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RESUMO

O objetivo desta dissertacdo € identificar e analisar as varidveis dependentes, independentes e
intervenientes da formulacdo e implementacdo do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacgdo
Basica — Saeb. Utilizando instrumental de andlise de politica e uma légica de andlise dedutiva, que
reconstréi o sentido e a direcdo do processo de formulacdo e implementacdo de uma politica,
identificando suas origens: conceituais, histdricas, ideoldgicas, seus atores, arenas e seus modelos.
A selecdo das varidveis seguiu critérios de maior recorréncia em bibliografia especializada de
avaliacdo educacional, documentos oficiais e entrevistas, sendo organizadas em campos (politica,
economia e tecnologia) disponibilizados transversalmente na dissertacio. Como conclusdo da
andlise apresentada neste trabalho, aceitamos a hipdtese de que o Saeb fundamentado no
desempenho do aluno nao atende as necessidades de subsidios para formulacio e implementacao de
politicas publicas educacionais, ndo porque esta é uma acdo deliberada pelo governo federal em
razdo de interesses politicos e econdmicos, como acreditdvamos inicialmente, mas porque o hiato
que existe entre a constru¢do e disseminacdo de indicadores educacionais e o processo de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas educacionais precisam ser preenchidos por
perspectivas que considerem o conjunto da realidade social (suas arenas, atores, ideologias, suas
relacOes e interesses).

PALAVRAS-CHAVE

Avaliagdo de Politicas Educacionais — Andlise de Politicas Educacionais - Saeb — Politicas Publicas
— Sistemas Educativos — Educacio Bésica

ABSTRACT

The objective of this dissertation is to identify and to analyze the dependent, independent and
intervening variables of the formularization and implementation of the National System of
Evaluation of the Basic Education - Saeb. Using instrumental of policies analysis and a logic of
deductive analysis, that reconstructs the direction and the course of the formularization process and
implementation of one policy, identifying its origins: conceptual, historical, ideological, its actors,
enclosures for bullfighting and its models. The election of the variables followed official criteria of
bigger recurrence in specialized bibliography of educational evaluation, documents and interviews,
being organized in fields (politics, economy and technology) available transversally in the
dissertation. As conclusion of the analysis presented in this work, we accept the hypothesis of that
the Saeb based on the performance of the pupil does not take care of to the necessities of subsidies
for formularization and implementation of educational public politics, because this is not an action
deliberated for the federal government in reason of interests economic politicians and, as we
believed initially, but because the vacuum that exist between the construction and dissemination of
educational pointers and the process of formularization and implementation of educational public
policies needs to be filled by perspectives that consider the set of the social reality (its enclosures
for bullfighting, actors, ideologies, its relations and interests).

KEYWORDS

Evaluation of Educational Policies - Analysis of Educational Policies - Saeb - Public Policies -
Educative Systems - Basic Education
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INTRODUCAO

O que nos leva a avaliar?

Por que o Estado quer avaliar?

Por que o mercado quer avaliar?

Por que a avalia¢do se adequou tdo bem aos padrdes da gestdao e da cultura politica
de nossa atualidade?

As respostas a estas questdes poderiam resultar em um mosaico de conceitos a partir
de perspectivas de diferentes dreas do conhecimento humano, e ainda, poderia assumir
vdrios patamares de complexidade. Ndo é de se estranhar! Determinar a eficiéncia, a
eficicia e a efetividade constituem elementos fundamentais em um mundo de escolhas e de
modelos de racionalidade, construidas através de um paradigma que percorreu os caminhos
do Iluminismo e do Positivismo, para formar os pensamentos do século XX. Isto, ao
contrario de algumas postulacdes que defendem o fim da histéria como uma perspectiva
p6s-moderna, fragmentadora e anti-racional, interpreta nossa realidade histérica como um
momento da organizacdo social de prolongamento da Modernidade, do Racionalismo e da
[lustracdo, (ROUANET, 1987).

A multidisciplinariedade e as divisdes conceituais e semanticas da avaliagdo
demonstram a recorréncia e o interesse que o tema e a pratica t€ém demonstrado no meio
académico e nas diversas arenas de tomada de decisdo.

Nao menos arenoso € o terreno das definicdes e conceitos que circundam o mundo
das politicas. A primeira dificuldade € o do idioma; a lingua portuguesa considera o verbete
“politica” com inimeros significados, diferentes da lingua inglesa onde, policy, refere-se a
acdo politica, e politic refere-se a organizacdo do Estado. Outra dificuldade é definir
politicas publicas e politicas sociais.

Toda esta diversidade conceitual nos permite um vasto campo de argumentacio e
referencial tedrico, mas, também, nos obriga a iniciar este trabalho demarcando alguns
conceitos que permeardo seu desenvolvimento.

O objetivo desta dissertagdo ¢é identificar e analisar as varidveis dependentes,
independentes e intervenientes da formulacdo e implementacdo do Sistema Nacional de

Avaliacdo da Educacdo Bésica — Saeb.



O Saeb é uma avaliacdo em larga escala da Educacdo Bésica (Ensino Fundamental e
Médio), realizada pelo Ministério da Educagdo e aplicada em amostras (até o ciclo de 2003)
de alunos que alcancou, em 2005, o oitavo ciclo de aplicagdo. Sdo avaliados os alunos de 4°
e 8° séries do Ensino Fundamental e da 3° série do Ensino Médio (em 1990 ¢ 1993 foram
avaliados os alunos da 1°, 3° 5° e 7° séries do Ensino Fundamental). As amostras sao
representativas de todos os estados da federagdo (apenas em 1990 participaram 25 estados
e, em 1993, 26 estados). Além de medir o desempenho escolar, o Saeb coleta dados sobre
os alunos (com questdes socioecondmicas, culturais e da prética escolar), os diretores
(sobre perfil e pratica da gestdo), os professores (sobre o perfil e préticas pedagdgicas) e
sobre a infra-estrutura da unidade escolar.

Mas, além de um instrumento de avaliagdo, a construcdo do Sistema Nacional de
Avaliacdo de Educacdo Basica possibilitou a formula¢do de uma matriz técnica e politica
que assegurou a avaliagdo educacional “status” de politica publica.

O objetivo de identificar e analisar varidveis classifica este trabalho como uma
andlise de politica e ndo como uma avaliacdo. E temos aqui mais um problema conceitual,
definir “andlise de politica”, o que talvez seja muito similar a dificuldade da defini¢ao
semantica, etimoldgica e conceitual de “avaliacdo”. Esta dificuldade foi assim retratada por

Ham & Hill (1998, p.7).

Um dos problemas com que os estudantes de andlise de politica se deparam ¢ a
variedade desconcertante de termos usados na literatura. Cié€ncias politicas,
estudos de politica e andlise de politica sdo trés dos termos mais comumente
usados para descrever o campo de estudos como um todo. As vezes estes termos
sdo usados em sentidos especificos e bem definidos; as vezes sdo usados de
forma intercambidvel. Quando os termos s@o definidos, frequentemente hd pouca
consisténcia nas defini¢des empregadas por diferentes autores.

Para reduzir as possibilidades de desvios de interpretacdo, identificamos como
andlise de politica o método que descreve a natureza e dindmica das varidveis de
determinada politica, utilizando instrumental e conceitos que lhe sdo pertinentes, o que
especifica o conceito utilizado por Arretche (1998, p.30), “Por andlise de politicas publicas,
entende-se 0 exame da engenharia institucional e dos tragos constitutivos dos programas.
Qualquer politica publica pode ser formulada e implementada de diversos modos". Tal
conceito difere daquele de avaliacdo de politicas publicas, assim formulado em Figueiredo
e Figueiredo (1986, p.2), “a andlise e elucidacio do critério ou critérios que fundamentam

determinada politica: as razdes que a tornam preferivel a qualquer outra.”



