo, foi feita uma andlise fatorial uti-
lizando os 163 itens relacionados a escola dos diferentes
questiondrios do Saeb 2001 — Escola, Diretor, Turma, Profes-
sor e Aluno (RAUTER, 2003; RAUTER; LAROS; JESUS, 2007).
Nessa pesquisa, foram encontrados 19 fatores: instalacoes
fisicas; lideranca do diretor; recursos materiais e diddticos;
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comprometimento dos professores (avaliado pelo professor);
comprometimento dos professores (avaliado pelo diretor);
atitude positiva do alunado; clima disciplinar; formacgao con-
tinuada do diretor; experiéncia do diretor; TV e video; segu-
ranca; videos diddticos; reforco escolar; recursos financeiros
e pedagdgicos; colaboracdo entre professores; equipe peda-
gogica; politicas contra repeténcias e abandono; estabilidade
e assiduidade dos professores; e ndo ocorréncia de roubos e
depredacoes.

Todavia, é importante destacar que os autores mencio-
nam as fragilidades psicométricas existentes em vdrios des-
ses fatores. Além disso, Rauter (2003) aponta caracteristicas
dos questiondrios que dificultam a Andlise Fatorial e que in-
dicam problemas na construcao dos questiondrios. Assim, a
autora identificou como principais problemas dos questiond-
rios do Saeb 2001: a falta de simplicidade na formulacdo das
perguntas (a questdo deve ser formulada da forma mais obje-
tiva possivel — frases longas e detalhamentos desnecessdrios
cansam a leitura), e a falta de precisdo na formulacdo das
perguntas (a questdo deve medir apenas um unico atributo).
A autora observou também que os questiondrios do Saeb sdo
muito extensos, o que pode comprometer a disposi¢do para
responder ao instrumento.

Outros estudos ndo tinham como foco principal a va-
lidade de construto dos questiondrios, mas buscavam en-
contrar evidéncias para fatores especificos, que, em geral,
sdo utilizados em andlises multinivel para verificar o efei-
to escola. Andrade (2005), a fim de realizar uma andlise
dos fatores associados ao desempenho, procurou reduzir
as varidveis dos questiondrios do Saeb 2001 a 11 fatores:
nivel socioecondémico; capital social; recursos culturais dis-
poniveis em casa; experiéncia profissional dos professores;
lideranca do diretor; condicoes de trabalho do diretor e da
equipe; trabalho colaborativo; clima académico; clima dis-
ciplinar; recursos pedagogicos; e situacoes das instalagdes e
equipamentos da escola.

Como aporte tedrico, é importante também buscar re-
feréncia nos questiondrios utilizados em avaliacOes externas
estrangeiras e internacionais, tal como no Naep (Avaliacdo

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 270-297, set./dez. 2014



Nacional de Progresso Educacional) e no Pisa (Programa
Internacional de Avaliacdo de Estudantes). No primeiro — um
sistema de avaliacdo de abrangéncia nacional nos Estados
Unidos —, sdo utilizados questiondrios aplicados a alunos,
professores e escolas. Nos questiondrios dos alunos, sdo co-
letadas informacdes demogrificas, nivel socioeconémico,
experiéncias em sala de aula e suporte educacional. Os pro-
fessores sdo avaliados quanto a formagao, treinamento e prd-
ticas pedagodgicas. Por meio dos questiondrios das escolas,
sdo avaliadas algumas caracteristicas, tais como corpo dis-
cente, absenteismo e evasao, corpo docente, prdticas peda-
gogicas, recursos e envolvimento de pais e da comunidade
(<http://nces.ed.gov/nationsreportcard/bgquest.aspx>).

Jd o Pisa é uma iniciativa de avaliacdo internacional
comparada que envolve estudantes de dezenas de paises e
economias. Na edicdo de 2009, o questiondrio respondido
pelos estudantes buscava informacoes sobre caracteristicas
individuais, contexto familiar e recursos das casas, clima es-
colar, duracao das aulas, acesso e uso de bibliotecas, gosto
por leitura e estratégias de leitura e compreensao (essa edi-
¢do tinha como dominio principal a leitura). O questiondrio
das escolas visava avaliar a estrutura e organizacdo, corpo
docente e discente, recursos, curriculos e avaliacdes, clima
escolar, prdticas e politicas educacionais, caracteristicas do
diretor ou responsdvel (ORGANIZATION FOR ECONOMIC
CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 2012).

METODO

PARTICIPANTES

Este estudo utilizou dados secunddrios coletados pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep) relativos a edicao do Saeb realizada em
2009. Foram analisadas as respostas de estudantes, profes-
sores e diretores do 9° ano do ensino fundamental de todo
o pais, além daquelas relacionadas as escolas. Foram consi-
deradas escolas das diferentes dependéncias administrativas
(federais, estaduais e municipais) e localizadas tanto nas
cidades quanto no meio rural.
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A base de dados contém informacdes de 2.816.856 alu-
nos, variando de 13 a 1.405 alunos por escola. Das 32.343
escolas envolvidas no levantamento, 38,4% sdo estaduais e
62,5% municipais; 83,4% sdo urbanas. Na distribuicdo entre
as regioes, 9,5% das escolas localizam-se no Norte, 34,3% no
Nordeste, 33,1% no Sudeste, 16% no Sul e 7,1% no Centro-Oeste.

Também sdo disponibilizadas informacdes sobre profes-
sores e diretores. Neste estudo, foram utilizados os dados de
127.291 professores, dos quais 71,6% sdo mulheres e 67,9%
possuem idade entre 30 e 49 anos. Entre os 32.344 diretores,
75,5% sdao mulheres e 67,1% tém idade entre 30 e 49 anos.

INSTRUMENTOS

Os instrumentos utilizados foram os questiondrios de con-
texto do Saeb. O questiondrio respondido pelos alunos é
composto por 47 questoes relacionadas, de modo geral, com
o perfil do aluno, estrutura e itens presentes nas casas, esco-
laridade dos pais ou responsaveis, hdbitos de leitura e incen-
tivo dos pais aos estudos, trajetoria e prdticas escolares.

Os questiondrios de professores e diretores sio com-
postos por 123 e 134 questoes, respectivamente, e avaliam
as condicoOes de trabalho, priticas pedagdgicas e de gestdo,
formacdo e experiéncia profissional, além de caracteristicas
sociodemogrdficas. As informacoes relacionadas com a in-
fraestrutura das escolas sao obtidas por meio do questiond-
rio de escola, composto por 66 itens, em que sdo avaliadas
caracteristicas como infraestrutura, estado de conservacio e
seguranca (BRASIL, 2009).

PROCEDIMENTOS

Os questiondrios foram respondidos pelos participantes no
mesmo dia em que foram aplicados os testes de conheci-
mento aos alunos. Os professores das disciplinas avaliadas,
Lingua Portuguesa e Matemadtica, e os diretores das escolas
receberam os questiondrios antes do inicio das provas, de-
volvendo-os preenchidos ao final destas. Os alunos respon-
deram ao questiondrio logo apds a realizacdo dos testes. Os
questiondrios das escolas foram preenchidos por profissio-
nais contratados pelo Inep.
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ANALISE DE DADOS
Os seguintes procedimentos de andlise foram utilizados:

e andlise exploratéria dos dados — para verificacdo da
integridade das bases de dados e da qualidade das
respostas, foi realizada andlise de dados missing e de
normalidade univariada. A opcdo pairwise foi utili-
zada na Andlise Fatorial para tratamento dos dados
missing;

¢ Andlise Fatorial - teve como base a Andlise Fatorial
dos eixos principais (Principal Axis Factoring, PAF), uti-
lizando rotagdo Promax. Na Andlise Fatorial foram
excluidos itens que apresentaram cargas elevadas
em mais de um fator e itens com carga fatorial
no fator principal menor que 0,30 (LAROS, 2012;
TABACHNICK; FIDELL, 2007);

e andlise de fidedignidade - foi utilizado o coeficiente
lambda 2 (A,) de Guttman para estimar a fidedigni-
dade dos fatores. Também considerou-se a correla-
¢do item-resto. Itens com correlacdo baixa entre o
item e a escala total foram excluidos. Coeficientes
de fidedignidade acima de 0,70 sdo considerados
satisfatérios para a maioria das pesquisas bdsicas
(KAPLAN; SACCUZZO, 2001; GEORGE; MALLERY,
2003).

As andlises foram realizadas utilizando o software
estatistico SPSS (Statistical Package for the Social Sciences),
versao 18.

RESULTADOS

ANALISE EXPLORATORIA DOS DADOS

Durante as andlises de consisténcia da base de dados, fo-
ram verificados percentuais altos de dados omissos. Dois
tratamentos foram aplicados a todos os questiondrios:
exclusdo das varidveis com mais de 10% de dados ausentes,
e exclusdo de casos com mais de 70% de dados ausentes. A
Tabela 1 apresenta um resumo das caracteristicas gerais dos
questiondrios.
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TABELA 1 - Caracteristicas dos questiondrios do Saeb 2009 - 92 ano

) TAMANHO DA | TAMANHO DA TOTAL DE Ne DE VARIAVEIS ;| " DEVARIAVELS
QUESTIONARIO | BASE DE DADOS | BASE DE DADOS | ot @l PE COM MAIS DE A ANA e
ORIGINAL FINAL 10% DE MISSING
FATORIAL
Escola 32,002 27045 67 15 51°
Professor 127.291 77.905 121 68 53
Diretor 32344 27292 134 48 86
Aluno 2817851 1906.616 a7 9 38

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Nota (*): Uma varidvel foi retirada da Analise Fatorial, pois consistia de uma percepcao geral do avaliador acerca das

condicdes da escola.

Nota-se que os questiondrios de escola e de aluno foram
mais bem respondidos, uma vez que apresentam percen-
tuais menores de varidveis com mais de 10% de dados ausen-
tes (22% e 19%, respectivamente). Por outro lado, sobretudo
no questiondrio de professor, destaca-se a quantidade de va-
ridveis com mais de 10% de dados ausentes. A andlise qualita-
tiva das varidveis com percentual elevado de dados ausentes
indicou problemas estruturais na formulacdo das perguntas
(falta de simplicidade e de clareza, problemas nas opcoes de
respostas, etc.), bem como a existéncia de perguntas com-
prometedoras ou passiveis de desejabilidade social. Além dis-
so, esses resultados confirmam a existéncia de dificuldades
na aplicacdo dos questiondrios de professor e diretor, seja
pela logistica adotada na coleta dos dados, seja pela falta de
motivacdo dos agentes em responder aos questiondrios.

E preciso mencionar também que outras varidveis
foram retiradas, pois tinham respostas qualitativas que nao
poderiam ser usadas numa andlise quantitativa. Por exem-
plo, no questiondrio de diretor é perguntado como ele assu-
miu a direcdo da escola, se foi por processo seletivo, eleicdo
ou indicacdo. Foram excluidas também varidveis como sexo,
idade e etnia autodeclarada. Na andlise do questiondrio de
aluno, especificamente, ndo foram consideradas questdes
como gosto por Matemadtica e Lingua Portuguesa, pretensdes
ap6s o término do ensino fundamental, tipo de escola em
que estudou, reprovacdo e abandono.

Considerando a relevancia de uma boa qualidade da res-
posta nas andlises subsequentes, julgou-se que seria melhor
eliminar as varidveis com percentual acima de 10% de dados
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ausentes. Dessa forma, optou-se por manter nos questiond-
rios somente as varidveis que foram adequadamente respon-
didas para, a partir delas, buscar definir o que parece medir
os questiondrios do Saeb 2009.

Depois da exclusdo das varidveis com mais de 10% de
dados ausentes, a maioria das varidveis apresentava percen-
tuais em torno de 2% de dados ausentes. No caso do ques-
tiondrio de escola, duas varidveis apresentaram excepcional-
mente percentuais em torno de 5% e 8% de dados ausentes:
quantidade-computadores e estrutura-biblioteca. Verificou-se que,
na primeira varidvel, o avaliador externo precisava indicar
o numero total de computadores na escola, mas ndo havia
opcao a ser marcada caso a escola ndo tivesse computador
(n=0). Logo, provavelmente o percentual de dados ausentes
agregava também as escolas que ndo possuiam computador.

Para tratar essa varidvel, utilizou-se outra varidvel do
questiondrio de escola que avaliava o estado de conserva-
¢do dos computadores (conservacdo equipamentos-computador),
na qual havia a op¢do “inexistente”. Assim, nas escolas
em que op¢do “inexistente” estava preenchida na varidvel
conservagdo equipamentos-computador, os dados omissos da va-
ridvel quantidade-computadores foram tratados como auséncia
de computador em vez de dado ausente. Apds esse tratamen-
to, restaram na base de dados somente 2,6% de respostas au-
sentes na varidvel quantidade-computadores.

