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Resumo

A avaliagdo da educagdo basica no Brasil tem uma trajetéria histérica jé consolidada, a qual
sempre se ponfuou a arficulag@o com a busca do poder piblico pela melhoria da qualidade.
Este artigo tem por objefivo destacar as politicas de avaliagdo externa nacional, analisando o
Sistema de Avaliacdo Nacional da Educacdo Bésica (SAEB| e o Indice de Desenvolvimento da
Educagao Bésica (IDEB), para deflagrar a concepgdo de qualidade educacional subjacente
a esfas politicas e problematizar a garantia do direito & educagdo publica de qualidade. Foi
realizada uma pesquisa qualitativa a partir de levantamento e andlise documental das portarias
e relatérios do Ministério da Educagdo (MEC) e do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP), em didlogo com referencial teérico. A partir da andlise, con-
sideramos que o SAEB e IDEB apresentam limites em suas configuracdes para abarcar a garantia
do direito & educagdo piblica de qualidade.

Palavraschave: Avaliacdo educacional. SAEB. IDEB. Qualidade educacional. 1

Tensions of SAEB and IDEB for quality education as a social
right

Abstract

Basic education assessment in Brazil has a consolidated historical pathway, which always poin-
ted out joint efforts with public authorities in the search for quality improvement. This paper aims fo
highlight national policies for externalassessments, analyzing the ‘Sistema de Avaliagdo Nacional
da Educagdo Basica — SAEB' (National Assessment System for Basic Education) and the ‘Indice
de Desenvolvimento da Educagdo Bésica — IDER’ (Basic Education Development Index) to link
the concept of educational quality underlying these policies and also to bring out the problems
on the profection of the rights fo quality public education. A qualitative research was conducted,
based on document analysis of legal ordinances and technical reports issued by the ‘Ministério
da Educagdo — MEC' (Ministry of Education) and the ‘Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anfsio Teixeira — INEP’ [Anisio Teixeira National Institute of Educational Studies and
Research), in comparison with a theoretical framework. Based on this analysis we consider that
SAEB and IDEB shows limitations in its configuration to assure the protection of the rights fo quality
public education.

Keywords: Educational assessment. SAEB. IDEB. Educational quality.
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Tensiones de SAEB e IDEB para la educacién de calidad como
derecho

Resumen

la evaluacién de la educacion bésica en Brasil tiene una frayectoria histérica ya consolidado,
que siempre ha esfado marcada por la bisqueda del poder piblico en mejorar la calidad. El
presente articulo tiene como objefivo destacar las politicas nacionales de evaluacién externa,
analizando el Sistema Nacional de Evaluacién de la Educacion Bésica (SAEB) y el Indice de
Desarrollo de la Educacion Bésica (IDEB), para mostrar la concepcion de la calidad educativa
subyacente a estas politicas y problematizar la garantia del derecho a la educacién publica de
calidad. Se realizé una investigacién cualitativa basada en levantamiento y andlisis documental
de las ordenanzas e informes del Ministerio de Educacién (MEC) y del Insfituto Nacional de
Estudios e Investigacion Educativa Anisio Teixeira (INEP), en didlogo con un marco tedrico. Del
andlisis, consideramos que SAEB e IDEB tfienen limites en sus configuraciones para la garantia
del derecho a la educacién publica de calidad.

Palabras clave: Evaluacion educativa. SAER. IDER. Calidad educativa.

Introducao

A educacdo basica piblica brasileira ¢ direito de todos (BRASIL, 1988;
1996) e ¢ oferecida e organizada de forma descentralizada sob responsabili-
dade das esferas administrativas federal, estaduais e municipais em regime de
colaboracdo, conforme art. 8° da lei n° 9394,/1996, lei de Diretrizes e Bases
da Educag@o Nacional (LDB) (BRASIL, 19906). A referida lei estipula, em seu art.
9°, que cabe & Unido (esfera federal): “VI = assegurar processo nacional de
avaliagdo do rendimento escolar no ensino fundamental, médio e superior, em
colaboragdo com os sistemas de ensino, objetivando a definicao de priorida-
des e a melhoria da qualidode do ensino [...];" BRASIL, 1996, s.p.), tendo em
vista que essa mesma lei apresenta a garantia de padrdo de qualidade como
um dos principios consagrados para o ensino.

O presente artigo fem por objetivo desfacar as politicas de avaliagao
externa nacional, analisando o Sistema de Avaliagdo Nacional da Educagdo
Bésica (SAEB| e o Indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB) para
deflograr a concepgdo de qualidade educacional subjacente a essas politicas
e problematizar a garantia do direito & educagdo piblica de qualidade.

A avaliogdo da educagdo basica no Brasil tem uma trajetéria histérica
i& consolidada que sempre se pontuou pela articulagdo do poder publico em
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busca da qualidade, como se pode constar no documento de apresentagéo
do SAEB 2019:

O Sistema de Avaliacdo da Educacdo Bésica (Saeb) tem como
objetivo diagnosticar a educag@o bésica do Pais e contribuir para a
melhoria de sua qualidade, oferecendo subsidios concretos para a
formulagéo, a reformulacdo e o monitoramento das politicas publi-

cas voltadas para a educagdo basica. (INSTITUTO NACIONAL
DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA,

2019, p. 4, grifos nossos).

Destarte, embora saibamos da vastiddo de modelos avaliativos exter-
nos nas esferas estaduais e municipais (BROOKE; CUNHA; FALEIROS, 2012;
BAUER; SOUZA; HORTA NETO; VALE; PIMENTA, 2017; BERTAGNA: BORGH],
2018), enfocamos na proposta avaliativa nacional organizada pela adminis-
fracdo federal que, além de ser essa a sua fungdo, como propde a legislacdo,
abrange todos os demais sistemas de ensino. Tratase, entdo, de analisar o
SAEB e o IDEB como politicas oficiais para avaliagdo da educagdo nacional.