Adotaremos, aqui, a atribui¢do de valor, como sendo a caracteristica mais peculiar a
avaliacdo, ou ainda, na comparagdo de Arretche (1998, p.31) “Ainda que a andlise de uma
dada politica publica possa atribuir a um determinado desenho institucional alguns
resultados provaveis, somente a avaliacdo desta politica poderd atribuir uma relagdo de
causalidade entre um programa x e um resultado y.”.

Para o desenvolvimento deste trabalho utilizaremos um instrumental de andlise de
politica e uma l6gica de andlise dedutiva, que reconstréi o sentido e a dire¢do do processo
de formulacdo e implementacdo de uma politica, identificando suas origens: conceituais,
histdricas, ideoldgicas, seus atores, arenas e seus modelos.

A metodologia foi construida no movimento da pesquisa com uma direc@o e sentido
que descende do geral para o particular, do conceito para a andlise. Esta metodologia parte,
em primeiro plano, de uma ripida revisdo conceitual, de Sociedade, do Estado, do
planejamento, da avaliacdo e de seus campos constitutivos (Politica, Economia e
Tecnologia).

Em segundo plano, a metodologia se alimenta de uma revisdo bibliogrifica da
avaliacdo educacional, dos documentos oficiais publicados sobre o Saeb, de relatérios de
pesquisas (indicados na referéncia bibliografica) sobre o objeto e de contatos realizados e
palestras assistidas com os formuladores e implementadores do Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educagdo Baésica. Estas fontes permitiram a constru¢do de uma perspectiva
histérica que divide a histdria da avaliacdo educacional no Brasil em trés momentos: da
década de 30 a 70 com destaque para as primeiras iniciativas e motivagdes; do final da
década de 70 até 1988, com as experi€ncias que constituiram a base metodoldgica, politica
e operacional para a construcdo do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Basica; e
de 1988 até 2002, com um destaque mais detalhado do Saeb, seus atores e arenas.

No terceiro plano da metodologia relacionaremos as caracteristicas do instrumento,
Saeb, e os modelos de andlises de politicas publicas, e em particular, as possibilidades da
avaliacdo educacional a partir de nossa hipétese central.

A estrutura da dissertacdo tem como elemento transversal a idéia de que a politica, a
economia e a tecnologia condicionam o ambiente das possibilidades da formulacido e
implementacdo de politicas publicas. As politicas sdo como feixes de vetores que

constituem um sistema de forcas gerando uma resultante. Cada for¢a possui uma



intensidade, uma direcdo e um sentido; e a resultante do feixe representa a dindmica destas

variaveis vetoriais.

Economia

Politica Publica

Arenas

Politica

Tecnologia

Figura 1: A direcao e o sentido da politica

A selecdo das varidveis, neste trabalho, atendeu a critérios de maior recorréncia em
bibliografia especializada de avaliacdo educacional, documentos oficiais e contatos com o0s
atores, sendo organizadas em campos (politica, economia e tecnologia) disponibilizados,
como dissemos, transversalmente, na dissertacao.

A escolha do objeto, Saeb, seguiu alguns critérios controlados, e outros que
surgiram como conseqiiéncias de escolhas pessoais. Entre os critérios controlados podemos
citar: A importancia politica e histérica adquirida pelo instrumento; a robustez técnica do
instrumento e seu grau de comparabilidade; o fato de ser a primeira avaliacdo externa da
Educacio Bésica e das Redes de Ensino, em ambito nacional, o que melhora a possibilidade
de comparacdo entre resultados da avaliacdo e politicas; a série histdrica, ja no oitavo ciclo
e a disponibilidade de documentos oficiais, pesquisas e publicagdes sobre a avalia¢do. Entre

os critérios de ordem pessoal, podemos destacar a participacdo em pesquisa que tinha o



Saeb como objeto em 2002' e o interesse revelado pela drea educacional desde o periodo da
graduacdo em Ciéncias EconOmicas.

Ainda, nesta parte inicial do trabalho, gostariamos de destacar a diferenca
conceitual que utilizaremos para definir politicas publicas e politicas sociais. O que na
literatura da drea revela-se como controverso e, em muitos casos, pouco esclarecedor como
alerta Santos (1987, p.34). Este mesmo autor indica que a expressao politica social teve
origem entre pensadores alemaes de meados do século XIX que criaram uma associagdo
especial para seu estudo em 1873.

Acrescentariamos a esta informacdo, a relacdo de identificacdo que o termo possui
com a social-democracia e o periodo histérico do Bem-Estar Social, dando a expressio
“politica social” uma conotacdo de praticas que atenuam a desigualdade do modelo
capitalista. Por esta razdo, ndo utilizaremos o termo neste trabalho, preferindo utilizar
politicas publicas sempre que nos referirmos a acao estatal para atender (por algum critério)
o interesse publico, mesmo reconhecendo que podemos identificar politicas publicas ndo
estatais e a subjetividade que pode estar implicita na definicdo do interesse publico. Este
recorte e preferéncia derivam da premissa que atribui ao ensino caracteristicas de bem
publico, assim classificado pela teoria microecondmica. Portanto, ao tratarmos de ensino,
este tem caracteristicas de atendimento (ser constante e nao exclusivo) e de impactos (efeito
social maior que a soma dos beneficios individuais) de natureza estatal,
constitucionalmente atribuido ao Estado.

Desenvolveremos estes conceitos, metodologia e objetivo em trés capitulos:

No primeiro capitulo reconstruiremos a natureza multidisciplinar da avaliagdo e a
origem social da cultura avaliativa. Para tal, tracaremos o perfil de “Uma visdo de mundo”
e de “Uma visdao de politica publica” que absorve a cultura avaliativa como paradigma
social de referéncia e encontra na natureza do Estado, a necessidade implicita de avaliar e
de gerar controle e responsabilidade social (accountability) no atendimento de politicas que

buscam qualidade e igualdade de oportunidades como finalidade. Esta dimensao social tera

! Centro de Estudos de Opinido Piiblica — CESOP/UNICAMP - meta 3 - Andlise dos dados da Educagio
Basica, a qual correspondia aferir o grau de significancia das varidveis infra-estrutura e condi¢des de
seguran¢a da unidade escolar, para o desempenho dos alunos, utilizando para isto as varidveis extraidas dos
questiondrios sécio-econdmicos e testando-as por meio de andlise multivariada com base nos dados do Saeb,
realizado em 1999. Responsdveis pela pesquisa: Prof.Dra. Rachel Meneguello (IFCH- Ciéncias Politicas),



como limites de alcance a politica, a economia e a tecnologia (fatores transversais do
trabalho), que explicaram as razdes dos acontecimentos em seu tempo.

No segundo capitulo seguiremos as trilhas das varidveis que permitiram a
formulacdo e implementacido do Saeb, o que referencia o trabalho como andlise, e revelam
a op¢do expressa em nosso objetivo de ndo realizar a avaliagdo da politica, que na maioria
dos trabalhos existente foca resultados e impactos. A partir da metodologia descrita,
faremos “Uma perspectiva histérica”, que reconstruird o primeiro (1930 a 1970) e o
segundo (1970 a 1988) momento da avaliagdo educacional no Brasil. No terceiro momento
caracterizaremos, detalhadamente, “Os formuladores e implementadores” e “As
instituicdes” que possibilitaram a formulacio e implementagdo do Saeb. A andlise contar4,
ainda, com uma atencdo especifica “A academia” e “A imprensa” como atores, pouco
citados nas pesquisas que analisam o processo de institucionalizacdo do Saeb; e também
com uma andlise or¢amentdria que identificard pistas da avaliacdo e de sua relevancia em
“As financas”.