Ja a variavel estrutura-biblioteca foi constituida a partir da
inferéncia de uma varidvel do questiondrio de escola, pois
ndo havia uma pergunta que avaliava diretamente a exis-
téncia de uma biblioteca. Assim, a partir da pergunta: “Qual
o percentual de alunos que utilizam a biblioteca durante o
més?”, desdobraram-se duas varidveis: frequéncia de uso da
biblioteca pelos alunos e existéncia de biblioteca na escola,
considerando que uma das opgOes de resposta era “ndo hd
biblioteca na escola”. A primeira varidvel foi eliminada das
andlises por apresentar mais de 10% de dados ausentes, en-
quanto a segunda, denominada estrutura-biblioteca, permane-
ceu nas andlises mesmo com 8% de dados ausentes. Optou-se
por manter a varidvel devido a relevancia do quesito biblio-
teca para a infraestrutura escolar.
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Foram ainda realizados outros tratamentos a fim de se
manter o maior ntimero de varidveis possivel. No questiona-
rio de diretor, um dos aspectos abordados estd relacionado
a ocorréncia de agressoes, questionando o tipo de agressao
(fisica ou verbal), quem foi agredido (professor, funciond-
rio ou aluno) e quem foi o agressor (professor, funciondrio
ou aluno), o que possibilitava um total de 18 respostas. De
modo a diminuir o percentual de dados ausentes, foram con-
siderados apenas os dois tipos de agressOes para as trés viti-
mas, independentemente do agressor. Jd no questiondrio de
aluno, uma varidvel tinica foi criada para relatar a existéncia
de freezer em casa. Essa varidvel assumiu o valor 1 se o aluno
respondeu que na sua casa tem freezer junto com a geladeira
ou freezer separado da geladeira.

Ap6s o tratamento das varidveis com quantitativo alto
de dados ausentes, foi verificado se havia na base de dados
casos (escolas, diretores, professores e alunos, a depender do
questiondrio) com menos de 70% das questoes respondidas. O
intuito dessa andlise era retirar os casos com muitas respostas
faltantes. O questiondrio que apresentou maior reducdo no
numero de casos com base nesse critério foi o de aluno. De
todo modo, considerando-se o tamanho da base de dados ini-
cial, a exclusdo dos casos com menos de 70% de varidveis res-
pondidas ndo compromete as andlises posteriores e permite
manter uma base com qualidade melhor das respostas.

ANALISE FATORIAL E ANALISE DE CONSISTENCIA
INTERNA

O numero inicial de fatores foi determinado pela andlise do
screeplot, do percentual de variancia explicada por cada fator
(acima de 2%) e pelos autovalores (acima de 1) a partir de uma
andlise de componentes principais. Em seguida, executou-se
uma sequéncia de andlises fatoriais, no sentido de buscar
uma solucdo considerando os fatores, as cargas fatoriais dos
itens e a coeréncia de conteudo dos itens e fatores.

As tabelas 2 a 5 apresentam as cargas fatoriais, as cor-
relacoes item-resto e a fidedignidade por fator das andli-
ses dos questiondrios de escola, professor, diretor e aluno,
respectivamente.
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TABELA 2 - Cargas fatoriais depois da rotacdo Promax (CF), correlagdes item-resto (r,), fidedignidade
dos fatores e a correlagdo entre os fatores do questionario de escola

FATOR 1- CONDIGAO DA ESTRUTURA FATOR 2 - CONSERVAGCAO DOS EQUIPAMENTOS

DESCRIGCAO DO ITEM CF R, DESCRIGCAO DO ITEM CF R

Sala 0,80 0,72 Telefone 0,68 0,61

Parede 0,74 0,67 Fax 0,63 0,56

Piso 074 065 e ae 062 052

Estrutura elétrica 0,68 0,65 Impressora 0,58 0,49

Telhado 0,67 0,57 Retroprojetor 0,56 0,49

Hidraulica 0,67 0,68 Computador 0,52 0,45

Entrada da escola 0,66 0,64 Som 0,49 0,44

Portas 0,66 0,66 Maquina copiadora 0,47 0,42

Corredor 0,65 0,62 Projetor de slides 0,43 0,40

Banheiro 0,64 067 Eayipamentos contra 0,42 0,43

Patio 0,61 0,59 Videocassete 0,40 0,38

Cozinha 0,60 0,60 Televisdo 0,39 0,36

Janelas 0,59 0,61 Média (12 itens) 0,52 0,46

Sala de aula arejada 0,40 0,40 Fidedignidade 0,80

gtgrgbn‘gcéo da sala 035 0.36

Média (15 itens) 0,63 0,61

Fidedignidade 0,91

FATOR 3 - DEPREDAGAO FATOR 4 - SEGURANCA

DESCRICAO DO ITEM CF R, DESCRICAO DO ITEM CF R,

Dependéncias internas 0,75 0,67 Vigia noite 0,90 0,71

Paredes 0,70 0,61 Vigia fim de semana 0,73 0,62

Dependéncias 0,69 061 Vigia dia 053 0,47

externas

Banheiro 0,64 0,58 Média (3 itens) 0,72 0,60

Pichacdao nos muros 0,63 0,51 Fidedignidade 0,76

Sinais de depredacao 0,46 0,45

Média (6 itens) 0,65 0,57

Fidedignidade 0,81

Correlagdo entre Fl-F2 = FI-F3 = Fl-F4 = F2-F3 = F2-F4 = F3-F4 =

fatores 0,43 -0,42 0,06 -0,09 -0,08 -0,01

Fonte: Elaboracao dos autores

Est. Aval. Educ., S0 Paulo, v. 25, n. 59, p. 270-297, set./dez. 2014 283



284

Na andlise do questiondrio de escola, quatro fatores fo-
ram encontrados (Tabela 2). Nota-se que a maior parte dos
itens dos fatores, sobretudo dos dois primeiros, possui car-
gas fatoriais altas e correlacdes item-resto moderadas. Os
coeficientes de fidedignidade dos quatro fatores identifica-
dos sdo satisfatérios. Esses resultados indicam uma boa es-
trutura fatorial e consisténcia interna adequada dos fatores.
Vale destacar a existéncia de uma correlacdo moderada e po-
sitiva entre o fator 1 e o fator 2 e uma correlacio moderada
e negativa entre o fator 1 e o fator 3. Ou seja, quanto mais
positiva a percepc¢ao da estrutura, mais positiva tende a ser
a percepcao da qualidade dos equipamentos da escola, e me-
nor a percepgao de sinais de depredagao.
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TABELA 3 - Cargas fatoriais depois da rotacdo Promax (CF), correlagdes item-resto (r,) e
fidedignidade dos fatores do questionario de professor

FATOR 1- OCORRENCIA DE VIOLENCIA

FATOR 4 - CAUSAS PROBLEMAS DE APRENDIZAGEM:

ESCOLA

DESCRICAO DO ITEM CF R, DESCRICAO DO ITEM CF R,
Aluno com porte de arma de fogo 0,93 0,84 Sobrecarga trab. dos professores 0,55 0,42
Atentado a vida 0,93 0,84 Baixo salario dos professores 0,52 0,41
Professor vitima de roubo 0,92 0,82 Caréncia de infraestrutura fisica/ped. 0,52 o4
Agresséo fisica 0,92 0,83 Poucas oportunidades - desen. aluno 0,50 0,41
Aluno com porte de arma branca 0,84 0,77 Inseguranca fisica da escola 0,45 0,35
Professor vitima de furto 0,82 0,76 Conteudos curriculares inadequados 0,4 0,32
Alunos sob efeito de alcool 0,74 0,69 N&o cumprimento conteudo curricular 0,38 0,30
Professor ameacado por aluno 0,73 0,70 Média (7 itens) 0,47 0,37
Alunos sob efeito de drogas ilicitas 0,70 0,66 Fidedignidade 0,68
Agressao Verbal 0,43 0,39
Média (10 itens) 0,80 0,73
Fidedignidade 0,92
FATOR 2 - ATUAGAO DO DIRETOR FATOR 5 - EXPERIENCIA E CONDIGOES DE TRABALHO
DESCRICAO DO ITEM CF R, DESCRICAO DO ITEM CF R
Professor confia no diretor 0,88 0,80 Professor-salario bruto 0,75 0,58
Diretor motiva para o trabalho 0,86 0,79 Professor-tempo que esta formado 0,61 0,38
Diretor estimula ativ. inovadoras 0,84 0,78 Professor-tempo lecionando 0,46 0,30
Comprometimento diretor (prof.) 0,79 0,75 Professor-carga horéaria 0,43 0,38
Média (4 itens) 0,84 0,78 Média (4 itens) 0,56 0,41
Fidedignidade 0,90 Fidedignidade 0,65
P s G aiong DE MATERIAIS NAS PRATICAS FATOR 6 - FORMACAO DO PROFESSOR
DESCRICAO DO ITEM CF R, DESCRICAO DO ITEM CF R,
Computador 0,66 0,49 Nivel de escolaridade 0,66 0,40
Video-DVD 0,65 0,51 Modalidade do curso superior 0,64 0,43
Internet 0,63 0,46 Natureza da instituicdo em que formou 0,56 0,36
Revistinhas 0,46 0,41 Tipo de escola do curso superior 0,47 0,41
Livros de literatura 0,44 0.38 Média (4 itens) 0,58 0,40
Jornais 0,44 0,39 Fidedignidade 0,58
Média (6 itens) 0,55 0,44
Fidedignidade 0,73

F1-F2 =-0,04 F1-F3 =-0,02 F1-F4 = -0,03 F1-F5 = 0,01 F1-F6 = 0,03

e%?rgefftcoigs F2-F3 =020 F2-F4=032  F2-F5=-002 F2-F6 = -0,04 F3-F4 =022
F3-F5 =019 F3-F6 = 0,09 F4-F5=0,10 F4-F6 = 0,00 F5-F6 = 0,18

Fonte: Elaboracdo dos autores
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Os resultados da Andlise Fatorial do questiondrio de pro-
fessor (Tabela 3) demonstram, de modo geral, coeréncia de
conteudo dos itens com os fatores, uma estrutura fatorial
aceitdvel e uma consisténcia interna razodvel dos fatores.
Os fatores 4, 5 e 6 apresentam consisténcia interna fraca
(valores de ), entre 0,58 e 0,68), mas optou-se por manté-los
porque esses resultados podem auxiliar no aprimoramento
do questiondrio para aplicagdes futuras.

No questiondrio de professor, das 15 correlaces entre
fatores, nove tém valor menor que 0,10. Nota-se, portanto,
que em geral as correlacoes sdo baixas. Todavia, consideran-
do que se trata de uma drea pouco pesquisada, optou-se por
apresentar as correlagoes, pois podem contribuir para o refi-
namento do instrumento. O mesmo ocorreu para os questio-
ndrios de diretor e aluno.
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TABELA 4 - Cargas fatoriais depois de rotacdo Promax (CF), correlagdes item-resto (r,),
fidedignidade dos fatores e a correlagdo entre os fatores do questionario de diretor

FATOR 1- RECURSOS

FATOR 3 - EXPERIENCIA DO DIRETOR

DESCRICAO DO ITEM CF R, DESCRICAO DO ITEM CF R,
Internet para professores 0,78 0,64 Tempo como diretor 0,91 0,65
Computadores (professores) 0,75 0,61 Tempo de direcdo na atual escola 0,79 0,59
Internet para alunos 0,73 0,58 Tempo da escolaridade atual 0,40 0,40
Computadores para alunos 0,66 0,53 Tempo de trabalho com educagao 0,39 0,43
Computadores (administrativo) 0,58 0,54 Média (4 itens) 0,62 0,52
Impressora 0,56 0,52 Fidedignidade 0,74
Telefone 0,53 0,59
Fax 0,50 0,54 FATOR 4 - FORMACAO
Biblioteca 0,49 0,50 Descricao do Item CF re
Aparelho de som 0,48 0,49 Area do titulo 0,72 0,63
Retroprojetor 0,47 0,50 Titulo o 0,65
Fitas de video ou DVD (/aser) 0,46 0,46 Forma de realizacdo do curso 0,54 0,35
Quadra de esportes 0,44 0,47 Escolaridade 0,51 0,40
Video cassete ou DVD 0,43 0,42 Média (4 itens) 0,62 0,51
Fita de video/DVD (educativo) 0,41 0,41 Fidedignidade 0,74
Laboratdrio 0,41 0,38
v FATOR 5 - PARTICIPAGAO EM EVENTOS COM A
Televisor 0,41 0,40 COMUNIDADE
Maquina copiadora 0,39 0,38 DESCRICAO DO ITEM CF R
Projetor de slides 0,37 0,37 Mutirdo: limpeza 0,56 0,33
Média (19 itens) 0,52 0,49 Mutirdo: manutencao da estr. fisica 0,54 0,34
Fidedignidade 0,88 Manutencdo: hortas, pomar, jardins 0,41 0,28
Camp. solidariedade: comunidade 0,41 0,35
Eventos (terceiros) na escola 0,35 0,30
Eventos da comunidade na escola 0,33 0,29
Eventos da esc. para comunidade 0,32 0,28
Camp. solidariedade: escola 0,31 0,27
Média (8 itens) 0,40 0,31
Fidedignidade 0,62
(continua)
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(continuacao)

FATOR 2 - VIOLENCIA

FATOR 6 - CARENCIAS RECURSOS HUMANOS

DESCRICAO DO ITEM CF R, DESCRICAO DO ITEM CF R,
Agresséo verbal a alunos 0,67 0,57 Insuficiéncia de professores 0,40 0,49
Agressdo verbal a funcionarios 0,65 0,56 Caréncia de pessoal administrativo 0,37 0,40
Agresséo verbal a professores 0,63 0,55 Rotatividade do corpo docente 0,33 0,40
Agresséo fisica a alunos 0,62 0,54 Alto indice de faltas (professores) 0,32 0,38
Problemas disciplinares (alunos) 0,49 0,42 Falta de apoio pedagdgico 0,30 0,28
Porte de arma branca 0,37 0,34 Média (5 itens) 0,34 0,39
Acado de gangues na escola 0,36 0,35 Fidedignidade 0,64

Média (7 itens) 0,54 0,48

Fidedignidade 0,77

Correlagé&o entre fatores

F1-F2 =019 F1-F3 = 0,32 F1-F4 = 0,33 F1-F5=0,08 F1-F6 = -0,05
F2-F3 =007 F2-F4 =023 F2-F5=-008 F2-F6 =002 F3-F4 =027
F3-F5=10,03 F3-F6 = 0,00 F4-F5 =0 F4-F6 =-0,03 F5-F6=0,05

Fonte: Elaboracédo dos autores.