A pesquisa qudlitativa realizada a partir de levantamento e andlise
documental das portarias e relatérios do Ministério da Educagéo (MEC) e do 3
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP),
em diglogo com referencial tedrico, possibilitou verificar as caracteristicas das
avaliagdes e a contextualizacdo histérica para, entdo, refletirmos sobre as con-
cepgdes de qualidade.

O artigo estd organizado em frés partes: a) apresentacdo das politicas
de avaliacdo externa nacional, SAEB e IDEB com seu histérico e suas caracters-
ficas; b) andlise das concepcdes de qualidade considerando a difundida pelo
Estado brasileiro (oficial] e as discussdes tedricas sobre a polissemia do con-
ceito, além da defesa da ampliag@o das dimensdes avaliadas, considerando
o principio da formacdo humana; c) apontamentos finais problematizando
as politicas de avaliag@o para garantia do direito & educacdo puiblica de
qualidade.
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Tateando a trajetéria da avalicéo nacional da educacéo bésica

A avaliag@o de sistemas tem por obijetivo verificar aspectos globais
das redes de ensino para acompanhamento dos desempenhos dos sistemas
e orienfagdo de politicas piblicas (FRETAS; SORDI; MALAVASI; FREITAS, 2012).
Para isso, requer a coleta de dados sobre diversas dimensées do sistema de
ensino, como os referentes a acesso, permanéncia, infraesfrutura das escolas,
financiamento, valorizagd@o do magistério, gestao democrdtica, aprendizagens
e valores formativos, bem como fatores do entorno escolar.

As experiéncias mais difundidas para monitorar o sisfema educacional
tem como principal foco o instrumento dos tesfes cognitivos, para verificar o
rendimento escolar dos alunos. O uso dos tfestes objetivos como instrumen-
tos avaliativos fiveram base nos estudos estadunidenses na década de 1960,
como o de Bloom (1972), com a taxionomia de obijefivos educacionais que
buscava uma organizacdo hierdrquica de obijetivos educacionais, no entanto,
sofreu grandes disforcdes na prdfica.

Assim como Raphael (1995), entendemos que todo procedimento téc-
nico traz consigo a questdo politica da avaliagdo.

A solugdo técnica usa o aparato cientifico para se chegar & ver-
dade e & solugdo de problemas. Esta obsessdo por procedimentos
racionais muitas vezes esconde o sentido real do problema, por
ignorar um aspecto politico, muitas vezes calcado em ideologias
dominantes do senso comum ou da classe social hegeménica

(RAPHAEL, 1995, p. 40).

Dias Sobrinho (2004), ao fratar da epistemologia objetivista em edu-
cacdo com racionalidade instrumental, sustenta que: “Os testes, as escalas,
as estatisticas e os rankings s@o recursos privilegiados para verificar, controlar
e produzir eficiéncia e qualidade, mas segundo nocdes de eficiéncia e qua-
lidade que correspondam a essa racionalidade” (DIAS SOBRINHO, 2004, p.
712).

A implementa¢do das avaliagdes padronizadas do sisfema de ensino
em larga escala alcanga o campo infernacional. Afribuimos a este processo
as reformas politicas que t&m ocorrido e que, numa perspectiva neoliberal, se
mosfram eficazes para adequagdo do ensino aos padrdes produtivistas. Essas
reformas t&m se tornado instrumento do gerencialismo na esfera publica, com
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modelos de certa forma globalizados, para medir a eficiéncia e a eficdcia do
sistema de ensino, muitas vezes, com pardmetros de mercado.

Evidenciamos a influéncia de organismos infernacionais para reformu-
lacdes das politicas educacionais. O Banco Mundial (BM), por exemplo, tem
disseminado, afravés de seus relatérios, a ideia de que é necessdrio minimizar
custos e aprimorar os resultados, propagando a visdo neoliberal de que o
gasto com educagdo ndo é t&o essencial quanto um bom “gerenciamento”
desses recursos.

O problema aqui, em relagdo as politicas publicas, € que ndo tem
sido evidente que o uso de dados promova mudangas estruturais no desen-
volvimento dos sisfemas de ensino, apesar de serem capazes de obter muitas
informagdes com insfrumentos cada vez mais calibrados e abrangentes. Isso
leva a administracdo publica a perder tempo e dinheiro, uma vez que, mesmo
que imporfante, a simples obfencdo de dados ndo basta. Além disso, faltam
andlises qualitativas, j& que nem tudo em educacdo é passivel de se contar,
como afirmam Llima (1997) e Afonso (2009) ao considerar a criica & perspec-
tiva de educacdo contdbil.

Encontramos as caracteristicas da proposta avaliativa do sistema edu-
cacional que aqui apresentamos a partir de leituras e andlises de documentos 5
enconfrados em sitio eletrdnico dos érgdos responsdveis pela organizacdo e
aplica¢do da avaliagdo de sistema do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e do Ministério da Educacao (MEC).

O primeiro marco de avaliagdo em larga escala no Brasil ocor-
reu em decorréncia do compromisso enfre o governo federal brasileiro e o
Banco Infernacional de Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD) que, por meio
do Decreto n° 85.287,/1980, criou o Programa de Expansdo e Melhoria da
Educacdo no Meio Rural do Nordeste — EDURURAL-NE. Como desdobramento,
surgiu o Projeto Nordeste, organizado pela Secretaria Nacional de Educagdo
Bésica (SENEB) do MEC e pelo Instfituto Inferamericano de Cooperagdo para
a Agricultura (IICA), em parceria com o Banco Mundial.