No terceiro capitulo promoveremos o encontro do modelo de avaliacdo, Saeb, e os
modelos de andlise de politicas. Em “O que estamos avaliando?” descreveremos
caracteristicas do Saeb e alguns resultados de pesquisas sobre esta avaliagdo para, de forma
complementar, encontrar nos ‘“Modelos de andlise de politicas publicas” o elo que permite a
retroalimentacdo das politicas educacionais, identificando “Como os indicadores subsidiam
as politicas publicas”. Ao final, “Em busca da avaliagdo formativa” esbocaremos um
modelo de andlise da politica educacional que, em nosso entendimento, permitiria aumentar
a capacidade de atendimento dos objetivos da avaliacdo educacional, Saeb e poderia
contribuir com a formulag@o e implementacao de politicas publicas para a faixa de ensino a
que tal avaliacdo envolve. Este esboco, leva em consideracdo o alerta feito por Rocha e

Pereira (1997, p.128).

Desde o trabalho pioneiro de AKAIKE (1969) virios critérios para sele¢do de
modelos foram desenvolvidos, reduzindo significativamente a necessidade do
julgamento do analista e a0 mesmo tempo podendo ser automatizados facilmente
em computador.

A idéia geral é que todos os critérios de qualidade do ajustamento melhoram mais
ou menos regularmente quando aumenta-se o nimero de pardmetros do modelo.
Entretanto, aumentar demasiadamente o niimero de parametros ¢ indesejdvel pois
a precisdo das estimativas diminui e o modelo torna-se de pouca utilidade. Para

Fernando Antonio Lourenco (IFCH — Sociologia) e José Roberto Rus Perez (FE - Politicas de Educacdo e
Sistemas Educativos).



resolver esses dois objetivos, em principio conflitantes, os métodos de escolha
procuram penalizar os critérios de ajustamento pelo nimero de pardmetros
incluidos no modelo.

Pois modelos ndo substituem a realidade, apenas a representam.

Imbuidos dos desafios aqui dispostos, e orientados por uma hipdtese: O Saeb
fundamentado no desempenho do aluno pode nao atender as necessidades de subsidios para
formulacdo e implementacdo de politicas publicas educacionais. Perseguiremos a pergunta
que desde o primeiro contato que tivemos com o Saeb, em 2002, persiste € nos motiva a

desenvolver este esfor¢o de andlise: Para que serve o Saeb?



1. A DIMENSAO SOCIAL DA AVALIACAO

1.1 Uma visao de mundo

Gil Vicente notabilizou-se pela critica aos tipos sociais de seu tempo, levando seus
personagens ao purgatdrio da crenga crista e fazendo-os rever seu passado nas pecgas: Auto
da Barca do Inferno, o Auto da Barca do Purgatério e o Auto da Barca da Gléria. A
condicdo do passado dos personagens revelava a sua possibilidade de seguir na barca do
Anjo ou do Diabo.

Estas pecas teatrais do século XVI possuem na estrutura dos didlogos: critérios,
indicadores e juizos de valor que demonstram o quanto a prdtica da avaliacio estd ligada a
nossa condicdo cultural. Dai, a expressdo cultura avaliativa, tdo valorizada em nosso tempo,
carregar em sua raiz elementos que antecedem nossa atual organizagdo social.

Mas a avaliacdo do Anjo ou do Diabo ndo se esgota na classificacdo de bons ou
maus cristaos, ela condiciona a agc@o seguinte: seguir para o inferno ou para salvagdo. Aqui
estd o cerne da avaliacdo; alterar acdes, provocar mudangas.

Além da dimensdo cultural, a denominada cultura avaliativa carrega outras
dimensdes sociais que a conformam: a economia (0 processo histérico do pensamento
macro e microecondmico no desenvolvimento do capitalismo); a politica (a sucessdo de
regimes e sistemas de organizacio politica e sua relacdo com o processo de mudancas pelas
quais tem passado o pensamento a partir do Iluminismo), e a dimensdo tecnoldgica (a
evolucdo das técnicas de administracdo e gestdo, aliada ao desenvolvimento de
instrumentos estatisticos e de modelagem social).

O ser e o agir social, instrumentalizado por uma cultura avaliativa, criam uma
pratica que direciona a a¢do da sociedade para um caminho que nao distingue mais com
clareza a interferéncia do individual, institucional e social. Esta prética, ndo é conseqiiéncia
exclusiva da cultura avaliativa, mas se adapta as construcdes cognitivas de nossa visdao de
mundo. Isto pode ser confirmado ou contestado, no ritmo e intensidade da visdao de mundo
que sustenta esta mesma pratica.

Familiarizado com a corrente historicista, Carr (1989) atribui ao fendmeno da
observacao histérica uma relagdo causal e determinante do historiador com a Histdria. Na

perspectiva de Eduard H. Carr o social ndo estd separado do individuo, o espaco histérico



reflete o seu tempo, em um historicismo que ndo nega a importancia da estrutura organica
do positivismo, em que o passado é reinterpretado, constantemente, pela visdo do
historiador no presente.

Podemos dar sentido a esta caracteriza¢do da cultura avaliativa se correlacionarmos
seu movimento a acdo de um paradigma social, que pode fundamentar-se ou explicar-se
com a perspectiva histérica de Carr, ou ainda, de uma forma dialética, como aponta a
perspectiva evolutiva da ciéncia, segundo Kuhn (1978, p.222), ao explicar a passagem do
periodo pré-paradigmatico para o pds-paradigmatico.

Antes de ela ocorrer, diversas escolas competem pelo dominio de um campo de
estudos determinado. Mais tarde, no rasto de alguma realizacao cientifica notdvel,
o numero de escolas € grandemente reduzido — em geral uma tnica. Comega
entdo um tipo mais eficiente de pratica cientifica. Essa pratica é geralmente
esotérica e orientada para a solucdo de quebra-cabecas. O mesmo ocorre com 0
trabalho de um grupo, que somente inicia quando seus membros estao seguros a
respeito dos fundamentos de seu campo de estudos.

Ou ainda, numa perspectiva econdmica e tecnoldgica de Schumpeter (1997) que
identifica ciclos no desenvolvimento econdmico que reorganizam fatores de produgdo
(tecnologia) e avancam para ciclos de prosperidade, quando temos uma inovagao
empreendedora concentrando capital naquela iniciativa.

A escolha destes autores ndo € aleatéria, primeiro pela oportunidade dialética de
referenciar autores que vivenciaram realidades sociais diferentes (Schumpeter, a
transformacdo do capitalismo pds 1929, Kuhn, a grande fase das evolucdes tecnoldgicas e
da chamada Era de Ouro do capitalismo e Carr, contemporaneo de Schumpeter, que olha
para a histéria com destreza de quem conheceu um mundo que “acelerou o tempo” durante
todo o século XX), e segundo, pelas diferencas de visdo e areas de conhecimento a que
pertencem estes autores.

A perspectiva de Carr nos traz a dimensdo da importincia dos atores e das
perspectivas individuais. A posicdo de Kuhn, salvaguardadas suas proprias restri¢cdes para a
aplicacdo de sua visdo as Ciéncias Sociais, nos demonstra a trilha seguida por uma escola
de pensamento até a sua consolidacdo cientifica. E Schumpeter possibilita um
esclarecimento a respeito da importancia da inovacao técnica, frente ao desenvolvimento da

sociedade capitalista.
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As trés referéncias, apesar de representarem expressoes de pensadores de distintas
dreas do conhecimento cientifico, possibilitam uma reflexdo e um panorama sobre a
sociedade que incorpora e instrumentaliza a cultura avaliativa.

Nao € nossa inten¢do inovar a ponto de, neste trabalho, transformar a cultura
avaliativa em paradigma, mas € importante reconhecer nela instrumento importante para
corroborar com nossa sociedade ocidental, competitiva e individualista.

A diversidade e o conflito que marcam a “drea de avaliacdo”, gerando divergéncia
ideoldgica, politica e uma fundamentagdo poliss€mica, também devem estar contemplados
na estrutura de andlise e avalia¢do de politicas publicas.