Nota-se que a maior parte dos itens do questiondrio de
diretor possui cargas fatoriais e correlacfes item-resto mo-
deradas e indices de fidedignidade razodveis. Os fatores 5 e
6 apresentam consisténcia interna fraca (valores de 1,0,62 e
0,64, respectivamente).
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TABELA 5 - Cargas fatoriais depois de rotagcdo Promax (CF), correlagdes item-resto (r,),

fidedignidade dos fatores e a correlagdo entre os fatores do questionario de aluno

FATOR 1- NIVEL SOCIOECONOMICO

FATOR 2 - DEVER DE CASA E CORRECOES

DESCRICAO DO ITEM CF Ry DESCRICAO DO ITEM CF Ry
Computador 0,74 0,60 Faz dever de Matematica 0,67 0,46
Internet 0,70 0,57 Faz dever de Lingua Portuguesa 0,61 0,44
Televisdo em cores 0,64 0,57 Prof. corrige dever de Matematica 0,45 0,36
Carro 0,55 0,49 Prof. corrige dever de Portugués 0,40 0,32
Banheiro 0,53 0,48 Professor elogia 0,37 0,31
Lavadora de roupas 0,51 0,47 Média (5 itens) 0,50 0,38
Freezer 0,45 0,41 Fidedignidade 0,63
Radio 0,44 0,40
Geladeira 0,40 0,38
DVD 0,34 0,33
Média (10 itens) 0,53 0,47
Fidedignidade 0,80
FATOR 3 - INCENTIVO DOS PAIS FATOR 4 - HABITO DE LEITURA DOS PAIS
DESCRICAO DO ITEM CF Ry DESCRICAO DO ITEM CF Ry
Pais incentivam dever de casa 0,69 0,53 Vé méae lendo 0,70 0,38
Pais incentivam a estudar 0,58 0,42 Mée sabe ler 0,58 0,44
Pais incentivam a ler 0,53 0.45 Pai sabe ler 0,49 0,44
Pais incentivam a ir as aulas 0,50 0,36 Vé pai lendo 0,45 0,44
Média (4 itens) 0,57 0,44 Média (4 itens) 0,55 0,43
Fidedignidade 0,65 Fidedignidade 0,66

F1-F2 = -0,09 F1-F3 = 0,06 F1-F4 = 0,34

Correlacao entre fatores
F2-F3=0,25 F2-F4 =0,08 F3-F4 =024

Fonte: Elaboracao dos autores.

A Andlise Fatorial do questiondrio de aluno aponta uma
estrutura fatorial aceitivel, com resultados semelhantes

aos dos demais questiondrios: cargas fatoriais e correlacoes
item-resto moderadas e indices de fidedignidade razodveis
(Tabela 5). Os fatores 2, 3 e 4 apresentam consisténcia inter-

na fraca (valores de ), entre 0,63 e 0,66).
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TABELA 6 - Resumo das

Em todos os questiondrios, pode-se discutir a manuten-
¢do de alguns itens na composicdo dos fatores, todavia, con-
siderando o cardter exploratério das andlises e a intencdo
desse estudo de dar subsidios para o aprimoramento dos
questiondrios, buscou-se manter a maior quantidade possi-
vel de itens.

Em resumo, na Andlise Fatorial dos questiondrios do
Saeb 2009, foi constatado que entre 45% e 71% dos itens ndo
entraram na estrutura fatorial. O questiondrio com a maior
proporcao de itens excluidos foi o de professor (Tabela 6).

variaveis excluidas nas andlises por questiondrio

QUESTIONARIO TOTAL DE VARIAVEIS Ech:E)JiPBIRQENXQRAﬁXEI|SSEs EXCLUIDAS SEISAXIEELISES
Escola 66 30 45%
Professor 121 86 71%
Diretor 134 86 64%
Aluno 47 24 51%

Fonte: Elaborac&o dos autores.

DISCUSSAO

Em sintese, a Andlise Fatorial dos questiondrios do Saeb
2009 resultou em quatro fatores no questiondrio de escola
(qualidade da estrutura, qualidade dos equipamentos, depredagdo e
seguranga), seis no de professor (violéncia na escola, avaliagdo da
atuagdo do diretor, uso de equipamentos nas prdticas pedagogicas,
experiéncia e condi¢des de trabalho, fatores relativos d escola rela-
cionados aos problemas de aprendizagem e formagdo do professor),
seis no de diretor (recursos da escola, violéncia, experiéncia do di-
retor, formagdo do diretor e faltas e presenca da comunidade) e qua-
tro no de aluno (nivel socioecondmico, licdes e corregdes, incentivo e
hdbito de leitura dos pais).

Muitos fatores sdo convergentes com aqueles encontra-
dos por Rauter (2003), uma vez que os questiondrios, embora
sejam de edicOes diferentes (2001 e 2009), mantém muitas si-
milaridades. Além disso, diversos fatores estdo relacionados

290  Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 270-297, set./dez. 2014



com os eixos a serem avaliados pelos questiondrios segundo
Pestana (1998): o eixo contexto engloba a percepcao de vio-
1éncia de professores e diretores, a presenca de equipes de
seguranca nas escolas e o nivel socioeconémico dos alunos;
o0 eixo de processo envolve os fatores relacionados com a per-
cepcdo do professor quanto a atuacdo do diretor, as causas
de problemas de aprendizagem atribuidos as escolas e aos
alunos e o uso de equipamentos nas praticas pedagdgicas,
além do fator dever de casa e correcoes segundo a percepcao
dos alunos; e o eixo insumo contempla os fatores relaciona-
dos com a formacdo de professores e diretores, as condicoes
de trabalho e qualidade de equipamentos e a infraestrutura.

Considerando a concepg¢do tedrica apresentada pelo
Inep (BRASIL, 2001) e por Franco et al. (2003) acerca do que se
pretende medir nos questiondrios do Saeb 2001, nota-se que
nem todos os construtos foram contemplados nas andlises
realizadas neste artigo com os questiondrios de 2009. Entre
os seis construtos relacionados ao aluno, observa-se que as
caracteristicas sociodemogrdficas sio mensuradas e, no que
concerne a Andlise Fatorial, verifica-se que o capital social, o
capital cultural e as prdticas de estudo estdo de certa forma
contemplados. Motivacdo e autoestima e trajetdria escolar
ndo aparecem em nenhum dos fatores. Quanto aos constru-
tos relacionados a sala de aula, os questiondrios do Saeb 2009
contemplam todos aqueles definidos em 2001, com excecdo
do construto miscelanea. Por fim, no que se refere aos cons-
trutos relacionados a escola, vdrios ndo sao contemplados,
tais como lideranca, clima académico, clima disciplinar, ati-
vidades extracurriculares e miscelanea (que englobaria itens
como admissdo de alunos, critérios de formacao de turmas,
acesso aos resultados do Saeb, etc.). Por outro lado, os cons-
trutos violéncia e seguranca na escola aparecem em vdrios
questiondrios, o que ndo estava previsto nos questiondrios
de 2001.

Nota-se que construtos importantes estdo sendo avalia-
dos nos questiondrios do Saeb 2009. Todavia, ainda h4 fato-
res que precisam ser mais bem trabalhados, pois apresen-
tam itens com baixas cargas fatoriais ou pouco itens. Vdrios
fatores mostraram baixo coeficiente de fidedignidade: dos
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20 fatores identificados, oito tinham um coeficiente de fide-
dignidade inferior a 0,70. Além disso, hd vdrios fatores asso-
ciados ao desempenho dos alunos relevantes para a andlise e
que ndo sdo contemplados.

No Naep, por exemplo, os questiondrios respondidos
pelos alunos apresentam itens relacionados com disciplinas,
praticas pedagdgicas, equipamentos utilizados e percepcdo
de dificuldade de contetidos e provas. Os professores das
disciplinas avaliadas no Naep respondem a diversos itens
referentes a formas de aperfeicoamento e prdticas pedagoé-
gicas utilizadas no dia a dia, enquanto no Saeb poucos itens
associam-se a esses fatores, e na andlise realizada, tais itens
ndo se agrupam em fatores. Jd o Pisa utiliza escalas no ques-
tiondrio dos estudantes que avaliam o clima escolar, as es-
tratégias de aprendizagem e os hdbitos de leitura, além da
relacdo com o professor e prdticas pedagégicas empregadas
por estes. No Pisa, as escolas também sao avaliadas por meio
de escalas quanto a participacdo de professores nas decisdes
e ao envolvimento do diretor com a rotina da escola, aspec-
tos esses também pouco abordados no Saeb.

Além das avaliacOes educacionais estrangeiras e interna-
cionais, hd estudos na drea de fatores associados que indicam
importantes aspectos que devem ser investigados no contex-
to brasileiro, pois interferem no desempenho (ANDRADE;
LAROS, 2007; SOARES, 2007, 2005). A literatura tem mos-
trado a importancia de fatores como capital social (BONAMINO
et al., 2010; GOODMAN; GREGG; WASHBROOK, 2011), capi-
tal cultural (BONAMINO et al., 2010; MARTELETO; ANDRADE,
2013), atitudes e comportamentos dos alunos e pais (GABLE;
WOLF, 1993; GOODMAN; GREGG; WASHBROOK, 2011; LEE,
2013), interacoes entre alunos e professores e clima escolar
(STEWART, 2008; KONISHI et al., 2010), caracteristicas de
professores (WAYNE; YOUNGS, 2003) e lideranca de diretores
(LOUIS; DRETZKE; WAHLSTRON, 2010).

Ainda temos que nos perguntar sobre o que fazer com
os itens que ndo entraram na Andlise Fatorial. Cerca de 50%
dos itens dos questiondrios foram retirados das andlises por
apresentarem alto indice de respostas omissas ou durante a
Andlise Fatorial. Aparentemente esses itens ndo fazem parte
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de um construto, ou seja, com esses itens ndo € possivel formar
medidas com vdrios itens (multiple-item measures), sendo que
em geral medidas com vdrios itens sdo melhores por serem
mais fidedignas e terem mais evidéncias de validade.

Portanto, a partir deste estudo, verificou-se que, além
de uma avaliacdo e definicdo clara dos construtos que se
pretende medir, é necessdria uma revisio na construcao
das questOes dos questiondrios, pois vdrias ndo atendem as
orientacOes para construcdo de instrumentos de medidas
(PERES-DOS-SANTOS; LAROS, 2007; HOGAN, 2006; PASQUALL
1999; CLARK; WATSON, 1995). Deve-se investir tempo na
padronizagdo das escalas das respostas, na construcdao de
orientacdo para os pesquisadores quanto a possibilidade
de utilizacdo das varidveis como ordinais ou intervalares e
na revisdo das perguntas constantes nos questiondrios, de
modo a tornd-las mais simples e claras. Com essas agoes, en-
tende-se que os questiondrios tornar-se-iam mais eficientes.

Também é preciso investir em outras formas de cole-
tas das informacdes. O uso de questiondrios em papel e a
limitacdo das respostas a poucos professores tém reduzido a
participacdo dos mesmos e inibido respostas sinceras devido
ao medo de serem identificados. Assim, sugere-se o uso de
questiondrios on-line com a participacdo de todos os professo-
res das escolas, e ndo somente daqueles das séries avaliadas.
E importante ainda um trabalho de conscientizacio sobre a
importancia dos questiondrios.