Enquanto o Banco Mundial previa a avaliagdo focada no projeto,
as auforidades do MEC comecaram a formulagdo de uma proposta que
abrangesse todo o pais. Em 1987, iniciaram os estudos do INEP/MEC em con-
vénio com a Fundagao Carlos Chagas para avaliar outros estados brasileiros.
Criouse, ent@o, o projefo Avaliagdo do Rendimento de Alunos de Escolas de
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1° Grau da Rede Publica, com a realizagdo de um estudo em 15 capitais e 24
cidades, tendo & frente Heraldo Marelim Vianna. Essa avaliacdo incluia testes
de desempenho em leitura e matemdtica e questiondrios contextuais destinados
s equipes gestoras, professores e familias (VIANNA, 1988).

Freitas (2004) aponta que o marco normativo para implementagdo
de politicas avaliativas nacionais relaciona-se também com a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988 (CF/88), que suscita a preocupacdo do Estado
com a qualidade do ensino, uma vez que os artigos 206 e 214 da referida CF
mencionam, respectivamente, a garantia e o desenvolvimento da qualidade do
ensino como principio e objefivo.

Em 1991, foi langado o primeiro relatério preliminar sobre esse
processo avaliativo (ICASENEB/MEC-PNUD, 1991), que passou, a partir de
entdo, a ser denominado Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Bésica
(SAEB). Em 1992, langou-se o relatério geral, apontando que em média os
desempenhos dos estudantes equivaliom a menos da metade (46,77%) dos
conteldos minimos necessdrios nas dreas avaliadas e, ainda, constavam
muitos problemas internos (recursos, formacdo docente, materiais, taxas de
reprovagdo, evasdo efc.) e externos (acesso a bens materiais, culturais, condi-
cdo familiar efc.) aos sistemas de ensino.

Em 1992, o INEP assumiu a responsabilidade de coordenar e admi-
nistrar o desenvolvimento do sistema avaliativo, assim, recuperou e ampliou
sua infraesfrutura estabelecida em 1988 para dar suporte ¢ aplicacdo e ao
processo de andlises dos resultados, bem como aperfeicoar sua mefodologia.
Iniciava-se, entdo, um processo de institucionalizagdo da avaliagdo do sistema
educativo no Brasil.

Notamos que esse modelo inicial abrangeu muitos eixos e dimensdes
para a avaliag@o da educacdo brasileira, no enfanto, enquanto “[...] os estu-
dos apontavam para as implicacdes educacionais e sociais da avaliagdo, o
poder publico recorria & festagem do rendimento do aluno, sendo este tomado
como expressdo do desempenho de escolas e sistemas ” (FREITAS, 2004, p.
666). Ou seja, comecouse a estabelecer formatos de avaliagéo focalizados
em desempenho dos estudantes.

Esse modo de formatar e gerir a avaliagé@o do sistema de ensino bra-
sileiro esfava atrelado co contexto de reforma administrativa do Estado e foi
subsidiado por pressdes de organismos internacionais (FREITAS, 2004), levando
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a uma regulac@o centralizada da educagdo bdésica a partir da geréncia de
resulfados com aparatos tcnicos.

A edicdo do Saeb do ano de 1995 foi reformulada e adotou-se a
Teoria de Resposta ao Item (TRI) para construcdo dos testes e andlise de resulta-
dos. Essa mudanga na metodologia para o TRl leva & elaboracdo (né@o simples)
da quest@o para compreender cada avango do desempenho dos alunos bus-
cando novas formas de avalidos.

O publico alvo foi alterado para as séries que correspondiam ao final
de etapas de escolarizagdo com festes aplicados em estudantes matriculados
nas 4% e 8° séries do ensino fundamental (que correspondem ao 5° e 9° anos
atualmente). Em seguida, incorporou-se o ensino médio na amostra — alunos
das 2° e 37 séries de escolas da rede piblica e da rede privada de ensino.
Manteve-se a aplicagdo de questiondrios contextuais, destinados aos alunos e
as suas familias, aos professores, diretores de escolas e, fambém, aos aplicado-
res da avaliagdo, externos & comunidade escolar, para computar informagdes
de condicdes da escola.

Foi a partir desse periodo, no governo do Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB|, de 1995 a 2002, com Fernando Henrique Cardoso na pre-
sidéncia, que prevaleceu a perspectiva de importancia do rendimento escolar,
com a testagem de desempenhos nas dreas de linguagem e matemdtica, para
avaliar os sistemas, o que conota uma op¢do politica, como bem esclarece
Freitas (2004; 2007). O procedimento esteve no bojo da reforma adminis-
frafiva e gerencial do Estado brasileiro, estabelecida entre 1995-1998, com
processos de descentralizagéo do sistema educativo e cobranca de resultados.

A reforma do aparelho do Estado repercutiv também em uma nova
organizag@o do MEC, que tinha como ministro Paulo Renato Souza, ex-
-gerente de operagdes do Banco Inferamericano de Desenvolvimento (BID) em
todo o periodo do governo. Essa reorganizacdo, propiciada pelo Decreto
n® 1.917/1996 (BRASIL, 1996), permitiu que fosse criada a Secrefaria de
Avaliacdo e Informacdo Educacional [SEDIAE), vinculada & SEEC, que fazia
parte do processo de institucionalizagdo das avaliagdes educativas com a com-
peténcia de planejar, orientar e coordenar o desenvolvimento de sistemas de
avaliag@o educacional; subsidiar a formulacdo de politicas de monitoramento;
realizar diagnésticos e articularse com instituicdes nacionais e infernacionais
para cooperagdo.
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Outro marco normativo para a educacdo brasileira foi a aprovacdo
da lei n® 9394/96, a lei de Diretrizes e Bases Nacional (LDB/96), que, como
destacado no inicio deste artigo, estabelece a incumbéncia da Unido em ava-
liar o rendimento escolar.