Assim, a cultura avaliativa se desdobra ndo apenas numa pratica de andlise e
avaliacdo para fins determinados, mais configura uma forma de agir e pensar, com

multiplas raizes.

1.2 Uma visao de Politica Publica

Se direcionarmos a expressdo da cultura avaliativa para o campo das Politicas
Pdblicas, encontraremos um sistema de organizagdo politica (as numerosas Poliarquias do
chamado mundo ocidental) e uma organizacdo econdmica (mundializacido do capital) que
buscam construir um novo papel para o Estado”, que detalharemos em “Uma explicacdo
politica”.

Este novo papel tenta reequilibrar a organizacio social, seus atores e arenas’, na
busca de politicas publicas que dividem a atengdo de formuladores e implementadores de
politicas e pesquisadores em dois aspectos: qualidade e igualdade de oportunidade.

Para nao permitir o esvaziamento destes dois aspectos, é oportuno definir que o
conceito de qualidade aqui defendido ainda ndo possui uma escala objetiva, mas tem como

N . . .. 4 . L. ..
parametro ideal um sistema eficiente de Pareto’, em que a politica publica otimiza as

? Neste tema, podemos evidenciar a mudanca da perspectiva tedrica e de analise conforme a configuracio
socio politica. Num primeiro momento houve grande alarde para o fim do Estado. Porém a luz das evidéncias
cotidianas observa-se no curto prazo, o Estado assumindo novas formas e papéis, Bidarra (2004a) e (2004b).

? Aqui a perspectiva de equilibrio tem na Ciéncia Politica as perspectivas de teorias contratualistas (Hobbes e
Rosseau) e seu braco na teoria econdmica cldssica.

* A literatura econdmica define a eficiéncia de Pareto como uma situacdo limite de otimizac¢do, na qual a
posicdo de qualquer agente envolvido no sistema pode melhorar sua posicdo, sem com isso, prejudicar outros
agentes.
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possibilidades, ndo apenas econdmicas (instrumentais), mas também sociais, ou de maneira
andloga, a eficiéncia definida por Figueiredo e Figueiredo (1985 p.114):

A admissdo de que existe uma dimensao politica na andlise da eficiéncia torna a
avaliagdo bem mais complexa. A no¢@o de custos sociais tem por sua vez duas
dimensodes:de um lado, eles originam-se de demandas sociais ndo previstas, que
podem ser traduzidas em custos econdmicos — financeiros; de outro lado, estdo os
“custos” sociais e politicos ndo traduziveis para unidades monetdrias, em geral
“pagos” pela populacdo atingida pela acdo de governo, e que sdo sempre
“debitados” ao lado do custo da a¢do governamental. O complicado estd no fato
de que os custos sociais e politicos t€ém sinais trocados em relagdo a taxa fixa de
eficiéncia instrumental. A incorporacdo da dimensdo politica ao conceito de
eficiéncia, conduz entdo, a uma queda da taxa de eficiéncia instrumental de
qualquer programa social. Cabe ao analista mostrar a variacdo da taxa de
eficiéncia instrumental segundo cendrios sociais e politicos distintos, e aos que
tomam decisoes decidir por uma taxa de efici€ncia global. Fica com estes a dificil
tarefa de decidir o quantum de irracionalidade estdo dispostos a introduzir na taxa
de eficiéncia instrumental 6tima, tornando-a sub 6tima. Este quantum, em muitos
casos, € o “preco” da democracia, que deve ser pago por todos.

Isto posto, o uso de critérios de eficiéncia para a afericdo do sucesso de politicas
sociais nao deve ficar restrito a sua dimensao instrumental, econdmica. Tem-se
que introduzir ai o nivel de satisfagdo da populag@o, pelo menos da populagdo
alvo. Em uma palavra, ndo basta que politicas publicas sejam instrumentalmente
eficientes. Elas devem ser também politicamente eficientes.

Ja o conceito de igualdade de oportunidades, aqui defendido, repousa no conceito
classico socialista de igualdade, que se contrapde ao conceito cldssico liberal de igualdade,
e necessariamente responde as perguntas como formuladas por Bobbio (2000, p.298) ao

analisar o texto Conspiration pour I’égalité de Babeuf de Filippo Buonarroti de 1828.

As perguntas as quais € preciso oferecer uma resposta exata, se nao quisermos
que a invocagdo da igualdade seja um flatus vocis, sdo as duas seguintes: a)
igualdade entre quem? b) igualdade com relag¢@o a que coisa?

Uma vez feitas essas duas perguntas, e limitando a especificacdo, por razdo de
economia de discurso, ao par todo-parte, sdo possiveis quatro respostas:

1) Igualdade de alguns em alguma coisa.

2) Igualdade de alguns em tudo.

3) Igualdade de todos em alguma coisa.

4) Igualdade de todos em tudo.

Dessas quatro respostas, a que caracteriza uma doutrina igualitdria € a quarta.
Considero portanto que, em uma primeira aproximacao, seja possivel considerar
igualitdria aquela concepgdo global da sociedade (da sociedade humana em geral
ou de uma sociedade determinada) segundo a qual é desejdvel que todos (todos os
homens ou todos os membros dessa determinada sociedade) sejam iguais em
tudo. Nao é preciso acrescentar que se trata de um ideal-limite.

O racionalismo moderno e os principios advindos da organizacdo politica da Grécia
Antiga consolidaram uma tradi¢do que justifica a busca pelo aprimoramento das politicas

publicas, em torno da qualidade e da igualdade de oportunidades.
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A forma como cada governo assume a responsabilidade de conduzir sua agenda
politica coaduna com a conjuntura da organizacdo social e a tradi¢do politica. Esta tradi¢do
configura um corpo politico sustentado em concep¢des que permanecem latentes a nossa
organizacdo social. Para Minogue (1998 p.101) esta perenidade de concepg¢des € traduzida

pelo conceito de justica.

O Estado como vimos, era um corpo politico. Agora podemos imagind-lo como
uma nau. E a metdfora por trds da propria palavra “governo”, que vem do latim
medieval gubernaculum, leme, direcdo. Politica é a arte de conduzir a nau do
Estado. Que sinais devem guiar o piloto na navegacao?

A resposta é 6bvia: ele deve se guiar por ideais, distantes faréis de exceléncia que
todos deveriam seguir. Os ideais sdo, com freqiiéncia, os conceitos com 0s quais
os partidos politicos se identificam. Os conservadores, por exemplo, em geral
votam fidelidade & tradi¢@o, os liberais a liberdade, os socialistas a igualdade.
Mas o supremo instrumento de navegagdo politica, acima mesmo desses, ¢ uma
coisa chamada “justica”, que na primeira obra-prima de filosofia politica, a
Repiiblica, de Platdo, era a virtude reguladora que determinava o lugar de todas as
outras virtudes. A palavra justica vem do latim jus, que tanto serve para lei como
direito.