Ainda em relacdo a outras formas de coleta de informa-
coes, atualmente todos os participantes respondem a um
questiondrio especifico, o que gera uma enorme quantidade
respostas acerca dos mesmos construtos. Para fins de pes-
quisa, trabalhar com um ntmero maior de tipos de ques-
tiondrios pode ser mais eficiente, pois possibilitaria a coleta
de informacdes de um nimero maior de construtos e cada
participante responderia a um numero menor de questoes.
Sabe-se que questiondrios muito longos tendem a ndo ser
bem respondidos.

Entre as limitacoes deste estudo, é preciso apontar que
as andlises foram concentradas nas varidveis que poderiam
ser trabalhadas de forma ordinal ou intervalar. Apesar de al-
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guns pesquisadores considerarem as varidveis ordinais com
mais de dois valores como varidveis continuas (PASQUALI,
2012b), sugere-se que outros estudos sejam realizados utili-
zando outros tipos de correlacdo. De todo modo, para os pro-
positos deste estudo, a andlise fatorial empregada se mostra
vdlida, pois permite apontar os fatores gerais que parecem
ser medidos nos questiondrios do Saeb e gerar a reflexdo so-
bre o que se pretende medir. O objetivo do artigo ndo foi
criar medidas em si. Além disso, é preciso que outros estu-
dos sejam realizados tendo como foco as varidveis nominais.
Outra andlise interessante que ndo foi realizada refere-se a
verificacdo da reproducdo dos construtos encontrados para o
9° ano nos questiondrios do 5° ano ou de edicGes posteriores
do Saeb.

Por fim, espera-se que os resultados desta pesquisa pos-
sam motivar outros pesquisadores e apoiar o Inep a rever os
questiondrios do Saeb a fim de que possam ser aprimorados.
Os questiondrios dessa importante avaliacdo devem ser foco
de continuos debates sobre a pertinéncia dos referenciais
tedricos, dos construtos almejados, das questdes que com-
poem os questiondrios, dos indicativos de validade das me-
didas, enfim, da qualidade dos instrumentos como um todo.

REFERENCIAS

ANDRADE, Josemberg Moura de. Construgdo de um modelo explicativo de
desempenho escolar: um estudo psicométrico e multinivel com dados do SAEB.
2005. Dissertacdo (Mestrado em Psicologia Social e do Trabalho) — Instituto
de Psicologia da Universidade de Brasilia, Brasilia, 2005.

ANDRADE, Josemberg Moura de; LAROS, Jacob Arie. Fatores associados ao
desempenho escolar: estudo multinivel com dados do SAEB/2001. Psicologia:
Teoria e Pesquisa, v. 23, n. 1, p. 33-42, 2007.

BONAMINO, Alicia; ALVES, Fatima; FRANCO, Creso; CAZELLI, Sibele. Os
efeitos das diferentes formas de capital no desempenho escolar: um estudo
a luz de Bourdieu e de Coleman. Revista Brasileira de Educagdo, v. 15, n. 45,

p. 487-499, 2010.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais. SAEB 2001:
novas perspectivas. Brasilia: Inep, 2001.

. SAEB - 2005 primeiros resultados: médias de desempenho do SAEB[2005
em perspectiva comparada. Brasilia: Inep, 2007.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 270-297, set./dez. 2014



. Microdados Prova Brasil 2009. Brasilia: Inep, 2009. Disponivel em:
<http://portal.inep.gov.br/basica-levantamentos-acessar>. Acesso em:
01 jun. 2012.

BRASIL. Ministério da Educacao e do Desporto. Secretaria de Educacao
Fundamental. Referenciais para formagdo de professores. Documento Técnico.
Brasilia: SEF, 1998. 103p.

. Portaria n. 482, de 7 de junho de 2013. DispGe sobre o Sistema de
Avaliacdo da Educacdo Basica — SAEB. Brasilia: MEC, 2013.

CLARK, Lee Anna; WATSON, David. Constructing validity: basic issues in
objective scale development. Psychological Assessment, v. 7, n. 3, p. 309-319, 1995.

FRANCO, Creso; FERNANDES, Cristiano; SOARES, José Francisco; BELTRAO,
Kaiz6; BARBOSA, Maria Eugénia; ALVES, Maria Tereza Gonzaga. O
referencial teérico na construcdo dos questiondrios contextuais do Saeb
2001. Estudos em Avaliagdo Educacional, n. 28, p. 39-74, 2003.

GABLE, Robert K.; WOLF, Marian B. Instrument development in the affective
domain: measuring attitudes and values in corporate and school settings.
2. ed. Amsterdam: Kluwer Academic, 1993.

GEORGE, Darren; MALLERY, Paul. SPSS for Windows step by step: a simple guide
and reference. 11.0 update. 4. ed. Boston: Allyn & Bacon, 2003.

GOODMAN, Alissa; GREGG, Paul; WASHBROOK, Elizabeth. Children’s
educational attainment and behaviours of parents and children through
childhood. Longitudinal and Life Course Studies, v. 2, n. 1, p. 1-18, 2011.

HOGAN, Thomas P. Introdugdo a prdtica de testes psicologicos. Rio de Janeiro:
LTC, 2006.

KAPLAN, Robert M.; SACCUZZO, Dennis P. Psychological testing: principles,
applications and issues. 5. ed. Belmont, CA: Wadsworth, 2001.

KONISHI, Chiaki.; HYMEL, Shelley.; ZUMBO, Bruno. D.; L1, Zhen. Do

school bullying and student-teacher relationships matter for academic
achievement? A multilevel analysis. Canadian Journal of School Psychology, v. 25,
n. 1, p. 19-39, 2010.

LAROS, Jacob Arie. O uso da andlise fatorial: algumas diretrizes para
pesquisadores. In: PASQUALL Luiz (Ed.). Andlise fatorial para pesquisadores.
Brasilia: LabPAM, 2012. p. 141-160.

LEE, Jihyun. Can writing attitudes and learning behavior overcome gender
difference in writing? Evidence from NAEP. Written Communication, v. 30, n. 2,
p. 164-193, 2013.

LEE, Valerie E.; BRYK, Anthony S.; SMITH, Julia B. The organization of
effective secondary schools. In: DARLING-HAMMOND, L. Review of Research in
Education, v. 19, p. 171-267, 1993.

LOUIS, Karen Seashore; DRETZKE, Beverly; WAHLSTRON, Kyla. How does
leadership affect student achievement? Results from a national US survey.
School Effectiveness and School Improvement, v. 21, n. 3, p. 315-336, 2010.

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 270-297, set./dez. 2014

295



MARTELETO, Leticia; ANDRADE, Fernando. The educational achievement of
Brazilian adolescents: cultural capital and the interaction between families
and schools. Sociology of Education, v. 86, n. 4, p. 1-20, 2013.

MELLO, Guiomar Namo de. Escolas eficazes: um tema revisitado. In: XAVIER,
Antonio Carlos da R. et al. (Org.). Gestdo escolar: desafios e tendéncias.
Brasilia: Ipea, 1994. p. 329-3609.

ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. PISA
2009 Technical Report, PISA, OECD, 2012.

PASQUALL Luiz. Instrumentos psicoldgicos: manual pratico de elaboragdo.
Brasilia: LabPAM, 1999.

. Rotagdo dos fatores. In: PASQUALL Luiz (Ed.). Andlise fatorial para
pesquisadores. Brasilia: LabPAM, 2012a. p. 85-102.

. A correlacdo e a regressdo. In: PASQUALL Luiz (Ed.). Andlise fatorial
para pesquisadores. Brasilia: LabPAM, 2012b. p. 85-102.

PERES-DOS-SANTOS, Luiz Francisco Bastos; LAROS, Jacob Arie. Avaliagdo
da prdtica pedagégica do professor de ensino superior. Estudos em Avaliagdo
Educacional, v. 18, n. 36, p. 75-95, 2007.

PESTANA, Maria Inés. O sistema de avaliacdo brasileiro. Revista Brasileira de
Estudos Pedagégicos, v. 79, n. 191, p. 65-73, 1998.

RAUTER, Raissa. Estrutura fatorial das questoes do SAEB 2001 relacionadas

a caracteristicas da escola. Brasilia, 2003, 124f. Dissertacdao (Mestrado em
Psicologia Social e do Trabalho) — Instituto de Psicologia, Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2003.

RAUTER, Raissa; LAROS, Jacob Arie; JESUS, Girlene Ribeiro de. Questiondrios
contextuais do SAEB: andlise qualitativa baseada nos resultados da Andlise
Fatorial. Revista Eletronica Ibero-americana sobre Qualidade, Eficdcia e Mudanga

em Educagdo — REICE, v. 5, 1. 2, p. 56-68, 2007. Disponivel em: <http:/fwww.
rinace.net/reice.htm>. Acesso em: mar. 2013.

SAMMONS, Pam; HILLMAN, Josh; MORTIMORE, Peter. Key characteristics of
effective schools: a review of school effectiveness research. London: Office for
Standards in Education OFSTED, 1995.

SOARES, José Francisco. O efeito da escola no desempenho cognitivo de seus
alunos. In: MELLO E SOUZA, Alberto (Ed.). Dimensoes da avaliagdo educacional.
Petrépolis: Vozes, 2005. p. 174-204.

. Melhoria do desempenho cognitivo dos alunos do ensino
fundamental. Cadernos de Pesquisa, v. 37, n. 130, p. 130-160, 2007.

STEWART, Endya B. School structural characteristics, student effort,

peer associations, and parental involvement the influence of school-and
individual-level factors on academic achievement. Education and Urban Society,
v. 40, n. 2, p. 179-204, 2008.

296  Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 270-297, set./dez. 2014



TABACHNICK, Barbara G.; FIDELL, Linda S. Using multivariate statistics. 5. ed.
Boston: Pearson Education, 2007.

URBINA, Susana. Fundamentos da testagem psicologica. Porto Alegre: Artmed,
2007.

WAYNE, Andrew J.; YOUNGS, Peter. Teacher characteristics and student
achievement gains: a review. Review of Educational Research, v. 73, n. 1,
p- 89-122, 2003.

WILLMS, J. Douglas. Monitoring school performance: a guide for educator.
Washington, D.C.: The Falmer, 1992.

CAMILA AKEMI KARINO

Mestre em Psicologia Social, do Trabalho e das Organizacgoes
pela Universidade de Brasilia (UnB). Doutoranda do Programa
de P6s-Graduacdo do Instituto de Psicologia da UnB, Brasilia,
Distrito Federal, Brasil

camilaakarino@gmail.com

LUIS GUSTAVO DO AMARAL VINHA

Mestre em Estatistica pela Universidade de Sao Paulo (USP).
Professor Assistente do Departamento de Estatistica da
Universidade de Brasilia (UnB), Brasilia, Distrito Federal, Brasil
Igvinha@gmail.com

JACOB ARIE LAROS

Doutor PhD em Psicologia pela University of Groningen,
Holanda. Professor Associado do Instituto de Psicologia da
Universidade de Brasilia (IP-UnB), Brasilia, Distrito Federal, Brasil
jalaros@gmail.com

Recebido em: NOVEMBRO 2013
Aprovado para publicagdao em: NOVEMBRO 2014

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 270-297, set./dez. 2014

297



298

OUTROS TEMAS

CONFIABILIDADE E
CONCORDANCIA ENTRE
JUIZES: APLICACOES NA
AREA EDUCACIONAL

DANIEL ABUD SEABRA MATOS

RESUMO

Os objetivos desta pesquisa foram: (1) investigar as estratégias
de verificagdo da confiabilidade e concorddncia entre juizes,
enfatizando as aplicagdes na drea educacional; (2) realizar uma
revisdo da literatura nacional sobre as técnicas de confiabilidade
e concorddncia entre juizes e suas dreas de aplicacdo; e (3)
ilustrar a aplicagdo das técnicas de confiabilidade e concorddncia
entre juizes por meio da andlise das corregoes das redagoes
do vestibular de uma universidade publica de Minas Gerais.
Utilizamos o coeficiente de correlagdo intraclasse para analisar
a confiabilidade e concorddncia entre juizes na corre¢do das
redagoes no periodo de 2005 a 2010. Identificamos pouco uso, nas
pesquisas educacionais, de técnicas de concordancia entre juizes.
Quanto a andlise da correcdo das redagoes, alguns resultados
foram satisfatorios (exemplo: confiabilidade média dos juizes
para as notas totais das redagdes) e outros insatisfatorios
(exemplo: concorddncia baixa em alguns critérios de corre¢do).