Apesar de algumas alteragdes nas edicdes subsequentes do SAEB,
ndo se perdia o foco na testagem cognitiva dos estudantes. No ano de 2003,
o modelo avaliativo foi alterado quando Luis Inécio Lula da Silva assumiu a
presidéncia do governo do Partido dos Trabalhadores (PT). Mas, ao contrério
do que se esperava, as mudangas na politica educacional infensificaram a
avaliag@o com a incorporagdo ao SAEB, em 2005, da Avaliagdo Nacional
de Rendimento Escolar (Anresc), conhecida como Prova Brasil. A avaliacd@o
censifdria incluiu o ensino fundamental e passou a abranger fodas escolas' do
sistema pUblico de ensino. Com isso, a proposta inicial por amostra passou a
se denominar Avaliacdo Nacional da Educacdo Bésica (Aneb), continuando a
fozer parte do SAEB, com a aplicagdo em unidades escolares das dreas urbo-
nas e rurais, incluindo amostras de alunos matriculados no 3° ano do ensino
médio.

A Prova Brasil foi apresentada com o objefivo de avaliar a qualidade
das escolas e os documentos subsequentes do INEP defendem o resuliado por
unidade e rede de ensino, além da importéncia desses resultados para agdes
de desenvolvimento da escola.

[...] o objetivo é que os resultados apresentados sejam incorporar-
dos pelos professores, direfores, gesfores e pela prépria sociedade,
e que fomentem o debate e um trabalho pedagégico que subsidie
a melhoria da qualidade educacional em todo o Pais (INSTITUTO
NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS

ANISIO TEIXEIRA, 2011, s.p., grifos nossos).

Embora o govemo federal brasileiro ndo realize o ranqueamento das
escolas, a midia tem sido insistente em fazé&lo e isso se associa & énfase que
o préprio governo fem dado aos resultados e & permiss@o de sua divulgacdo
publica. Destarte, recai sobre a escola a responsabilizacéo pelos resultados
obfidos, sem um diagnéstico mais compreensivo dos outros fatores relafivos ds
condi¢cdes que levaram a tal situagdo.

Fm 2007, foi lancado o Indice de Desenvolvimento da Educacdo
Bésica (IDEB), criado por Reynaldo Fernandes que presidia o INEP. Era um
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indice que se apresentava como medida de qualidade de cada escola piblica
e de cada rede de ensino, considerando os resultados dos estudantes na Prova
Brasil e o fluxo escolar, calculado com base nas taxas de aprovagdo, reprovor-
cdo e evasdo [FERNANDES, 2007).

O site do INEP apresenta o IDEB como instrumento de andlise e como
condutor de politicas publicas em prol da qualidade da educagdo (INEP,
2020). Na prdtica, os governos federal, estaduais, disfrital e municipais &m
utilizado o indice para avaliar a qualidade de unidades e redes de ensino e
exigir resultados.

O Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagao, instituido pelo
Decreto n® 6.094, de 24 de abril de 2007 (BRASIL, 2007), endossou o uso das
mefas do IDEB estipuladas para cada ente federado como medida de quali-
dade educacional encarando o cumprimento da evolugdo dos resultados como
fator preponderante para distribuicdo de recursos financeiros.

Isso culminou em maior destaque aos resultados das avaliagdes em
larga escala por serem considerados como indicadores de qualidade, junta-
mente com o fluxo escolar. Com esse objetivo, estudos apontam para a criagdo
de avaliagdes em larga escala em niveis locais (nos estados e municipios)
desde a década de 1990 (BROOKE; CUNHA; FALEIROS, 2012; BAUER: SOUZA: 9
HORTO NETO; VALE; PIMENTA, 2017; BERTAGNA; BORGHI, 2018]). Apds
a implementacdo do IDEB esse processo se infensificou. Bertfagna e Borghi
(2018) lembram que 14 dos 19 estados brasileiros implementaram sistemas
préprios de avaliogdo depois da criagé@o do IDEB, em 2007, e ainda obser-
varam que 13 estados brasileiros e o Distrito Federal oferecem um bénus para
os professores baseado em resultados de desempenho dos alunos. O levan-
tamento de Bauer; Souza; Horto Neto; Vale e Pimenta (2017) constatou que
1.573 municipios (28,5% do tofal brasileiro) tinham seus préprios sistemas de
avaliacdo.

Assim como Horfa Neto (2013), também questionamos a necessidade
do aumento de festes a serem realizados pelos estudantes diante de avalia-
¢des municipais, estaduais, nacional e internacional em um mesmo ano letivo,
considerando que, apesar de oferecerem informagdes importantes, utilizam
investimentos recorrentes com a mesma finalidade (avaliativa) ao invés de
direcionar recursos financeiros para outras acdes como suporte pedagdgico e
estrutura das escolas.
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No ano de 2013, criouse a Avaliacdo Nacional de Alfabetizacdo
(ANA), que também infegrou o SAEB, com foco nos estudantes matriculados no
3° ano do ensino fundamental, considerado como o fim do ciclo da alfabeti-
zagGo, leitura, escrita e matemdtica. No entanto, a Ultima aplicagdo da ANA
foi em 2016, enquanto a Prova Brasil e o Aneb se mantiveram bianualmente.

A continuagdo do SAEB 2019 foi prevista pelas portarias n® 271 do
INEP, de marco de 2019, e n® 366 do MEC, de abril de 2019, assinadas pelo
atual governo do presidente Jair Bolsonaro (sem partido). O que se destaca
dessa edicdo é o proposto no art. 3° que aponta para a ampliacdo das dimen-
sdes da qualidade da educagdo bésica com a coleta de dados a partir de
questiondrios aplicados a gestores de sisfemas e de unidades, a professores, a
familios e a estudantes.

Art. 3° Considerando a qualidade da Educagdo Bésica como um
atributo multidimensional, o SAEB foma como referéncia sete dimensdes de
qualidade da Educacdo Bésica que se interrelacionam para promover percur-
sos regulares de aprendizagens com vistas & formagdo infegral dos estudantes
brasileiros:

| - Atfendimento Escolar;

Il - Ensino e Aprendizagem;

Il - Investimento;

IV - Profissionais da Educacdo:

V- Gestdo;

VI-Equidade; e

VII- Cidadania, Direitos Humanos e Valores (BRASIL, 2019, p. 47).