O Estado fundamenta e administra a inter-relacdo das organizacdes sdcio-politicas,
econOmicas e culturais utilizando sua capacidade institucional de mobilizar e direcionar
recursos, no atendimento de bens piblicos, ° por meio de formulagdo e implementacdo de
politicas publicas. Disto derivam dois eixos explicativos para o destaque das politicas
publicas (suas andlises) e seus elementos® (a saber: a agenda, formulacdo, implementacdo,

resultados e avaliacdo):

> Na teoria econdmica dizemos que a disponibilidade de um bem piiblico deve ser permanente e nio restritiva,
ou seja, diferente de um bem privado, o ensino deve estar disponivel a qualquer tempo. Portanto ndo deve
gerar custo adicional a cada novo estudante e a utilizacdo do recurso nao deve limitar o uso do mesmo por
outro individuo. Constitucionalmente o Estado brasileiro assume esta classificacdo econdmica para o ensino
fundamental ao determinar que este atendimento € direito subjetivo (garantia, plena e inquestiondvel, dando
poder de a¢d@o assegurado pela ordem piiblica). Outra diferenca é que a Educaco, ndo considerando a coer¢do
legislativa, € uma opcdo social: seu consumo pode ser individualizado, mas a op¢do pela sua existéncia
depende da organizacgdo social, pois, dentro do sistema democrético, se impde a politica publica do governo.
Deste modo, cada um pode decidir se compra mais ou menos livros, no entanto, nao pode decidir por si sé
pela disponibilidade da Educacdo. A mesma literatura economica define externalidade como sendo o efeito
gerado por uma acdo produtiva nio prevista diretamente na finalidade da referida acdo. Por exemplo, quando
uma industria produz um sapato, sua finalidade é gerar um produto material acabado. Os efeitos sociais
daquela industria na regido, como o aumento da atividade econdmica e uma possivel polui¢do posterior que
ela cause ao meio, sdo as externalidades do processo produtivo. Ao serem compreendidas, as conseqiiéncias
das externalidades podem sugerir avangos na legislacdo que inserem custos sociais e ambientais na producio
material. Dizemos que o ensino gera externalidades positivas na sociedade, pois € considerado o beneficio
social que um sistema educacional pode gerar, principalmente em relacio a formacao do individuo.

% Estes elementos da politica originam-se da Teoria dos Processos que se caracteriza pela dinimica de
interesses de grupos de atores politicos seguindo uma logica de segmentacao processual que segue as etapas
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O primeiro eixo refere-se a importancia académica crescente de caracterizarmos o
tipo de Estado, e as demais varidveis contidas nas formas de organizacdo social para gerar
andlises de politicas publicas como afirma Ham & Hill (1998, p.22) a respeito de estudos

de resultados de politicas.

...0 que governos fazem envolve o todo da vida social, econdomica e politica, seja
pratica ou potencialmente. Politicas ptiblicas sdo, auto-evidentemente, ndo um
campo estreito de investigacdo, embora analistas de politicas possam bem se
concentrar apenas em dreas estreitas de todo o campo. Politicas publicas fazem
coisas a economias e sociedades, de forma que, em ultima andlise, qualquer teoria
explicativa satisfatoria de politicas publicas deve também explicar as inter-
relacdes entre Estado, politica, economia e sociedade.

Esta necessidade analitica gera uma relacdo de simbiose entre o racionalismo de
nossa cultura avaliativa e a necessidade implicita de atender o bem comum.

O segundo eixo explicativo, para o destaque das politicas publicas, diz respeito a
importancia social que as andlises e avaliagdes de politicas publicas tém no que concerne 2
sua eficiéncia para atingir a fatores de escassez de recursos publicos, atendimento das
enormes caréncias sociais e a gestdo democratica dos recursos por parte do Estado de forma
proba, (ARRETCHE, 1998). Esta busca pela eficiéncia da acdo politica gerando
accountability adquire papel central em nosso modelo de organizacdo politica, como
veremos logo adiante.

Inegavelmente, identificar, nas politicas publicas, caracteristicas da tradi¢do
organizacional do Estado (a democracia grega e o contratualismo iluminista), o conceito
econdmico de bem publico e a busca por accountability revelam uma postura frente a
cultura avaliativa, que tem na qualidade e igualdade de oportunidades, dois pontos que
justificam a sua finalidade. Esta justificativa, entretanto, representa um modelo para fins de
andlise que tentard mapear os principios que norteiam a organizacdo do Estado e seus
desdobramentos (considerando as arenas e atores envolvidos no processo). Existem, por
exemplo, andlises que partem do pressuposto da preponderancia do fator econdmico como
for¢a motriz para explicar o movimento da cultura avaliativa e da dindmica atual do Estado
e de seus governos. Porém, julgamos neste momento que este tipo de anédlise inibe, em tese,
a acdo mais peculiar a avaliacdo e andlise de politicas: sua capacidade de alterar agdes e

provocar mudangas.
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Esta opcdo metodoldgica nos permite identificar os campos da dinamica social,
reduzindo o foco da andlise até chegarmos ao objeto da pesquisa, para futura categoriza¢io

de suas variaveis.

1.3 O ambiente social que revela a importancia da avaliacdo como
instrumento de accountability

As condi¢Oes econdmicas aliadas aos processos de transformagao politica e cultural,
dinamizados pelo mercado, criaram o ambiente propicio para o controle social de
responsabilidade (accountability). As andlises e avaliacdes de politicas publicas e
programas podem ser consideradas uma forma de accountability7, pois ja trazem alguns
resultados na sua relacdo com as politicas publicas que tém sido implementadas, e a partir
destas, podemos elaborar reflexdes sobre seus modelos e métodos de andlise e avaliacdo.
Neste processo € importante destacar a atuagdo das institui¢des ligadas ao Estado no
sentido de cumprir seu papel de atendimento do interesse publico e adequar-se aos padroes
de uma cultura avaliativa que se estabelece.

Destacaremos a importdncia das andlises e avaliagcdes de politicas como
instrumentos de accountability que, traduziremos como controle e responsabilidade, mas,
por vezes, faremos deste conceito sinonimo de avaliacdo, mesmo sabendo que ndo podemos
simplesmente unificd-los. A inten¢@o € colocar em pauta a importancia que o0 movimento de
avaliacdo deve atribuir ao atendimento do interesse publico e sua contribuicdo para
alcancarmos igualdade de oportunidades e qualidade na oferta de politicas publicas.

O termo accountability, segundo Wagner (1989, p.7), tem origem na referéncia
etimoldgica das palavras account (controle, prestar contas) e accountable (responsivel,
justificavel), ambas emergentes do vocabulério anglo-saxdo do século XVIII.

A busca por accountability ndo é um fendmeno recente e resulta da percepcio da
necessidade de se melhorar a gestdo dos investimentos educacionais como indica

Stuffebeam (1988). 8

7O conceito de accountability e os aspectos de qualidade e igualdade de oportunidades discutidos neste
trabalho foram escolhidos a partir de uma revisdo dos temas mais citados na bibliografia especializada de
avaliag@o atualmente.

¥ Tradugdo nossa do original “The accountability study became prominent in the early 1970s. Its emergence
seems to have been connected with widespread disenchantment with the persistent stream of evaluation
reports that indicated that massive state and federal investments in programs to improve education were not
showing significant results. One proposed solution posited that accountability that system could be initiated to

15



O estudo de accountability tornou-se destacado no inicio dos anos 70. Sua
emergéncia parece ter sido relacionada com a difusdo do desencantamento com
os continuos relatérios de avaliacdo que indicavam que maci¢os investimentos
dos estados e governo federal em programas educacionais para melhorar a
educacdo ndo estariam mostrando resultados significativos. Uma solucdo
proposta posicionava que um sistema de accountability pudesse ser iniciado para
assegurar tanto que os educadores pudessem levar a cabo suas responsabilidades
para melhorar a educacdo como que avaliadores pudessem fazer um minucioso
trabalho de identificar os efeitos de melhoramento dos programas. O avango
organizado pelo estudo de accountability é o comeco da responsabilidade que
pessoas nas instituicdes t€m para implementar programas educacionais. O
proposito do estudo, como ja tratado, € para proporcionar constitutivo da precisa
descricdo dos resultados e para assegurar que os resultados s@o principalmente
positivos...

Tal qual Stuffebeam, encontramos em Wagner (1989, p.19) uma afirmacdo que
ratifica a existéncia de fatores de determinagdo politica, econdmica e histérica que
deflagram a necessidade por accountability, o que pode ser exemplificado com o efeito
conhecido como Sputnik’. Esta explicacdo, embora identifique um fato relevante para
deflagrar o movimento de accountability (um esfor¢co nacional), ndo desvenda a base
ideolégica, ou como denominamos anteriormente, o paradigma social que sustenta o fato.