PALAVRAS-CHAVE TAXA DE CONFIABILIDADE ¢ CONCURSO
VESTIBULAR ¢ JUIZES * REDACAO.
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RESUMEN

Los objetivos dela presente investigacion fueronlos siguientes: (1) investigar
las estrategias de verificacion de la confiabilidad y concordancia entre
jueces, enfatizando las aplicaciones en el drea educativa; (2) realizar
una revision de la literatura nacional sobre las técnicas de confiabilidad
y concordancia entre jueces y sus dreas de aplicacion; y (3) ilustrar la
aplicacion de las técnicas de confiabilidad y concordancia entre jueces
por medio del andlisis de las correcciones de las redacciones del examen
de ingreso a una universidad ptiblica de Minas Gerais. Utilizamos
el coeficiente de correlacion intraclase para analizar la confiabilidad
y concordancia entre jueces en la correccion de las redacciones en el
periodo de 2005 a 2010. Identificamos poco uso, en las investigaciones
educativas, de técnicas de concordancia entre jueces. En lo que se refiere
al andlisis de la correccion de las redacciones, algunos de los resultacos
fueron satisfactorios (ejemplo: confiabilidad media de los jueces para las
notas totales de las redacciones) y otros insatisfactorios (ejemplo: baja
concordancia en algunos criterios de correccion).

PALABRAS CLAVE TASA DE CONFIABILIDAD « EXAMEN PARA
INGRESO A LA UNIVERSIDAD+ JUECES * REDACCION.

ABSTRACT

The aims of this study were to: (1) investigate the strategies for
verifying reliability and agreement among evaluators, focusing on the
applications in the educational area; (2) conduct a review of the national
literature on the techniques of reliability and agreement among jucdges
and their areas of application; and (3) illustrate the application of the
techniques of reliability and agreement among evaluators by analyzing
the corrections of the Vestibular (college entrance exam) essays from one
public university in Minas Gerais. We used the intraclass correlation
coefficient to analyze the reliability and agreement among evaluators
in the correction of the essays from 2005 to 2010. We identified little
use, in the educational research, of agreement techniques among
evaluators. As for the analysis of the correction of essays, some results
were satisfactory (example: mean reliability of the evaluators for total
scores of the essays) and others were unsatisfactory (example: low
agreement in some criteria of correction).

KEYWORDS RATE OF RELIABILITY ¢ VESTIBULAR
EXAMINATION ¢ EVALUATORS « ESSAY.
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INTRODUGCAO
Nos ultimos anos, tem acontecido um aumento do interesse
na drea de avaliacdo e suas aplicagdes no campo educacional.
Esse contexto produziu um crescimento significativo de pes-
quisas sobre a avaliacdo educacional. Também tem se confi-
gurado atualmente um maior compromisso do governo, das
universidades, das escolas e dos profissionais da educacao
com a realizagdo de avaliacdes confidveis e de boa qualidade.
Algumas possiveis definicoes de avaliacdo incluem tan-
to definicOes mais gerais quanto definicdes mais especificas
do campo educacional. Sdo alguns exemplos: um processo
de delineamento, obtencdo e fornecimento de informacdes
que permitam julgar alternativas de decisdo (STUFFLEBEAM,
1971) e um procedimento sistemdtico e compreensivo em
que se utilizam estratégias diversas para avaliar a trajetéria
académica e pessoal do estudante (QUINTANA, 2003). Ainda
com relacdo a definicdo de avaliagdo, para Jorba e Sanmarti
(2003), toda atividade de avaliacdo é um processo com trés
etapas: 1) coleta de informacdo, que pode ser ou ndo instru-
mentada; 2) andlise dessa informacdo e conclusdo sobre o

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 298-324, set./dez. 2014



resultado da andlise; e 3) tomada de decisoes de acordo com
a conclusdo.

Além disso, para cumprir seus propdsitos, a avaliacao pre-
cisa atender a alguns requisitos. Assim, para que uma avaliacdo
seja considerada de boa qualidade precisa ter, por exemplo,
validade (validity) e confiabilidade (reliability). Validade pode ser
definida como “o grau em que todas as evidéncias acumuladas
corroboram a interpretacao pretendida dos escores de um teste
para os fins propostos” (AMERICAN EDUCATIONAL RESEARCH
ASSOCIATION; AMERICAN PSYCHOLOGICAL ASSOCIATION;
NATIONAL COUNCIL ON MEASUREMENT IN EDUCATION, 1999).
J4 a confiabilidade estd relacionada com a consisténcia e precisao
dos resultados do processo de mensuracao (URBINA, 2007).

Portanto, dentre as vdrias possibilidades de abordagem
da avaliacdo (inclusive as diferentes etapas do processo ava-
liativo), podemos afirmar que o principal foco desta pesquisa
envolve a etapa de andlise da informacdo e dos resultados,
com énfase no critério da confiabilidade. Mais especificamen-
te, investigamos estratégias de verificacdo da confiabilidade e
concordancia entre juizes (inter-rater agreement and reliability)
e suas aplicacoes na drea educacional. O termo juiz é usado
aqui como sindnimo de avaliador, ou seja, em situacoes nas
quais mais de um juiz (avaliador) participa de um processo
avaliativo, existem estratégias para verificar qual o grau de
concordancia desses juizes (avaliadores). Em situacoes como
essas, é crucial verificar se existe um nivel minimo de concor-
dancia entre os juizes. A importancia disso reside no fato de
explicitar a confiabilidade de um processo avaliativo. Se dois
ou mais juizes discordam muito em uma avaliacdo, isso pode
indicar uma falta de confiabilidade nos resultados.

A literatura especializada aponta diversas maneiras de
medir o nivel de confiabilidade e concordancia entre juizes,
incluindo técnicas como porcentagem, correlacdo, coefi-
ciente Kappa de Cohen, dentre outras (HANEY et al., 2004).
No entanto, existe uma lacuna nas pesquisas educacionais
brasileiras, pois estratégias de verificacdo do nivel de confia-
bilidade e concordancia entre juizes tém sido pouco estuda-
das e aplicadas no campo educacional. Essa, porém, parece
ser uma realidade diferente da drea de ciéncias da saide no
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Brasil, em que se verifica uma maior aplicacdo das téc-
nicas de confiabilidade e concordincia entre juizes
(ANDRADE; SHIRAKAWA, 2006; BRUSCATO; IACOPONI, 2000;
DEL-BEN et al., 2001; FRAGA-MAIA; SANTANA, 2005; PERROCA;
GAIDZINSKI, 2002, 2003; POLANCZYK et al., 2003; VENTURA,;
BOTTINO, 2001).

Em face da relevancia dessa drea de trabalho, realiza-
mos a presente pesquisa cujos objetivos foram: (1) investigar
as estratégias de verificacdo da confiabilidade e concordan-
cia entre juizes, enfatizando as aplicacOes na drea educacio-
nal; (2) realizar uma revisdo da literatura nacional sobre as
técnicas de confiabilidade e concordancia entre juizes e suas
dreas de aplicacdo (ciéncias humanas e ciéncias da satde); e
(3) ilustrar a aplicacdo das técnicas de confiabilidade e con-
cordancia entre juizes por meio da andlise das correcoes das
redagoes do vestibular de uma universidade publica do esta-
do de Minas Gerais.

CONFIABILIDADE E CONCORDANCIA ENTRE JUIZES

Pesquisadores e profissionais geralmente usam o termo
confiabilidade entre juizes (inter-rater reliability) como uma
expressdo genérica para a consisténcia entre avaliadores. No
entanto, alguns especialistas em avaliacdo adotam uma defi-
nicdo mais precisa para o termo. A confiabilidade entre juizes
pode ser, assim, definida como uma medida da consisténcia
entre avaliadores na ordenac¢do ou posicao relativa de avalia-
coes de desempenho, independentemente do valor absoluto
da classificacdo de cada avaliador. Jd a concordancia entre
juizes (inter-rater agreement) pode ser definida como o grau
em que dois ou mais avaliadores, utilizando a mesma escala
de avaliacdo, fornecem igual classificacdo para uma mesma
situacdo observdvel. Dessa maneira, ao contrdrio da confia-
bilidade entre juizes, a concordancia entre juizes é uma me-
dida da consisténcia entre o valor absoluto das classificacoes
dos avaliadores (GRAHAM et al, 2012). Além disso, é possivel
que dois avaliadores tenham pouca ou nenhuma concor-
dancia e ainda assim apresentem uma confiabilidade alta
(TINSLEY; WEISS, 2000). O Quadro 1 ilustra essa possibilidade:
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QUADRO 1 - Diferen¢a entre confiabilidade e concordancia

CONCORDANCIA BAIXA, CONCORDANCIA ALTA,

CONFIABILIDADE ALTA CONFIABILIDADE ALTA

Juiz1 Juiz 2 Juizs Juiz 4
PROFESSOR A 1 2 1 1
PROFESSOR B 2 3 2 2
PROFESSOR C 3 4 3 3
PROFESSOR D 4 5 4 4
CONCORDANCIA 0,0 10
CONFIABILIDADE 10 10

Fonte: Tinsley, Weiss (2000).

A concordancia mede com que frequéncia dois ou mais
avaliadores atribuem exatamente a mesma classificacdo. A
confiabilidade mede a semelhanca relativa entre dois ou
mais conjuntos de classificacGes. Nesse sentido, o Quadro 1
exemplifica a diferenca entre confiabilidade e concordancia.
Os juizes 1 e 2 estdo de acordo sobre o desempenho relativo
dos quatro professores, pois ambos atribuiram classificagoes
que aumentam gradativamente (o professor A recebe o me-
nor escore e o Professor D recebe o maior escore). No entan-
to, embora eles concordem sobre o ranqueamento relativo
dos quatro professores, ndo concordaram nenhuma vez so-
bre o nivel absoluto de desempenho. Consequentemente, o
nivel de confiabilidade entre os juizes 1 e 2 foi perfeito (1.0),
mas ndo existiu nenhuma concordancia. Jd os juizes 3 e 4
concordaram tanto sobre o nivel absoluto quanto sobre a or-
dem relativa do desempenho dos professores. Dessa forma,
eles tiveram a confiabilidade (1.0) e a concordancia perfeitas (1.0)
entre juizes (GRAHAM et al, 2012).

Uma das possiveis explicacoes para a diferenca entre
confiabilidade e concordancia é a utilizacdo de pontos de
ancoragem distintos. Por exemplo: juizes realizando classi-
ficacdes em uma escala de 1 a 10. Imaginemos que o juiz 1
avalia todos os sujeitos com escores altos na parte superior
da escala (entre 5 e 10) e o juiz 2 avalia todos com escores
baixos (entre 1 e 5 na escala). Numa situacdo como essa,
precisamos definir se a variabilidade individual do juiz é
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importante para os fins de uma dada pesquisa. Se nao for, sim-
plesmente testamos se cada juiz classificou cada observacao
de uma maneira semelhante (ordenacdo ou posicao relativa
de avaliacGes - consisténcia/confiabilidade). Mas se a variabi-
lidade individual do juiz for importante, entdo testamos se
cada juiz deu para cada observacdo exatamente o mesmo
escore (diferenca no valor absoluto — concordancia). Assim,
nessa situacdo, podemos encontrar alta consisténcia/confiabi-
lidade e pouca ou nenhuma concordancia entre os juizes.

Normalmente, a concordancia entre juizes é mais impor-
tante para os educadores quando eles tomam decisoes de alto
impacto (high-stakes decisions), como retencdo ou promogao.
Isso ocorre porque, muitas vezes, precisamos tomar decisoes
com base num limiar de pontua¢do com um critério de cor-
te. A concordancia entre juizes também ¢ importante quando
informa os resultados de avaliacdo com o intuito de fornecer
feedback. A confiabilidade entre juizes é mais frequentemente
utilizada em pesquisas ou onde o tnico interesse é na consis-
téncia das decisbes dos avaliadores sobre os niveis relativos
de desempenho. Com base nessas defini¢ées, a concordancia
entre juizes pode ser considerada a medida de maior interesse
para avaliacoes educacionais (GRAHAM et al., 2012).

Ainda com relacdo a nomenclatura empregada na lite-
ratura, destacamos que neste trabalho usamos preferencial-
mente a expressdo “concordancia entre juizes”. No entanto,
quando necessdrio, efetuamos a distin¢do entre os conceitos.

Quanto aos métodos para calcular a concordancia entre
juizes, a literatura indica vdrios, sendo que a porcentagem
de concordancia absoluta (percentage of absolute agreement) é a
técnica mais simples utilizada. Ela consiste unicamente em
calcular o nimero de vezes em que os avaliadores concor-
dam e dividir pelo namero total de avaliacOes (varia entre
0 e 100%). Para Stemler (2004), o valor de 75% é considerado
o minimo de concordancia aceitdvel, jd valores a partir de
90% sao considerados altos. Uma desvantagem dessa técnica
reside no fato de ela ndo levar em consideracdo a proporcao
de concordancia devido ao acaso.