Apesar de abarcar o termo “multidimensional” para abordar a qua-
lidade em seu teor, é importante destacar que serd necessario verificar como
serdo fratados os instrumentos e a andlise dos resultados e com que perspecti-
vas serdo elaborados e difundidos os relatérios. Isso somente serd possivel com
a investigacdo das agdes governamentais que serdo tomadas apds a publica-
¢do dos resultados, prevista somente para junho de 2021.

Com o exposto, sublinhamos que as politicas de avaliag@o nacio-
nais no Brasil perduraram desde a sua elaboragéo e institucionalizagdo na
década de 1990, com evidente infensificacdo das avaliagdes padronizadas,
regulagem dos instrumentos e processos de responsabilizacdo pelos resulto-
dos. Portanto, t&m cada vez mais impactado na organizagdo dos sistemas de
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ensino locais que buscam melhorar os resultados, muitas vezes, limitando a
esses resultados seus objetivos educacionais, o que permite pouco didglogo e
participac@o da comunidade escolar para consagrar uma responsabilizacao
bilateral (FREITAS, 2007) no caminho em busca de avancos educacionais.

Qualidade(s) da educagéo: as implicagdes politicas dos conceitos
relacionados & avaliacdo

A polissemia do conceito de qualidade tem varias influéncias.
Consideramos, para nossa andlise, a qualidade que denominamos de oficial,
ou seja, que se reporta ao conceifo difundido pelas insfitvicdes da administro-
¢do publica responséveis pela educacdo, e a(s) qualidade(s) que tem(tém) sido
debatida feoricamente nas pesquisas educacionais para refletir sobre o direito
de todos & educagdo de qualidade.

Os relatérios da educacdo bésica brasileira e dos resultados do SAEB,
bem como as divulgacdes do resultado do IDEB, modulam uma ideia sobre @
qualidade oficial brasileira: indicadores quantitativos de acesso, permanéncia
e desempenho cognitivo em Lingua Portuguesa e Matemdtica. Assim, com a 11
regulagdo desta qualidade, a partir do SAEB e do IDEB, o Estado pode se
esquivar da andlise de fatores politicos, sociais e econdmicos que afravessam
os sistemas de ensino. Pode se esquivar até mesmo de promover os insumos
necessdrios por aluno (Art. 208, inciso IX da CF/88) o que requer, por exem-
plo, maior investimento financeiro e melhor estrutura para as redes de ensino.

Como buscamos demonstrar, a formulagdo de propostas avaliativas
para os sistemas de ensino fraz consigo algumas orientagdes politicas para seu
desenho com desdobramentos na formagdo dos estudantes, o que implica em
compreender que ndo ocorrem por mera casualidade, mas que hd fensdes em
|ogo.

Ha uma conformidade do enfoque em modelos avaliativos estandar-
dizados, assenfadas em um contexto historico que enalfece a competicdo de
mercado, com ideias meritocrdticas, quantificacéo e comparagcdo, como pos-
sibilidade de impulsionar melhorias.

Com base em estudos como os de Afonso (2007; 2009) e de Freitas
(2004; 2007; 2012), pode-se notar que, apesar das avaliagdes em larga
escala serem utilizadas como instrumentos para propagar a perspectiva

Revista Educagéio em Questdo, Natal v. 58, n. 58, p. 1-24, e-20950, out./dez. 2020



12

Artigo

Tensdes do SAEB e do IDEB para a educagdo de qualidade como direito

mercadoldgica — com criagdo de um quase-mercado no &mbito educativo e
inculcacdo dos principios individualistas tanto para culpabilizacdo quanto para
premiacdes —, 0 que se configura na avaliagdo objetivista e produtivista (DIAS
SOBRINHO, 2004, também podem ser reformuladas e utilizadas com base em
modelos democrdticos e emancipatérios, o que Dias Sobrinho (2004) aponta
como uma avaliag@o subjetivista.

O reconhecimento da avaliagdo como fendmeno plurifocetado e
de responsabilidade social significa também admitir a sua dimen-
sdo éfica, para além de sua complexidade epistemologica. Afribuir
valor absolufo de verdade e objetividade aos nimeros e seus efei-
fos de selecdo e classificagdo é querer esconder e abafar o fato de
que o campo social é penefrado de valores, interesses e conflitos.
E esse cardfer éfico e, porfanto, politico que coloca a avaliagdo
no centro das reformas e dos conflitos, pois o que estd em jogo e

em disputa é o modelo de sociedade [DIAS SOBRINHO, 2004,
0.722).

Em meio as distintas orientacdes de modelos avaliativos, se desdo-
bram a defesa de distinfas concepedes de educagdo e de sua qualidade, uma
vez que se enfende que é necessdrio definir algumas referéncias e objetivos
que desvelam um ideal de educacdo para avaliar, o que coloca a concepcdo
de qualidade educacional como um campo de disputa pela ndo neutralidade
em sua configura¢@o.

Esta andlise parte da defesa da educag@o como formagdo humana
com obijetivo do desenvolvimento pleno e emancipatério de todos os cidad@os,
para suscitar uma vida em sociedade mais justa que se configura como direito,
entendendo que ter boa qualidade é condicao de sua efetivagdo.

Assim como afirma Almeida (2014), ha fatores internos e externos &s
escolas que impactom na qualidade educacional. Inserir a educagdo num rol
de direitos sociais, implica em defender que a qualidade educacional esta
atrelada ¢ qualidade de condicées de vida e ao compartilhamento de bens
materiais, simbdlicos e sociais.