Em uma conjuntura que alia um modelo econdmico de alta competitividade na
disputa por espacos de comercializacdo (formando um padrio cultural e de organizacio
social que se adapta ao sistema produtivo), e um ambiente politico que adota o regime
democratico por representacdo, atribuida em elei¢des diretas, gerando disputas por um
Estado que tenta encontrar seu papel como agente politico, econdomico e social;
encontramos as instituicdes publicas divididas entre sua atribuicdo de fornecimento de um
bem de interesse publico e sua participacdo como agentes de um setor econdmico de quase-
mercado, como elucidaremos logo a seguir.

Esta conjuntura reforca o papel dos atores individuais e institucionais com
responsabilidade legal ou moral para o controle e a responsabilidade social (accountability),
para isto, neste trabalho, classificaremos tal acdo como accountabillity horizontal (que

representa esta atribuicio legal por meio de instituicdes de controle e regulamentacio) e

ensure both that educators would carry out their responsibilities to improve education and that evaluators
would do a thorough job of identifying the effects of improvement programs.

The advance organizer for the accountability study is the set of responsibilities that personal in institutions
have for implementing educational programs. The purpose of the study, as already noted, is to provide
constituents with and accurate accounting of results and to ensure that the results are primarily positive...”

? Concentragio da agenda politica norte-americana na década de 60 na busca pela primazia na conquista
espacial, considerando o fato que a URSS conseguiu orbitar o primeiro ser vivo (cadela Laika) em 1957.
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como accountability vertical (que tem a atribui¢do moral, e por vezes legal, de acompanhar
o desempenho de seus representantes). Esta distincdo € assim referenciada em O’Donnell

(1998, p.40), para definir accountability horizontal:

Posso, agora definir o que entendo por accountability horizontal: a existéncia de
agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e
capacitadas para realizar a¢des, que vao desde a supervisdo de rotina a sanc¢des
legais ou até impeachment contra acdes ou omissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

E para o mesmo autor, (O’DONNELL, 1998, p.28), para definir accountability

vertical:

Elei¢des, reivindica¢des sociais que possam ser normalmente proferidas, sem que
se corra o risco de coer¢do, e cobertura regular pela midia a0 menos das mais
visiveis dessas reivindicacdes e de atos supostamente ilicitos de autoridades
publicas sdo dimensdes do que chamo de “accountability vertical”. Sao acdes
realizadas, individualmente ou por algum tipo de a¢do organizada e/ou coletiva,
com referéncia aqueles que ocupam posi¢des em institui¢des do Estado, eleitos
ou nio.

Para discriminar os tépicos que configuram e abrigam as caracteristicas dessa
conjuntura que alia um sistema econdmico competitivo e um Estado democrético de direito,
a que nos referimos, dividiremos a andlise em trés campos: politico, econdomico e
tecnoldgico. Esta divisdo nos permitird direcionar a andlise da conjuntura macro politica ,
para a conjuntura micro politica, tracando o comportamento geral das varidveis, dentro de
tais campos, até caracterizar nosso objeto de andlise: o Sistema de Avaliagdo da Educagdo

Basica — Saeb.

1.4 Uma explicacéo politica

As associagdes entre o Estado e as politicas sociais que implementa, ndo estdo
contidas nas justificativas formais que estas politicas geram, nos informativos de 6rgaos
oficiais do governo. A justaposi¢do de um Estado, que submete suas a¢des aos interesses de
uma classe que detém o poder dos meios de producdo, e nesta ldgica, o poder de reproduzir
suas necessidades por meio de sua estrutura, (LENIN, 1978); ou de um Estado que protege
o individuo, e sua propriedade na relagdo de risco que o outro oferece, (HOBBES, 1983);
ou ainda, de um Estado que administra os interesses de classe e dos agentes sociais de uma
sociedade heterogénea e conflituosa (OFFE, 1990), indica justificativas das decisdes dos

governos no campo das politicas sociais. Esta acdo politico-ideolégica do Estado,
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conformada na acdo de administracdo publica de um governo que assume determinado
modelo de gestdo, determina as agendas e a implementagdo das politicas governamentais.

Para atender os objetivos deste trabalho, ndo iremos, aqui, defender ou explicitar
preferéncia por uma destas correntes de pensamento a respeito das relacdes de interesse do
Estado, vamos apenas considerar possivel qualquer uma delas, ou ainda, qualquer
combinacio entre elas; pois para definir o Estado terifamos de trilhar pelas teorias idealistas,
realistas-racionalistas ou realistas-historicistas, o que fugiria aos nossos propositos.

Além dos interesses aos quais estd ligada, a ag¢do politico-ideoldgica, o Estado,
também reflete correntes histéricas do pensamento ocidental. Como dissemos no inicio do
trabalho, a formacdo de uma visdo de mundo e de uma visao de politica publica resulta na
conformacdo de um sistema politico, que pode ser dividido na tradicional forma aristotélica
apresentando trés possibilidades: Aristocracia, Republica e Democracia; ou qualquer uma
de suas variantes posteriores.

A configuracdo de nossas atuais democracias ocidentais revela novas possibilidades
sistémicas ao Estado e uma emancipacdo da sociedade civil, como descrita por Bobbio
(2000, p.84) '

Essa emancipagdo da sociedade civil ocorre gradativamente quando, através das
constitui¢des democrdticas, passa a ser reconhecido o direito de associagcdo a
partir do qual nasce a democracia pluralista (polidrquica e policéntrica), em
contraste com o ideal da democracia monistica ou monocratica, segundo o qual “a
soberania reside no povo: ela € una e indivisivel” (art.25, Const. 1793) e
“nenhuma parte do povo pode exercer o poder de todo o povo” (art. 26). Nao é
por acaso que o direito de associacdo nos Estados europeus, de longa tradi¢@o
autoritdria, tenha sido o ultimo a ser reconhecido. E o direito que, uma vez
reconhecido, transforma a realidade e, consequentemente, também a imagem do
estado soberano, criando novos sujeitos, com plenos direitos e, no sentido da
palavra, “politicos”.

Essa configuracdo que assume o rétulo de Democracia Pluralista, como descreve
Bobbio, também revela a estrutura de funcionamento da denominada Poliarquia, que
constréi um mosaico de trés correntes histéricas do pensamento politico ocidental: o
liberalismo, o republicanismo e a democracia.

As caracteristicas destas correntes do pensamento estdo superpostas na organiza¢ao
politica e econdmica, no sistema representativo e nos papéis dos atores no Estado de

Direito como esclarece O Donnell (1998, p.33) “basicamente, o liberalismo atribui direitos
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defensivos aos individuos localizados na esfera privada; o republicanismo atribui
obrigacdes aos individuos que devem ser cumpridos na esfera ptblica; e a democracia
afirma o direito positivo de participacdo nas decisdes da demos”.

Ao fazer uma triagem das justificativas politicas da avaliacdo, identificamos que os
dois elementos da explicacdo politica que justificam a ligacdo entre cultura avaliativa (no
sentido de accountability) e a busca por qualidade e igualdade de oportunidade nas politicas
publicas sdo: o bem-estar social (Welfare State) e a Guerra Fria.

Apesar da indissociabilidade historica destes dois elementos, para manter a dire¢do
e o sentido da andlise (dedutiva), inicialmente faremos uma rapida referéncia a Guerra Fria,
que terd como foco a disputa soviética e americana, pois a participacdo brasileira nesta
disputa ¢ demonstrada de forma secunddria pelos historiadores, marcada apenas por
questdes pontuais da negociacdo politica e das relagdes diplomaticas. Posteriormente
daremos mais intensidade ao conceito de Bem-Estar Social, possibilitando que a andlise
descenda ao caso brasileiro, j4 que seus conceitos e priticas podem ser associados, ao caso
nacional, de forma mais ampla e direta.