Nesse sentido, as tentativas de estimativas melhores da
concordancia entre juizes comecaram com o desenvolvimento

Est. Aval. Educ., Sdo Paulo, v. 25, n. 59, p. 298-324, set./dez. 2014



do coeficiente kappa de Cohen — K (Cohen’s kappa coefficient)
(COHEN, 1960). O coeficiente kappa é um procedimento es-
tatistico que leva em consideracdo no seu cdlculo a probabi-
lidade de concordancia ao acaso (CROCKER; ALGINA, 2009).
Assim, esse coeficiente pode ser definido como a propor¢ao
de concordancia entre os juizes apds ser retirada a proporcao
de concordancia devido ao acaso (FONSECA et al,, 2007). O
kappa varia entre 0 e 1, podendo ser interpretado da seguin-
te forma: K<0,4 é pobre; 0,4<K<0,75 é satisfatorio a bom;
K=0,75 é excelente (FLEISS, 1981). No entanto, esse critério
de corte ndo é totalmente consensual na literatura. Um dos
primeiros critérios foi o proposto por Landis e Koch (1977):
K< 0: sem concordancia; 0<K<0,21: presenca de ligeira con-
cordancia; 0,21<K<0,41: concordincia fraca; 0,41<K<0,61:
concordancia moderada; 0,61<K<0,81: concordancia subs-
tancial; 0,81<K<1,00: concordincia quase perfeita. Altman
(1991) considera a concordancia alta a partir de 0,80. Des-
tacamos, ainda, que a literatura descreve o kappa como o
método mais utilizado quando as varidveis sdo nominais
(FONSECA et al., 2007).

Para varidveis ordinais, existe o chamado kappa pondera-
do (kw), que permite atribuir pesos diferentes as concordan-
cias e aos desacordos. Assim, esse coeficiente, desenvolvido
por Cohen (1968), é um indice de concordancia preferivel
quando classificamos um conjunto de dados em categorias
ordenadas, pois o k distingue apenas entre acordo e desa-
cordo em categorias nominais (SCHUSTER, 2004). Em 1981,
Fleiss elaborou uma extensao do kappa e a denominou Fleiss’
generalized kappa, para incluir casos em que existem trés ou
mais juizes (KING, 2004). Dessa maneira, a limitacdao do kap-
pa original (medir a concordancia apenas entre dois juizes)
foi superada pela inclusdo de multiplos juizes.

Nos ultimos anos, existe uma preocupacado crescente com
relacdo as limitacoes do kappa. As principais criticas sdo: o
k é afetado pela distribuicdo heterogénea de categorias (pro-
blema de prevaléncia) e pela extensdao na qual os juizes discor-
dam (problema de viés) (BLOOD; SPRATT, 2007). Como uma
forma de superar essas limitagcdes, Gwet (2001) desenvolveu
duas novas estatisticas: first-order agreement coefficient (AC1)
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e second-order agreement coefficient (AC2) (GWET, 2001). O AC1
é utilizado com dois ou mais juizes e uma escala de clas-
sificacdo com duas ou mais categorias. Jd4 o AC2 também é
utilizado com dois ou mais juizes, mas com uma escala de
classificacdo ordenada contendo duas ou mais categorias
(BLOOD; SPRATT, 2007). Assim como o kappa, ambos 0s coe-
ficientes AC1 e AC2 variam entre 0 e 1 e possuem a mesma
interpretacdo: quanto mais proximo de 1, melhor (menor a
probabilidade de a concordancia acontecer devido ao acaso).
Entretanto, as pesquisas com as estatisticas AC1 e AC2 ain-
da sdo poucas e as conclusoes baseadas nesses indices ainda
precisam ser cautelosas (BLOOD; SPRATT, 2007). Dessa for-
ma, o coeficiente kappa continua sendo largamente utilizado
para aferir a concordancia entre juizes.

Para dados continuos, existe um tipo especial de coefi-
ciente de correlagdo denominado intraclasse — CCI (intra-class
correlation coefficient), que é a medida de concordancia mais
utilizada para varidveis continuas (LU, 2007). A correlacdo de
Pearson mede a intensidade da associacdo interclasse (entre
varidveis de classes diferentes, entre construtos diferentes).
J4 o coeficiente de correlacdo intraclasse mede essa intensi-
dade dentro de uma mesma classe (diferentes medidas de
um mesmo construto), que podem ser medidas repetidas de
um mesmo participante ou medidas de vdrias pessoas den-
tro de um mesmo grupo (exemplo: estudantes em uma sala
de aula). Assim, o CCI é aplicado em dados estruturados em
grupos, sendo obtido dividindo o valor da variacdo entre os
individuos pela variacdo total. O coeficiente de correlacao
intraclasse é uma medida de concordincia corrigida pela
concordancia esperada ao acaso (BLAND; ALTMAN, 1990).
Além disso, existem tipos diferentes de CCI e ele pode ser
estimado de diversas formas. Alguns tipos de CCI sdo bastan-
te conhecidos na literatura, o Coeficiente Alfa de Cronbach,
por exemplo, é muito utilizado na drea de psicometria para
avaliar a consisténcia interna (confiabilidade), a similaridade
entre os itens de um teste.

Uma das vantagens do CCI é que ele representa a con-
cordancia entre dois ou mais juizes ou entre vdrias medi-
das feitas pelo mesmo juiz. O CCI é equivalente a estatistica

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 298-324, set./dez. 2014



kappa para varidveis continuas: também varia entre 0 e 1, po-
dendo ser interpretado da seguinte forma: CCI<0,4 é pobre;
0,4<CCI<0,75 é satisfatério a bom; CCI 20,75 é excelente
(FLEISS, 1981). Esses critérios também podem variar na litera-
tura, inclusive dependendo da técnica empregada. Para Hair
et al. (2005), por exemplo, os valores de Alfa de Cronbach de
0,60 a 0,70 sdo considerados como limite inferior da aceitabi-
lidade. Entretanto, segundo Graham et al. (2012), existe pou-
co consenso sobre um valor suficiente para o CCIL. Enquanto
0,70 pode ser suficiente para uma medida utilizada para fins
de pesquisa, alguns pesquisadores defendem um valor de 0,8
a 0,9 como o minimo para a tomada de decisOes importantes
sobre pessoas (HAYS; REVICKI, 2005).

Destacamos, ainda, que a literatura aponta outros méto-
dos para verificar o nivel de concordincia entre juizes. Sdo
exemplos disso: o coeficiente Bennett’s S, a Teoria de Resposta
ao Item (TRI) (EMBRETSON; REISE, 2000), dentre outros.
Primi et al. (2007), por exemplo, analisaram o nivel de con-
fiabilidade de juizes com relacdo ao Teste de Criacdo de
Metdforas (TCM). Esse teste é composto por nove itens, aos
quais os participantes deram um total de 513 respostas. Cada
resposta foi avaliada de forma independente pelos juizes, em
uma escala de 0 a 3, correspondente ao nivel de elaboracdo
da metdfora. A concordancia foi aferida por meio do modelo
de Rasch, assumindo cada ideia como sendo um caso e cada
juiz como sendo um item de um teste hipotético. Os autores
utilizaram um procedimento indicado por Linacre (1998),
denominado rede de juizes ancorados (judge-linking network).
Na matriz de dados, foi aplicado o modelo de Rasch de crédi-
tos parciais (PRIMI et al., 2007).

METODO

Inicialmente, realizamos uma busca na literatura brasilei-
ra sobre trabalhos que abordam as técnicas de verificacao
do nivel de concordancia entre juizes. Bancos de dados do
Scientific Electronic Library Online (SciELO) e da Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e Dissertacoes (BDTD) foram pesquisados
na internet. Combinamos os seguintes descritores usando
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tanto o singular quanto o plural: nivel, concordancia, con-
fiabilidade, juizes, avaliadores. Também utilizamos descrito-
res em inglés (inter-rater, intercoder, agreement, realiability), pois
alguns periddicos nacionais publicam artigos em inglés. Em
alguns casos, foram encontrados somente os resumos dos
estudos, que ndo foram incluidos nessa revisao da literatu-
ra porque ndo atendiam ao critério de fornecer dados sufi-
cientes para a andlise das pesquisas. Nossa revisao sobre as
técnicas de concordancia entre juizes € analisada pela drea
de aplicacdo (ciéncias da satde ou ciéncias humanas) e pela
identificacdo dos métodos mais utilizados.

Apébs o levantamento bibliogradfico, ilustramos a apli-
cacdo das técnicas de confiabilidade e concordancia entre
juizes por meio da andlise das correcoes das redacdes do
vestibular de uma universidade publica do estado de Minas
Gerais. Cada redacdo foi corrigida por dois avaliadores. No
caso de discrepancia nas notas, um terceiro avaliador parti-
cipava da correcao. Analisamos todas as redac¢oes da segunda
etapa do vestibular entre os anos de 2005 e 2010. No periodo
compreendido entre 2005 e 2009, o valor mdximo da reda-
¢do era de 20 pontos. Em 2010, o valor total passou a ser
de 30 pontos e a diferenca (discrepancia) de nota permitida
entre as correcoes era de 3 pontos. Nao temos informacao so-
bre o critério de discrepancia para os anos anteriores. Outra
limitacdo dos nossos dados foi que, nos casos de discrepan-
cia, ndo tivemos acesso a nota do terceiro corretor.

A literatura descreve dois métodos geralmente utiliza-
dos para a correcdo de redacbes em larga escala: o holistico
e o analitico. A escolha adequada de um ou outro método
depende de muitos fatores como, por exemplo, dos objetivos
estabelecidos. Se o objetivo principal é a selecdo dos estudan-
tes, o método holistico pode ser suficiente. Entre os testes
em larga escala que empregam esse método, podemos citar
o TOEFL (Test of English as a Foreign Language). O método holis-
tico consiste basicamente em atribuir um escore tinico com
todos os critérios da avaliacdo considerados conjuntamente
(exemplo: tema, coesdo e ortografia). J4 no método analitico,
as redacOes ndo recebem apenas uma nota geral. Os avalia-
dores atribuem notas em diversos critérios, que combinados
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geram um escore final. Um exemplo de avaliacdo em larga escala
que emprega esse método é o Exame Nacional do Ensino Médio
(Enem). Nesse exame, os examinadores avaliam a redac¢do
de acordo com cinco critérios (competéncias). Cada uma das
competéncias recebe uma nota entre 0 e 200 pontos, poden-
do atingir um escore mdximo de 1.000 pontos. No entan-
to, destacamos que o método analitico ndo tem sido muito
utilizado para a correcdo de redagdes em larga escala por
diversos fatores, como o alto custo (BACHA, 2001). Entretan-
to, algumas pesquisas indicam que, caso o objetivo principal
seja mais educacional (feedback para o aluno dos seus pon-
tos fortes e fracos), o método analitico pode ser considerado
mais apropriado (HAMP-LYONS, 1991), o que pode ser visto
nas redacoes da segunda etapa da universidade publica que
analisamos, jd que se enquadram no método de correcdo
analitico. O Quadro 2 mostra com detalhes os critérios em-
pregados na correcao.

QUADRO 2 - Critérios de correcao das redagcdes de 2010

FATORES AVALIADOS PONTUACAO %?&':ﬁﬁﬁggg
1. Adequacéo a proposta 6
Tema 2
Género / tipo textual 2
Condigbes de circulagdo do texto 2
2. Estratégias de textualizacdo 13
Coeséo / coeréncia 4
Progressdo / paragrafacéo 3
Informatividade 3
Argumentacao 3
3. Aspectos Morfossintaticos 8
Construcdo do periodo/ pontuacio 4
Concordéancia / regéncia / colocagcéo 4
4. Ortografia 3
Total 30

Fonte: Elaboracdo do autor.
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Como indicado no Quadro 2, foi utilizado na correcdo
das redagoes de 2010 um método de correcao analitico com
quatro critérios: adequacdo a proposta (mdximo de 6 pon-
tos), estratégias de textualizagdo (mdximo de 13 pontos), as-
pectos morfossintdticos (mdximo de 8 pontos) e ortografia
(méximo de 3 pontos). A nota final do candidato podia atin-
gir 30 pontos, como resultado da soma de pontos obtidos nos
quatro critérios de avaliacao da redacao.

Destacamos que para os anos entre 2005 e 2009 nao tive-
mos acesso aos critérios de correcao (s6 obtivemos as notas
totais de cada corretor). Além disso, ndo foi possivel identi-
ficar os corretores pelos nomes. Dessa forma, a falta de in-
formacdes para o referido periodo limitou a possibilidade de
trabalho com os dados.

Como a nota das redacGes é uma varidvel continua, utiliza-
mos, nesta pesquisa, o coeficiente de correlacdo intraclasse — CCI,
e, para realizar o cdlculo das técnicas do nivel de concordan-
cia entre juizes, adotamos o software SPSS 20. Para os anos
de 2005 a 2010, produzimos uma andlise geral da confiabili-
dade dos juizes considerando o processo seletivo como um
todo. Além disso, no ano de 2010, fizemos também andlises
mais detalhadas do processo de correcao para explicitar a
gama variada de aplicacOes que as técnicas de concordincia
entre juizes possuem.