Bertagna (2017) também reforca esses importantes aspectos sociais
da educagdo como fator de formagdo humana para o desenvolvimento pleno
das pessoas. A autora apresenta a proposta de ampliagdo das dimensdes
da qualidade para promover a formag@o humana emancipatéria, a saber:
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politicosocial, ética, afetiva, corporal, cognitiva, artistica e cultural, conside-
rando que s@o os processos de Avaliagdo Institucional Partficipativa (AIP) que
permitem alcar os elementos para sua efefivacao.

Consideramos que as agdes cotidianas que constituem os processos
educacionais tém potenciais para estagnar ou modificar as relagdes e as for-
magdes humanas. Ou seja, pode-se tomar a organizagdo da escola e dos
sislemas de ensino de forma a intensificar modelos autoritérios, hierdrquicos
e excludentes, ou os transformar em modelos cada vez mais democrdticos,
inclusivos e justos.

Mello e Bertagna (2016) apresentam andlise de dados relativos
ao IDEB, as faxas de analfabetismo, ao produto interno bruto per capita, ao
produto interno bruto (PIB) e ao indice de desenvolvimento humano (IDH) dos
esfados brasileiros para incitar a reflexdo,/ problematizacdo sobre os miltiplos
fatores da qualidade educacional, o que requer politicas publicas efetivas para
obter melhoria um desenvolvimento amplo e esfrutural. As autoras verificam
que, embora ndo se frafe de relacdes lineares, os fatores sociais e econdmicos
dos estudantes impactam nas possibilidades educacionais.

Por outro lado, sabemos que inferesses econdmicos e politicos de pers-
pectiva neoliberal conduzem ao entendimento de qualidade educacional de
forma meritocrdtica, favorecendo apenas alguns grupos sociais. Os discursos
pautados na meritocracia ensejam que considerar as implicagdes sociais e
econdmicas da vida dos estudantes na andlise educacional consiste em dis-
puta ideolégica e ndo na configuracdo da qualidade em educacdo, como se
a andlise quantitativa de desempenho fosse uma perspectiva neutra.

Tomemos como andlise a ideia de eficiéncia difundida desde a
Reforma Administrativa do Estado Brasileiro, oficializada no primeiro governo
do PSDB (1995-1998) e apontada como justificativa para implementar a
reforma, que também afetou a organizagdo e a oferta publica de educagdo.

Analisando o termo eficiéncia, a partir das consideracdes de Lima
(1997), observase que sua orientacdo se volta mais para a ideia de consumi-
dores (orientagdo de mercado) do que para os cidadados (orientagdo civica),
estabelecendo uma relacdo de competéncia, produtividade e rendimento.
Assim sendo, versar sobre o avanco da eficiéncia do servico publico alude a
refletir sobre um deferminado padrdo de qualidade, porfanto, fazse relevante
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destacar diferentes concepcdes de qualidade educacional e apontéla como
condicdo & garantia do direifo ¢ educagdo.

Enfendemos que é necessario ter uma perspectiva multidimensional e
promover agdes estratégicas para que se atinja uma qualidade educacional

socialmente referenciada. Como apontam Sordi; Oliveira; Silva; Bertagna e

[...] o que inclui a defesa de uma avaliagéo de larga escala mul-
tidimensional capaz de articular dimensées que as atuais politicas
deixam renegadas e esquecidas, tais como: a dos valores, das
aprendizagens colaborativas, dos sentidos da cidadania, do res-
peito & diversidade e & toleréncia, entre outros. ([SORDI; OLIVERRA,;

SILVA; BERTAGNA; DALBEN, 2016, p. 721).

Qualidade também se relaciona com o tempo histérico, com as visdes

de mundo, e com os objetivos educacionais tracados. Como reforca Almeida:

[...] quando ouvimos a expressdo qualidade educacional ela pode:
remefer & formagdo de uma elite pensante adequada aos preceitos
educacionais de uma parte da populag&o; esfar vinculada & ideia
de capital humano e prepara¢do de méo de obra para o mercado;
se relacionar & preparagdo para o vestibular demandada principal-
mente pela classe média; significar a prefensdo de formagdo critica
dos educandos como vislumbrado por muitos movimentos sociais;
se voltar & busca de indices que possibilitem o enquadramento no
chamado "nivel basico’ medido a partir da adogdo de testes padro-
nizados; significar o rompimento com a insfituicdo escolar como
a conhecemos hoje, dando espago a uma nova organizacdo em
que a vida & novamente o cerne mobilizador da relagdo ensino
aprendizagem... Enfim, falar em qualidade educacional pode nos
remefer a diversos significados em dependéncia do confexto a que
se refere e das concepgdes as quais se vincula (ALMEIDA, 2014,

0. 52).

Dessa forma, ndo se busca aqui mencionar um padrdo de qualidade
minuciosamente delineado, mas propor uma reflexdo sobre a amplitude dessa

conceituagdo frente & defesa da educacdo para formagdo humana como
direito social que deve ser garantido pelo poder publico.

No processo histérico, observamos que inicialmente os estados se pau-

taram na ideia de qualidade com base na expanséo da oferta educacional,
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muitas vezes, desarticuloda da preocupacdo com as condicdes dessa oferta,
ainda que se saiba que o componente quantifativo de acesso é parte impor-
tante de sua configuragdo.

Considerando a crescente énfase nos sistemas avaliativos em nivel
mundial como medida de qualidade, é perceptivel a adesdo & cultura avo-
liativa (DIAS SOBRINHO, 2004) e a aceitacdo da medida como expressdo
de qualidade. O questionamento dessa aceitagdo encontra posicionamentos
politicos contrérios & regulagdo métrica da educag@o — ou educagdo contébil,
conforme lima (1997) —frenfe aos preceitos necliberais, mesmo que o consenso
da necessidade de avaliar tenha se fornado “[...] dificil desmontar e pér em
quesi@o a sua aparente e prefendida neutralidade” (AFONSO, 2007, p. 17).