Os resultados da Segunda Guerra Mundial estabeleceram o parametro politico mais
importante na conducdo das decisdes de governo e de Estado, com reflexos em todos os
paises. Mesmo aqueles que ndao compartilhavam da origem histérica- ideolégico-cultural do
chamado mundo ocidental, envolveram-se nas disputas decorrentes da formacgdo de dois
blocos: o socialismo soviético e o capitalismo americano. A prépria definicao dos blocos ja
carrega na sua semantica a importancia das disputas de mercado que sustentam a
mundializacdo do capital e a nova forma de desenvolvimento das estruturas de producao.
Se focalizarmos, entretanto, neste momento, apenas a questdo politica, como foi proposto,
identificamos a necessidade sistemética dos grandes atores desse jogo (U.R.S.S. e E.U.A),
de conduzirem ideologicamente o processo. Ganhar uma nova posic¢do territorial (uma
adesdao a um dos blocos), demonstrar superioridade armamentista ou tecnoldgica, ou ainda,

espalhar a visdo e a cultura de cada um dos lados, representa gerar espacos para a

10 A constituicdo citada por Bobbio refere-se 2 Constitui¢io de 1793 — da Repiiblica Jacobina do Ano I,
conseqiiéncia da segunda revolugdo em 1792.
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ampliacdo de seus dominios''; caracteristicas que ndo sdo inovadoras na organizagdo social
humana.

Para nossa andlise, dois fatos direcionam e atestam as condicionantes desse “jogo”,
e a utilizagdo da cultura avaliativa e da accountability, como instrumentos para
potencializar a vitéria de um dos lados'®: o efeito Sputnik, ja citado anteriormente, e o
efeito do Relatério Coleman em 1966, apesar de estarem situados em momentos historicos
diferentes, na luta pela hegemonia geopolitica, representam o esfor¢co do governo norte-
americano para mobilizar a sociedade, os meios produtivos e suas préprias politicas
publicas, com o intuito de aumentar a capacidade instalada de conhecimento para gerar
inovacOes técnicas e supremacia. Aqui estd uma fonte do moderno conceito de
accountability, e da necessaria centralidade da administragdo publica em melhorar sua
eficiéncia, eficicia e efetividade. Esta afirmac@o ndo exclui, nem tdo pouco contradiz a
construcdo que fizemos no inicio do trabalho, da origem ideoldgica e cultural que faz da
cultura avaliativa e da accountability, instrumentos democrdticos para atingir a qualidade e
a igualdade de oportunidades nas politicas publicas, mas, este direcionamento do governo
norte-americano, para melhorar suas estruturas e bases, corrobora, como fato politico, para
alcancarmos o atual estidgio de nossas organizacdes politicas.

No Brasil, o discurso do aumento da capacidade instalada de conhecimento, talvez
ndo esteja diretamente ligado a um fato politico determinado, como nos E.U.A. (Guerra
Fria), mas pode ser reconhecido nos movimentos escola-novistas, na constru¢do da
LDB/1961, nos movimentos populares de alfabetizacdo, nos movimentos dos projetos
politicos da ditadura militar de 1964, na redemocratizacdo do pais, no movimento de
reforma do Estado e, mais diretamente, no campo educacional, nas conferéncias e diretrizes
internacionais para a Educacdo (por exemplo, Jontien), que arrastam o movimento da
Economia da Educacdo, como discurso para superar nossas histdricas desigualdades
sociais.

Outro elemento politico que coaduna com os efeitos da Guerra Fria é o Estado de

Bem-Estar Social.

' Roma e o Cristianismo, as conquistas de Alexandre “o Grande” e as acdes Napolednicas, do Nazismo ou do
Fascismo sdo bons exemplos de acdo politica estratégica para conquistas e dominagao.

'2 Pela importincia e efetividade vamos aqui destacar a maior influéncia norte-americana que resulta numa
escolha politica do Brasil na questdo.
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O conceito de bem-estar social passa, necessariamente, pelo periodo histérico
europeu, pos-segunda guerra, caracterizado como Welfare State. Pode-se a ele atribuir uma
origem na luta de classes, em que, na tentativa de salvaguardar a estrutura do sistema
capitalista, o Estado incorpora as reivindicacdes dessa luta, ou ainda, uma explicacdo
institucionalista, em que a as conquistas da estrutura governamental criada pelo liberalismo
e pela democracia geraram um peso maior do Estado, (KING, 1988). O movimento
politico-ideoldgico do periodo permite criar alternativas aos extremos do capitalismo liberal
e do comunismo gerando os dogmas doutrindrios do social liberalismo e da social
democracia.

O movimento politico-ideoldgico, entretanto, ndo era homogéneo, havia muitas
diferencas entre posicdes de Estados democréticos consolidados (Estados Unidos) e
republicanismos em vérios estdgios na Europa. A instabilidade politica refletida em duas
guerras mundiais, o éxito da revolucdo bolchevista na entdo criada U.R.S.S. e a
consolidag@o dos norte-americanos como lideres do capitalismo mundial, possibilitaram um
ambiente, que com maior ou menor intensidade, dependendo da perspectiva tedrica que se
adota, influenciou a construcdo do sistema de beneficios sociais no Brasil.

Diferentes periodos do século XX nos permitem formular um perfil das fases do
Estado de Bem-Estar brasileiro, identificando nas a¢des de politicas publicas do governo
federal o desenvolvimento de uma fase centralista de 1930/1943; uma forma seletiva e
heterogénea de 1945/1964 e uma fase universalista nas décadas de 60 e 70 e considerando,
ainda, que esta génese do nosso Welfare State possui caracteristicas que permeiam todo
este periodo, dentre as quais: centraliza¢do politica e financeira do governo federal nas
acodes sociais, fragmentacdo institucional, exclusdo da populacdo a participagdo politica,
autofinanciamento social, privatizacdo e clientelismo, conforme (DRAIBE, 1988).

Independentemente da aceitacdo desta formulacdo das fases do Welfare State no
Brasil, as caracteristicas apontadas sdo reconhecidas no Estado capitalista brasileiro
também por Faoro (1991) e Fernandes (1981), e é nossa inten¢do fazer uso destas mesmas
caracteristicas para justificar as transformacgdes que levam a formacdo de um novo modelo
(reformado) de Estado.

A conjuntura politica do Estado brasileiro ndo permitiu a constru¢do de um Estado

de Bem-Estar Social maduro, que possibilitasse uma organizagdo arraigada a cultura
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politica e econdmica nacional nos moldes defendidos por King (1988), capaz de sustentar a
manuten¢do de condi¢cdes minimas de exigibilidades de uma estrutura juridica e social,
garantida pelas conquistas e direitos, na formac@o de um conceito de cidadania.

Esta dificil tarefa de nosso pais, de conseguir construir um espaco de justica e
equidade social, através de um Estado, que historicamente, ndo dificulta, e por vezes até
assegura, a formagdo de uma elite indiferente as desproporcdes da renda que geram nossa
discriminag¢do social.

Essa elite nacional ndo € homogénea, e dividi-se entre aqueles que possuem
interesse em desenvolver sua produgdo atrelada ao subsidio do Estado, e aqueles que
defendem a livre concorréncia, liberdade e a reducdo de interferéncia do Estado na
economia. Esta dltima parcela, por meio de um movimento que assimila e participa da
transformacgdo da l6gica comercial internacional, e da assun¢c@o de governos que também
objetivam partilhar da agenda politica e econdmica internacional, uniu-se no discurso da
ineficiéncia na gestdo dos recursos e da estrutura publica, exigindo a superacdo desse
modelo de Estado dito falido. Interessante notar que o mesmo argumento, utilizado para
justificar a transformacdo do Estado que promove politica e beneficios sociais na direcdo de
reduzir o efeito mercantil (saldrio social) das negocia¢des da forca de trabalho na Europa,
posto em pauta no final da década de 70 do ultimo século, também justifica a transformacao
do Estado brasileiro a partir de meados da década de 80 do mesmo século, porém com
todas as latentes e gritantes diferencas sociais que a comparagao suscita.