COEFICIENTE DE CORRELAGAO INTRACLASSE

Ja afirmamos anteriormente que existem tipos diferentes de
coeficiente de correlacdo intraclasse (CCI) e que ele pode ser
estimado de diversas formas. Nesse sentido, indicamos uma
série de questOes que precisam ser respondidas para a esco-
lha correta da forma de estimacdo do CCI (Figura 1).
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FIGURA 1 - Modelo de decisdo para correlagao intraclasse
Consideragio 1: juizes

Os juizes foram retirados de um grupo maior?
Were raters drawn from larger pool?

N

Sim Nio
O mesmo subconjunto de juizes classificou cada observagio? Misto de duas vias
Did the same subset of raters rate each target? Two-way mixed
Nio Sim
Aleatorio de uma via Aleatorio de duas vias
One-way Random Two-way random

Para modelos de duas vias, vocé também deve escolher o tipo

(Consideracdo 2: variabilidade individual do juiz)

-consisténcia: (interessado em saber se as observagdes receberam o mesmo ranqueamento relativo)
-concordancia absoluta: (interessado em saber se as observagoes receberam exatamente os mesmos escores)
For two-way models you must choose type as well (Consideration 2: Individual rater variability):
-consistency (interested in whether targets ranked the same)

-absolute agreement (interested in whether targets got exact same scores)

Consideragio 3: que tipo de escore?

Vocé estd interessado na confiabilidade de um juiz individual ou na confiabilidade da média de todos os juizes?
-medida unica da correlagdo intra-classe = confiabilidade de um juiz individual

-medida média da correlagdo intra-classe = confiabilidade da média dos juizes

Consideration 3: what type of score?

Are you interested in the reliability of an individual rater or the reliability of the mean of all raters?

-single Measure Intraclass Correlation = reliability of an individual rater

-average Measure Intraclass Correlation = reliability of the mean of the raters

Fonte: Romberg (2009, tradugdo nossa).

Como apontado na Figura 1, diversas questdes devem
ser respondidas para a utilizacdo correta do CCI. Primeira-
mente, com relacdo aos juizes (consideracdo 1). Por exemplo:
o0 mesmo subconjunto de juizes classificou cada observacao?
Em segundo lugar, para modelos de duas vias, a variabilida-
de individual do juiz estd em jogo (consideracdo 2); em ou-
tras palavras, devemos estabelecer se nosso interesse estd na

Est. Aval. Educ., S0 Paulo, v. 25, n. 59, p. 298-324, set./dez. 2014 311



312

confiabilidade (consisténcia) ou na concordancia (concordan-
cia absoluta) dos juizes. Por fim, determinamos o tipo de es-
core de nosso interesse: confiabilidade de um juiz individual
ou confiabilidade da média de todos os juizes (consideracdo 3).

Destacamos que nossos resultados serdo apresentados
seguindo esse modelo de decisao.

RESULTADOS

REVISAO DA LITERATURA

No total, encontramos na literatura brasileira 62 estudos que
abordam as técnicas de verificacdo do nivel de concordancia
entre juizes (25 dissertacoes/teses e 37 artigos). Nossa hip6-
tese de que existia uma lacuna nas pesquisas educacionais
brasileiras foi confirmada, pois 52 estudos foram realizados
na drea das ciéncias da satide e apenas 10 nas ciéncias hu-
manas (6 eram trabalhos relacionados a psicologia e apenas
4 se referiam a aplicacdes na educagao). Santos et al. (2010),
por exemplo, investigaram a confiabilidade dos julgamentos
dos examinadores de prova escrita do processo seletivo do
mestrado em Educacdo de uma universidade privada do Centro-
-Oeste. No total, foram 10 processos de selecdo, entre os anos
de 1994 e 2006. As atribuicOes de notas dos examinadores
(juizes) foram analisadas ano a ano por meio do coeficien-
te de correlacdo de Pearson. Os resultados foram muito ir-
regulares, com indices de correlacdo variando entre baixos
(r = 0,15) e elevados (r = 0,89). Os autores finalizaram o es-
tudo sugerindo procedimentos adicionais para melhorar a
confiabilidade na avaliacdo das provas escritas do processo
seletivo do mestrado.

Ainda com relacdo a nossa revisdo da literatura, as
estratégias de verificacdo do nivel de concordancia entre
juizes utilizadas com maior frequéncia nos estudos foram:
coeficiente kappa (23), coeficiente alfa de Cronbach (18),
correlacdo de Pearson (12), coeficiente de correlacdo intra-
classe (11), correlacdo de Spearman (7) e kappa ponderado (6).
Outras técnicas foram empregadas com menor frequéncia,
sendo alguns exemplos: Kappa multiplo — Fleiss’ generalized
kappa (2), porcentagem de concordancia absoluta (2), Teoria

Est. Aval. Educ., S&o Paulo, v. 25, n. 59, p. 298-324, set./dez. 2014



de Resposta ao Item — modelo de Rasch (1) e Coeficiente Alfa
de Krippendorff (1). Destacamos aqui dois aspectos: alguns es-
tudos utilizam mais de uma técnica; e, apesar de a literatura
apontar como método mais adequado para estimar a concor-
dancia entre juizes o coeficiente de correlacdo intraclasse,
diversos trabalhos empregam outros tipos de correlacdo.
Ainda assim, se somarmos todas as pesquisas que utilizaram
correlacdo, essa passa a ser a técnica mais frequente.

CORRECOES DAS REDACOES

Para os resultados das correcoes das redacdes, organizamos
nossos dados a partir de diferentes perguntas de pesquisa.
Destacamos que cada uma dessas perguntas exige uma apli-
cacdo diferente das técnicas de concordincia entre juizes.
Além disso, nas andlises de todas as perguntas, excluimos as
redacOes que tiveram nota zero, pois acreditamos que isso
aumentaria artificialmente a concordancia entre os juizes.
Os critérios para o aluno receber nota zero eram muito cla-
ros (exemplo: entregar a redagdo em branco). De qualquer
forma, o numero de redagbes com nota zero no banco de
dados foi pequeno.

PERGUNTA 1

Consideradas como um todo, qual foi a qualidade das cor-
recoes das redacoes para o periodo entre 2005 e 2010? Em
outras palavras: para fins de processo seletivo (vestibular),
existiu uma confiabilidade minima entre os juizes?

Consideragdo 1: juizes

Os juizes foram retirados de um grupo maior? Sim,
dentre um grupo grande de corretores, somente dois eram
designados para corrigir cada redacao.

O mesmo subconjunto de juizes classificou cada obser-
vacdo? Ndo. Duplas diferentes de juizes corrigiram cada
redacdo.

Isso implica um modelo aleatério de uma via. Portanto, nio
podemos realizar a escolha da consideracdo 2. Nesse caso, te-
mos o resultado apenas da consisténcia (confiabilidade).
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Consideragdo 3: Que tipo de escore?

Estamos interessados na confiabilidade da média de to-
dos os juizes. Portanto, escolhemos a medida média da cor-
relacdo intraclasse.

A Tabela 1 exibe, para todos os anos, o nimero de reda-
¢Oes corrigidas, a menor e a maior nota, a média, o desvio
padrdo e a correlacdo intraclasse com o respectivo intervalo
de confianca.

TABELA 1 - Anélise das notas totais das redacdes no periodo entre 2005 e 2010

INTERVALO DE
. pESvio | CORRELACAO CONFIANCA
ANO N MIN. MAX. MEDIA | o\PRAo . INTRACLASSE
(MEDIA)
LIMITE LIMITE
INFERIOR | SUPERIOR

2005 4.266 15 20,0 n8 31 0,86 0,858 0,874
2006 4.335 33 20,0 12,2 2,9 0,89 0,883 0,896
2007 2.324 1.0 18,5 n6 2,5 0,87 0,864 0,885
2008 6.857 20 20,0 12,2 26 0,92 0,924 0,930
2009 10.223 14 200 n6 27 0,91 0,91 0,918
2010 10108 27 297 16,2 43 095 0,953 0,957

Fonte: Elaboracao do autor.

Nota: Modelo aleatdrio de uma via. Intervalo de confianca 95 %.
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A partir da Tabela 1, percebemos que um namero gran-
de de redagdes era corrigido todos os anos, sendo 2009 o ano
em que mais redacdes foram corrigidas (10.223). A nota mé-
dia das redacodes e a variabilidade das notas possuem valores
proximos entre os anos de 2005 e 2009. Jd no ano de 2010, a
nota média das redagOes torna-se maior pelo fato de o valor
total da redacgdo ter sido alterado para 30 pontos, e, da mes-
ma forma, a variabilidade dos dados também se torna maior.
Quanto aos coeficientes de correlacdo intraclasse, eles varia-
ram entre 0,86 e 0,95. Como essa andlise se enquadra em
uma decisdo de alto impacto (aprovar pessoas em um ves-
tibular de uma universidade publica), acreditamos que um
critério de corte rigoroso precisa ser adotado. Nesse sentido,
tendo como referéncia critérios para a tomada de decisdes
importantes sobre pessoas (valor minimo de 0,8 a 0,9) (HAYS;
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REVICKI, 2005), podemos afirmar que a confiabilidade da
média de todos os juizes quanto a nota total das redagdes foi
satisfatéria. Também chama atencdo o fato de o menor va-
lor da correlagdo intraclasse ser de 2005 e o maior valor, de
2010. Isso provavelmente estd relacionado a manutencao de
membros da equipe de examinadores que, com o decorrer
do tempo, aperfeicoaram suas habilidades de correcao.

Os resultados da pergunta 1 sdo importantes, mas apre-
sentam algumas limitacdes, pois temos apenas dados sobre
a confiabilidade (consisténcia) média de todos os juizes para
a nota total da redagdo. Lembrando-se de que na nossa de-
finicdo apresentada anteriormente, a confiabilidade entre
juizes é uma medida da consisténcia entre avaliadores na
ordenacdo ou posicdo relativa de avaliacoes de desempenho,
independentemente do valor absoluto da classificacdo de
cada avaliador. Assim, quando temos diferentes subconjun-
tos de juizes classificando cada participante, ndo podemos
particionar a variancia devido a juizes individuais. Portanto,
com esses dados, ndo conseguimos identificar, por exemplo,
membros da equipe que estejam com um padrdo de confia-
bilidade abaixo do minimo esperado. Isso fica diluido nes-
se tipo de andlise geral. Além disso, também ndo podemos
obter resultados sobre a concordancia entre juizes (medida
da consisténcia entre o valor absoluto das classificacoes dos
avaliadores).

PERGUNTA 2

Analisando uma mesma dupla de juizes classificando as mes-
mas redacoes, qual a confiabilidade e a concordancia da mé-
dia dos dois examinadores?

Consideragdo 1: juizes

Os juizes foram retirados de um grupo maior? Sim, den-
tre um grupo grande de corretores, somente dois foram se-
lecionados.

O mesmo subconjunto de juizes classificou cada obser-
vacdo? Sim. A mesma dupla de juizes corrigiu cada redacao.

Isso implica um modelo aleatério de duas vias.
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Consideragdo 2: variabilidade individual do juiz
Estamos interessados tanto na consisténcia (confiabili-
dade) quanto na concordancia absoluta.

Consideragdo 3: Que tipo de escore?

Estamos interessados na confiabilidade da média dos
juizes. Portanto, escolhemos a medida média da correlacdo
intraclasse.

A Tabela 2 apresenta a confiabilidade e concordancia
média de juizes em 2010, tanto para a nota total da redacao
quanto para os quatro critérios de correcao separadamente.

TABELA 2 - Confiabilidade e concordancia média de juizes em 2010

CRITERIOS DE CORRECAO DAS REDACOES

JUizES C%%FAEE&TCEASADE NOTA | ADEQUACAO | ESTRATEGIAS DE ASPECTOS ORTOGRAFIA
A PROPOSTA | TEXTUALIZACAO | MORFOSSINTATICOS
TOTAL (4)
m 2) )

Alfa de Cronbach 0,93 0,81 0,75 0,68 0,77

Dalila ¢ Consisténcia | 0,93 0,81 075 0.68 0,77
Eloisa cal

Concordancia 0,86 0,81 0,70 0,60 0,77

Alfa de Cronbach 0,88 0,80 0,78 0,86 0,90

Elisangela Consisténcia | 088 0,80 078 0.86 0,90
e Karine cal

Concordancia 0,88 0,80 0,78 0,86 0,90

Fonte: Elaboracao do autor.

Nota: Modelo aleatério de duas vias. Dalila e Eloisa, N= 374; Elisangela e Karine, N= 107 (nomes ficticios).