Um dos problemas gerados por esse consenso é que a avaliagdo foi
enfatizada de tal forma que se torou um obijetivo em si, emergindo como fino-
lidade da educag@o formal (escolar), sem espacos para o debate dos aspectos
formativos e das infencionalidades pedagdgicas. Avaliar deve incluir processos
de investigac@o e de refomadas, no caso das avaliagdes de sistema e das polf-
ficas pUblicas educacionais, para garantir a qualidade educacional a todos
com participagdo democrdtica dos cidaddos.

No entanto, com a evidéncia do modelo gerencial da educacéo, a
qualidade fofal foi transposta aos sistemas educacionais. Com base em Gentili
(1995), compreendemos que essa qualidade, que tem base neoliberal, exalta
o mercado como a Unica garantia de liberdade e progresso para a sociedade,
incitando a competicdo como sua promotora. Nessa perspectiva, caracte-
riza a educagdo como mercadoria, cobra produtividade dos atores sociais
com base em resultados mensurdveis para efetivar uma gest@o considerada
eficiente, ponderada a partir do avango nos resultados e reducdo dos custos
educacionais. As avaliogdes padronizadas surgem como uma forma de con-
frole estatistico da qualidade na busca pela diminuicdo dos desperdicios. Essa
perspectiva de qualidade é questiondvel:

[...] o discurso da qualidade foi (e continua a ser frequentemente]
um discurso redufor quando se baseia apenas numa racionalidade
instrumental que tende a sobrevalorizar indicadores e resultados
quantificaveis sem levar em conta as politicas educacionais, os
sujeitos e os respectivos processos e confextos educativos. Neste
sentido, a chamada avaliagdo da qualidade da educag@o tem
significado, sobretudo, uma estratégia para levar a cabo uma certa
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(re)meritocratizacdo e elitizacdo do sistema educativo, com o con-
sequente aumento da selectividade social (AFONSO, 2007, p.

18).

Bentancur (2008) desfaca a influéncia de organismos financeiros inter-
nacionais e apresenta que a qualidade passou a ser um conceito que ganha
evidéncia na organizagdo da retérica reformista. O autor destaca que se frato
de uma qualidade associada a

[...] la formacién de individuos en competencias definidas, en fun-
cién de los pardmetros del mercado de empleo y consumo. [...]
El pasaje de los valores de ciudadania y solidaridad social a los
de competencia y eficiencia deja un vacio, pues mientras los dos
primeros habilitan el desarrollo de sentido de pertenencia, los

segundos lo erosionan (BENTANCUR, 2008, p. 68).

Dessa forma, a limitagdo ao modelo formativo para continvidade de
uma organizacdo social desigual e injusta inibe o potencial da escola em pro-
mover a democracia, a autonomia dos atores, o senso coletivo e critico, entre
outros elementos que ndo s@o medidos nas avaliagdes padronizadas.

Sousa (2014) aponta que as avaliagdes de sistema em larga escala
tem forjado a concepgdo de qualidade, ou seja, implicam na assimilagdo de
que a qualidade ¢ apresentada pelos resultados obtidos. Forjar é esconder as
condi¢cdes reais da educacdo para apontar que had melhorias da qualidade
quando os indices se elevam, uma vez que as condiges de oferta educacional
e de frabalho docente sGo as mesmas. E também desconsiderar que a pressdo
por resultados gera estratégias para alcangar as mefas impostas, o que, como
se vé& em Freitas (2012), ndo condiz com a efefiva qualidade. Sousa destaca
que, no Brasil, a énfase nestas avaliagdes

[...] revelam a crenca dos formuladores das politicas educacionais
de que os festes t&m se constituido em meio promissor da melhoria
da qualidade do ensino. Ficam as questdes: aplicar mais provas &
uma resposta ou, melhor, &€ uma solugdo para aprimorar o desempe-
nho dos estudantes nas provas? Ou, ainda, as avaliogdes em larga
escala t&m propiciado a melhoria da qualidade da educagdo? Ao
longo dos quase 25 anos de aplicagdo do SAEB as evidéncias fra-
zidas ndo nos autorizam a uma resposta positiva a estas questdes

(SOUSA, 2014, p. 411).
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A aprovag@o da lei n® 13.005/2014, que institui o Plano Nacional
de Educacdo [PNE) 2014-2024 (BRASIL, 2014), vem, mais uma vez, reforcar os
resultados do IDEB como parédmetro para verificar a qualidade da educagdo
brasileira. Como ressaltam Filipe e Bertagna (2015), esse paré@metro se assenta
em principios mercadolégicos, com repasse da responsabilidade estatal com
a qualidade educacional para a esfera privada, marcando um refrocesso na
garantia desse direifo e minimizando as potencialidades para a construgdo da
qualidade social.

Desse modo, se entende que as politicas pblicas atuais estdo enviesa-
das pelo poder do sistema econémico, seguindo os ditames do empresariado
sem de fato minimizar as desigualdades de resultados educacionais com
desenvolvimento das condi¢des dos sistemas de ensino piblico.

O trabalho dos professores acaba sofrendo com a meritocracia, &
que os melhores professores podem ser motivados a buscar maior rendimento
(bdnus salarial atrelado aos resultados de desempenho dos estudantes) ao invés
de uma melhor formagdo para os alunos e condicdo de frabalho dos profis-
sionais da educagdo, e ainda podem ser desmoralizados publicamente pelas
sangdes ou premiagdes resultantes das avaliagdes realizadas. Freitas (2012)
mostra que a meritocracia ndo tem impacto no desempenho dos estudantes, 17
mas implica em graves consequéncias para a educagdo, como individualismo,
competicdo, entfre outros.

E nesse ponto que se debruca nossa preocupacdo: a avaliagdo meri-
tocrética de desempenhos implica na aceitagdo de que ter uma educacéo
de qualidade depende Unica e exclusivamente de mérito pessoal, que ndo se
configuraria em um compromisso estatal com a garantia desse direifo.

Compreendemos que olhar apenas para resultados em festes cogni-
fivos defermina uma perspectiva limitada de educacdo de qualidade, ndo s6
em relacdo ao proprio recorte, mas também ao reduzido nimero de unidades
escolares que apresentam resultados elevados. Além do sistema educacional, o
fato de que muitas vezes as avaliagdes alcangam os melhores resultados entre
os estudantes com maior capital cultural, econémico e social (BOURDIEU, 1998)
evidencia que estes nem sempre sGo eficientes (ALMEIDA; DALBEN; FREITAS,
2013) e que o sistema atende de forma desigual com condicdes de acesso e
permanéncia igualmente desiguais.
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Entendendo a necessidade da educacdo de qualidade social (SILVA,
2009), devem ser respeitados os aspectos que se referem & estrutura fisica
apropriada, com seguranga, limpeza e espaco amplo; formagcdo docente
em nivel superior e constante atualizagdo; valorizagdo dos profissionais da
educacdo com remuneragdo e condicdes de trabalho adequadas; proposta
pedagdgica que respeite o desenvolvimento do aluno, com proposta de esti-
mular a apropriagdo da cultura e os conhecimentos hisforicamente construidos
em um processo emancipatério; recursos materiais e financeiros coerentes
com as demandas de atendimento e com os projefos pedagdgicos; gestdo
democrdtica; promogdo de valores éticos e politicos que primem pela justica e
igualdade; condicdes de vida dos atores sociais; entre outros. Sem a prefensdo
de fechar o conceito de qualidade nos aspectos elencados, destacamos uma
questdo principal: a coeréncia entre investimento financeiro e democratizacdo
no fratamento da questdo da qualidade.

A partir dos questionamentos aqui expostos e outras perspectivas que
podem fer suscitado, destacamos a necessidade de considerar conceitos mais
amplos e democréticos de qualidade para elaboracdo das politicas educacio-
nais no Brasil.

Para nao finalizar: algumas provocagdes que nos levam a
caminhar em defesa da educagdo puiblica de qualidade

O SAEB e o IDEB, enquanto politicas de avaliagdo dos sistemas de
ensino no Brasil, sdo instrumentos que apontam resultados quantitativos sobre
a educacdo. Esses resuliados tem sido apresentados nos documentos oficiais
como indicativos da qualidade. No entanto, tensionando o conceito de qua-
lidade proposto com a sua contextualizag@o em uma sociedade desigual,
entendemos que quando se relaciona a ideia de mérito com a conquista de
metas e se foca nos desempenhos dos estudantes apenas em linguagem e
matematica, hd um estreifamento do direito & educacdo de qualidade tanto
em seu objetivo — qual seja, garantir habilidodes e competéncias nas dreas
mencionadas — quanto em sua efetivacdo, porque hd unidades e redes de
ensino com baixo desempenho devido as condigdes em que se encontram.
Elas necessitam de politicas de apoio para avancar, ndo basta inseri-las na
competi¢cGo.
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Tal confexto impulsiona e incentiva a competicdo no campo educacio-
nal que busca apresentar melhores resultados com a disseminagdo de relogdes
sociais individualistas e organizacdes hierdrquicas, fazendo com que a classe
popular se conforme com discursos e agdes politicas que ndo a confemple. Ou
seja, ao invés de promover uma cooperacdo para que fodos os estudantes bra-
sileiros recebam educacdo de qualidade, independentemente de sua origem,
somente se enaltece que a qualidade estd presente em unidades e redes de
ensino que se mosfram mais eficientes dentro da légica da competicao.

Realcamos que recorrer somente as metfas do IDEB e aos resultados
dos testes do SAEB para considerar a qualidade educacional sem aprofundar a
andlise de fatores intra e extraescolares, assim como sem considerar dimensdes
formativas mais amplas, pode acarretar a responsabilizagdo por resultados
insafisfatorios (que ndo afinjam as mefas estabelecidas) somente aos profes-
sores, aos gestores da unidade escolar, aos estudantes e suas familias sem
confemplar todo do processo educacional.

Compreendemos que tais politicas avaliativas se acercam aos princi-
pios meritocrdticos e individualistas, por priorizar os resultados de desempenho
em fesfes, culpabilizam a comunidade escolar por esses resultados e, ainda,
desfacam alguns casos de “sucesso”, muito embora o resultado aponfe somente
para o que Freitas (2004) assinalou como a qualidade possivel & classe trabar-
lhadora. De tal forma, néo se configuram como agdes esfatais efefivas para
garantir o suporte necessario & igualdade de acesso, de permanéncia e de
apropriagé@o do conhecimento, logo, ndo caminham para efefivar democrati-
camente a qualidade educacional.

Anfes que se entenda as criticas ora apresentadas como oposicdo &
avaliag@o externa, reiteramos a sua importancia. No enfanfo, compreende-
mos que modelos amostrais e articulados com processos participativos, como
os propostos pelas AlPs, se apresenfam como proficuas possibilidades para
abarcar as dimensées de qualidade social da educagdo e promover a respon-
sabilizacGo bilateral entre o Estado e a escola.

Consideramos que se faz importante lutar pelo compromisso do poder
publico com o direito & educagdo de qualidade & toda populacdo, reque-
rendo a reformulagdo dos processos avaliativos atuais para que se pautem
na conceitualizagdo da qualidade social da educacdo e considerem suas
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multidimensdes. Além disso, que promova politicas publicas educacionais que
consubstanciem a garantia desse direito.

Notas

] O INEP, por meio da Portaria n® 69, de 4 de maio de 2005, estabeleceu que seriam avalio-
das todas as escolas da zona urbana com 30 alunos matriculados em cada uma das etapas
avaliadas.
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