CCl: Coeficiente de correlacdo intraclasse.
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Como ja destacamos, a concordancia mede com que fre-
quéncia dois ou mais avaliadores atribuem exatamente a mes-
ma classificacdo. A confiabilidade mede a semelhanca relativa
entre dois ou mais conjuntos de classificacoes. Nesse sentido,
a Tabela 2 ilustra a diferenca entre confiabilidade e concor-
dancia. No caso dos coeficientes de correlacdo intraclasse dos
juizes Dalila e Eloisa, a concordancia foi menor do que a con-
fiabilidade para a nota total, o critério 2 e o critério 3. Como
geralmente a concordincia entre juizes é mais importante
na educacdao quando tomamos decisoes de alto impacto, po-
demos realizar uma série de consideracoes. Quanto a nota
total, tomando novamente como critério de corte um valor
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minimo de 0,8 ou 0,9 (HAYS; REVICKI, 2005), a concordancia
pode ser considerada satisfatéria. Além disso, como o méto-
do de correcdo da redagdo é analitico, é importante anali-
sar também os quatro critérios separadamente. Assim, para
a confiabilidade, os coeficientes variaram entre 0,68 e 0,81
(somente o critério 1 estd acima do ponto de corte de 0,8).
J4 para a concordancia (resultado mais importante), os coe-
ficientes variaram entre 0,60 e 0,81 (os valores diminuem
ainda mais nos critérios 2 e 3).

A dupla Elisangela e Karine, quando comparada a du-
pla Dalila e Eloisa, apresenta resultados mais confidveis. Isso
porque os coeficientes de confiabilidade e concordancia sdo
altos e possuem os mesmos valores. Quanto a nota total, ape-
sar de indicar menor confiabilidade (0,88) do que Dalila e
Eloisa (0,93), a dupla apresentou maior concordancia (0,88).
Isso se reflete também nos critérios da correcdo analitica, ja
que os coeficientes variaram entre 0,78 e 0,90, e foram, no
geral, mais altos do que o valores da dupla Dalila e Eloisa,
sendo que somente um dos critérios estd abaixo do critério
de corte de 0,8.

As andlises dos quatro critérios separadamente sdo im-
portantes por um motivo: geralmente, no método analitico, é
recomendado um terceiro corretor tanto no caso de uma dis-
crepancia na nota total quanto de discrepancia nos critérios
adotados. O Enem, por exemplo, considera discordancia entre
avaliadores 200 pontos de discrepancia na nota total ou 80
pontos em cada uma das cinco competéncias. Assim, a partir
da Tabela 2, percebemos que os critérios 2 e 3 provavelmen-
te foram problemdticos no caso da dupla Dalila e Eloisa. No
entanto, como a universidade s6 trabalhava com a tolerancia
de até 3 pontos de diferenca na nota total, esses fatores nio
foram considerados. Nesse caso, poderia ser solicitado um ter-
ceiro avaliador para esses critérios. Interessante destacar aqui
que dados como esses podem ser utilizados, por exemplo,
para identificar membros da equipe que estejam com um pa-
drdo de concordancia abaixo do minimo esperado. Isso pode
resultar em um melhor treinamento da equipe.

Por fim, como ja apontamos previamente, existem tipos
diferentes de CCI e ele pode ser estimado de diversas formas.
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O Coeficiente Alfa de Cronbach é muito citado na literatura.
Por ser uma medida de consisténcia interna (confiabilidade),
seu valor sempre é coincidente com o valor do coeficiente de
correlacdo intraclasse de consisténcia/confiabilidade (Tabela 2).

PERGUNTA 3

Analisando uma mesma dupla de juizes classificando as mes-
mas redacoes, qual a confiabilidade de qualquer examinador
individual? Eles estdo utilizando pontos de ancoragem dife-
rentes em suas classificacoes?

Consideragdo 1: juizes

Os juizes foram retirados de um grupo maior? Sim, den-
tre um grupo grande de corretores, somente dois foram se-
lecionados.

O mesmo subconjunto de juizes classificou cada obser-
vacdo? Sim. A mesma dupla de juizes corrigiu cada redacao.

Isso implica um modelo aleatério de duas vias.

Consideragdo 2: variabilidade individual do juiz

Estamos interessados apenas na concordancia absoluta,
pois queremos verificar se os juizes estdo usando pontos de
ancoragem diferentes em suas classificagoes.

Consideragdo 3: Que tipo de escore?

Estamos interessados na concordincia de um juiz indi-
vidual. Portanto, escolhemos a medida Unica (single measures)
da correlagdo intraclasse.

A Tabela 3 mostra a concordancia individual e média de
juizes em 2010, tanto para a nota total da redacdo quanto
para os quatro critérios de correcdo separadamente.

Em primeiro lugar, apesar de a pergunta 3 necessitar
apenas da medida tnica da correlacdo intraclasse , também
incluimos na Tabela 3 a média das correlacdes por um mo-
tivo: ilustrar a importancia de utilizar multiplos juizes em
avaliacGes de alto impacto. Dessa forma, o CCI individual e
o CCI médio indicam a seguranca que temos No processo
avaliativo se estivermos baseados em apenas um juiz ou na
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média dos juizes. Obviamente, para fins de selecdo, utiliza-
remos sempre o CCI médio. No entanto, o CCI individual nos
fornece outro tipo de informacgdes igualmente importantes.

Dessa maneira, a andlise dos resultados da dupla Felipe
e Wallace (nomes ficticios) indica algumas questoes interes-
santes. Primeiramente, apesar de a concordancia média dos
dois juizes estar em patamar aceitdvel para avaliacOes de
alto impacto na nota total e no critério 1, o CCI individual
indica que os juizes provavelmente estdo usando pontos de
ancoragem diferentes em alguns critérios de correcao, como
no critério 3, que parece ser o mais problemadtico, por apre-
sentar uma concordancia muito baixa. Por isso, tomados em
conjunto, esses resultados mostram que uma concordancia
média satisfatéria na nota total pode esconder alguns pro-
blemas, nesse caso, referentes a falta de concordancia em
critérios do método de correcdo analitico (mesma critica
apresentada na pergunta 2) e a utilizacao de pontos de anco-
ragem diferentes pelos juizes em alguns critérios.

Tabela 3 - Concordancia individual e média de juizes em 2010

INDIVIDUAL MEDIO
; . INTERVALO DE INTERVALO DE
CRITERIOS DE CORRECAO CONFIANCA CONFIANCA
DAS REDACOES cal cal
LIMITE LIMITE LIMITE LIMITE
INFERIOR | SUPERIOR INFERIOR : SUPERIOR
Nota total 0,76 0,550 0,864 0,86 0,710 0,927
Adequacéo a proposta (1) 0,70 0,635 0,758 0,82 0,777 0,863
Estratégias de textualizacéo (2) 0,64 0,524 0,739 0,78 0,688 0,850
Aspectos morfossintaticos (3) 0,10 -0,017 0,216 0,18 -0,034 0,355
Ortografia (4) 0,63 0,554 0,699 0,77 0,713 0,823

Fonte: Elaboracao do autor.

Nota: Modelo aleatério de duas vias. Intervalo de confianca 95 %. Felipe e Wallace.
N= 265 (nomes ficticios).

CCl: Coeficiente de Correlacéo Intraclasse.

Por fim, a Tabela 3 também evidencia falta de precisdo dos
resultados, pois alguns intervalos de confianca sdo muito am-
plos. Esse erro de medida provavelmente estd ligado a amostra
pequena de redacdes analisadas (N= 265). Esse fato sugere-nos
que, para avaliar a qualidade da correcdo da dupla de juizes, é
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interessante ter o maior nimero possivel de observacoes.

PERGUNTA 4
O critério de 3 pontos de discrepancia na nota total da reda-
cdo é suficiente?

Para responder essa questdo, selecionamos aleato-
riamente no banco de dados casos em que os juizes dis-
cordaram em mais de 3 pontos (N=276) na nota total das
redacOes e casos nos quais a discordancia dos juizes estava
num intervalo entre 2 e 3 pontos (N=423). Na primeira si-
tuacdo (discordancia em mais de 3 pontos), a confiabilidade
média dos juizes foi de apenas 0,19. Na segunda situacgao, a
confiabilidade média foi de 0,88. Lembramos aqui, mais uma
vez, que, como temos duplas diferentes de juizes corrigindo
cada redacdo, apenas a confiabilidade/consisténcia média é
analisada (modelo aleatério de uma via).

Portanto, o critério de 3 pontos de discrepancia na nota
total da redacdo parece ser sensivel o suficiente para indicar
baixa confiabilidade entre os juizes e a necessidade de um
terceiro corretor. No entanto, algumas limitacées que apon-
tamos em outras perguntas permanecem aqui, entre elas a
impossibilidade de obter resultados sobre a concordincia
entre juizes e a falta de indicadores por parte da universida-
de para analisar a discrepancia nos quatro critérios do méto-
do de correcdo analitica.

Tomadas em conjunto, as quatro perguntas de pesqui-
sa discutidas anteriormente ilustram a complexidade da
andlise de um processo avaliativo. Dizer se os resultados
de uma avaliacdo sdo confidveis ou ndo, envolve muitas
varidveis.

CONSIDERAGOES FINAIS

Encontramos na literatura brasileira 62 pesquisas que utili-
zaram estratégias de verificacdo da concordancia entre jui-
zes. Nossa hipoétese de que existia uma lacuna nas pesquisas
educacionais brasileiras foi confirmada, pois a maioria dos
estudos foi realizada na drea das ciéncias da saude. Assim,
recomendamos tanto uma maior utilizacdo das técnicas de
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concordancia de juizes quanto a realizacdo de mais pesqui-
sas na drea educacional.

Quanto a correcdo das redacgoes, para os anos de 2005 a
2010, realizamos uma andlise geral da confiabilidade dos jui-
zes considerando o processo seletivo como um todo. No ano
de 2010, fizemos também andlises mais detalhadas do pro-
cesso de correcdo para explicitar a gama variada de aplica-
¢oes que as técnicas de concordancia entre juizes possuem.
A partir disso, percebemos que alguns resultados foram sa-
tisfatérios (exemplo: confiabilidade média dos juizes para as
notas totais das redacées) e outros insatisfatérios (exemplo:
concordancia baixa em alguns critérios de correcdo). Isso
ilustra a complexidade da andlise de um processo avaliativo,
de modo que afirmar se os resultados de uma avaliacdo sdo
confidveis ou ndo envolve muitos fatores.

Com relagdo a concordancia entre juizes, indicamos um
ponto importante para pensar o critério de corte de todas
as técnicas apresentadas anteriormente: de um modo geral,
os pesquisadores afirmam que quanto maior as consequén-
cias resultantes da avaliacdo, maior a necessidade de uma
concordancia entre juizes alta (LEBRETON; SENTER, 2008).
Portanto, ndo existe uma regra geral inica, e devemos estar
especialmente atentos para situacoes que envolvem decisoes
de alto impacto. Nesse sentido, as perguntas de pesquisa que
usamos exemplificam essa questao.

Concluimos apontando uma questdo central para os
educadores hoje: qual o nivel de confiabilidade e concordan-
cia dos diversos processos avaliativos que acontecem na drea
educacional? Se ndo conseguirmos responder a essa questao,
ndo saberemos se as diversas avaliacdes estdo atingindo o
resultado esperado. Como jd discutimos, a eficdcia dos pro-
cessos avaliativos estd condicionada, dentre outros fatores,
pelo nivel de concordancia entre juizes.
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obrigatoriamente, ser indicada a fonte dos dados
(remetida as referéncias bibliograficas), com
autoria e ano, inclusive se for de elaboracéao
prépria dos autores, em corpo 10, alinhada a
esquerda, espaco 1,5 entre linhas.

Tabelas, graficos e quadros devem, ainda, ser
enviados em um arquivo separado, em software
compativel com o ambiente Windows, de
preferéncia em Excel, e as figuras (ilustracoes,
imagens, mapas, fotos etc.) em arquivo com alta
resolucao (300 dpi), todos produzidos em preto e
branco, em tamanho méaximo de 10 cm de largura.

Referéncias de cunho bibliografico devem

vir ao final do texto, por ordem alfabética de
sobrenome do autor, e, quando possivel, fazer
constar por extenso o prenome dos autores. Os
titulos das obras devem vir em italico.

Quando houver dois ou trés autores, separa-se o
primeiro autor e os demais por ponto e virgula;
ultrapassando trés autores, faz-se a entrada
pelo autor principal (referenciado no texto) e
substitui-se os outros pela expressao “et al.”.

Sua apresentacao deve seguir as normas da ABNT
(NBR 6023, 2002). A exatiddo das referéncias e a
correta citacdo no texto séo de responsabilidade
do(s) autor(es) dos artigos, sendo uma exigéncia
para a publicacéo do trabalho.

DIREITO DE RESPOSTA

Estudos em Avaliacdo Educacional acolhe
comentario(s) a artigo publicado na revista.
Se o comentério for aceito para publicacéo,

a revista oferecera ao autor igual espaco

para réplica, que podera ser publicada no
mesmo numero do comentario ou no nimero
subsequente. Ambos est&o sujeitos ao mesmo
processo de avaliagdo dos demais textos.
N&o sdo aceitos comentarios ou réplicas

a resenhas.

ASSINE A REVISTA

ESTUDOS EM AVALIACAO EDUCACIONAL
Tel. (1) 3723-3084

www.fcc.org.br