O discurso da transformacdo das politicas sociais no Brasil, que gerou as Reformas
do Estado, alia-se a outros aspectos que devem estar pautados nas justificativas que
originam o novo modelo: a fragilidade de nossa organiza¢do politica partidaria, enquanto
instrumento de um Estado democritico assegurado pela legislacdo e nossa histdrica
dependéncia aos condicionamentos das movimentacdes da politica externa internacional.

No que se refere a nossa organizagdo politica partiddria, ela € fruto de uma histéria
republicana com infima liberdade de organizacdo, dado que nossa democracia de direito
tem apenas na histéria recente, experiéncias de universalizagdo do sufrdgio direto e quase
irrestrito a toda a populagdo, e ainda assim, moldado em arcaicos sistemas de clientelismos
e corporativismos. Este ambiente contribui para uma forma de organizacdo politico-

partiddria caracterizada por um pragmatismo eleitoral em busca da maximizacdo do voto,
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que inibe resisténcias mais consistentes na manutencdo de um Estado, no conceito
weberiano, e que poderia ser garantidor de politicas e beneficios sociais.

Podemos acrescentar ainda, a nossa organizacdo partiddria, conforme Lamonier e
Meneguello (1986), uma debilidade estrutural resultante do peso da administragdo publica
na economia, resultando em valorizac¢do personalista e, portanto, ndo partiddria do poder, e
de periodos que o Estado deliberadamente impediu o fortalecimento dos partidos (Império,
Primeira Repitblica e Estado Novo), generalizando a fragmentagdo e atrofia dos mesmos. O
que segundo, os autores citados: “esse conjunto de fatores debilitantes torna-se inercial em
virtude da propria memdria partiddria e principalmente da preferéncia “racional” dos
politicos por uma legislacdo eleitoral e partidaria permissiva, isto €, compativel com aquela
busca permanente de acesso aos recursos publicos.”.

No que tange a dependéncia aos condicionamentos da politica externa internacional,
fora o cunho econdmico tratado no préoximo segmento deste texto, podemos ressaltar a
tradicdo de nossos formuladores de politicas publicas de importar solugdes tedricas para
nossas caréncias sociais, muitas vezes sem a devida adequa¢do das mesmas a nossa
realidade, (CARDOSO e FALETTO, 1973).

Os argumentos que sustentam este segmento do texto, na expectativa de
caracterizar os fatores politicos que demonstram a transi¢do para o novo modelo do Estado
brasileiro que se consolida nas agdes politicas e no processo de constru¢do do arcabouco
legislativo. Do ponto de vista das agdes politicas podemos destacar nosso processo de
abertura democrética e a Constituicdo de 1988, de forma que o processo de distensdo, assim
denominado pelo governo Figueiredo em 1979, a realizacdo das primeiras elei¢cdes para
governador dos estados, ainda no regime militar em 1982 e o movimento das Diretas Ja em
1984, desencadeiam a publicidade da organizacio politica e o vislumbre da sociedade de
poder alcancar, por meio do processo democratico, conquistas sociais até entdo outorgadas
(accountability vertical). "> Os vicios populistas da gestdo ptiblica mantiveram-se por algum
tempo, mesmo porque os atores politicos continuaram e continuam os mesmos do periodo

pos 1964, o que construiu a ja citada faléncia das gestdes governamentais em todas as

13 . . . . . . .
Relembrando: Accountability vertical é determinado pelo processo eleitoral e accountability horizontal
ocorre por meio dos 6rgdos fiscalizadores ou agéncias regulatdrias.
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esferas federativas (federal, estadual e municipal), endossada pela descentralizacdo,
evidenciada como cerne organizacional da agenda da Constitui¢ao de 1988.

Até o momento retratamos as politicas publicas e sua interface com a cultura
avaliativa e accountability de maneira geral. Se olharmos a politica educacional, que tem
suas especificidades, com a intencdo de alcangarmos mais a frente a discussdo de nosso
objeto de pesquisa, notaremos que a Constituicdo de 1988 e a LDB de 1996, ja retratam o
movimento de um novo modelo de Estado que valoriza a avaliacdo como instrumento de
gestao.

No Brasil, a legislacdo educacional segue uma tradicdo juridica e politica de
consolidar ou outorgar os direitos, por meio da norma legislativa, ou no caminho do
argumento de Pilatti (2001, p.299), em relacdo ao processo constituinte de 1987, “Em
principio e como regra, no meu entender, os movimentos populares acabaram seduzidos
pela ilusdo juridicista da consagracdo retorica dos direitos substantivos, deixando em
segundo plano a previsdo de instrumentos de sua efetivagdo.”

E ainda, por conseqiiéncia (CURY, HORTA e FAVERO, 2001, p.27):

Nesse sentido, a Constituicao de 1988 incorpora em vdrios aspectos mais do que
a ordem permitia, mas sua efetivacdo ainda estd aquém do que se poderia exigir.
Nessa perspectiva, agora o caminho € outro. Garantir tais direitos, protegé-los e
efetiva-los € a decorréncia historica necessdria, embora ndo fatal, das pressdes
que os geraram.

Trata-se, entdo, de proteger direitos conquistados tanto contra seu esquecimento
real ou politico, quanto contra as forcas possessivas da exploracdo capitalista que
aspiram maior espaco de manobra para se desvencilharem de controles publicos
ou sociais.

Observamos que a Constitui¢cdo Federal brasileira de 1988 abre espago para este

formato de administragdo publica que valoriza a avaliacdo como instrumento de gestdo.

Art. 70: A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta, indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencdes e renuncia de
receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada poder.

Art. 71: O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

Art. 74: Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo
dos programas de governo e dos or¢camentos da Unido;

II — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia,
da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdo e entidades da
administracdo federal, bem como da aplica¢do dos recursos publicos por
entidades de direito privado; [...]
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E na legislacdo educacional Lei 9294/96 Lei de Diretrizes e Bases da Educacao.

Art. 9°. A Unido incumbir-se-a de:

[...] IV - estabelecer, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, competéncias e diretrizes para a educacdo infantil, o ensino
fundamental e o ensino médio, que norteardo os curriculos e seus contetidos
minimos, de modo a assegurar formag@o bdsica comum;

V - coletar, analisar e disseminar informagdes sobre a educacio;

VI - assegurar processo nacional de avaliacdo do rendimento escolar no ensino
fundamental, médio e superior, em colaboracdo com os sistemas de ensino,
objetivando a defini¢do de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino;

Dentro deste modelo dindmico de sociedade, orientado pelos conflitos de interesses
de seus agentes podemos entender o movimento generalizado das reformas educacionais e,
dentro delas, a importancia destacada das andlises e avaliagdes das politicas publicas
educacionais. Evidentemente nao podemos homogeneizar o processo, afirmando que ele € o
mesmo em todos os paises; mas podemos caracterizar 0 movimento que demonstra uma
cultura avaliativa que, além de constituir o modo operante da gestdo publica, penetra no
ambiente das instituicdes educacionais, alterando sua prdtica e sua organizacio,
(SCHEERENS, 2004). Isso acelera a necessidade institucional do Estado de estabelecer
padroes de controle e responsabilidade, para atender nossa atual conjuntura politica,
econdmica e social. As instituicOes educacionais, imbuidas pelo objetivo de oferecer um
bem de interesse publico, acabam por seguir os mesmos padrdes, por meio legislativo,
quando se trata, principalmente, de institui¢des educacionais publicas, ou por meio dos
critérios de mercado, quando se trata de institui¢des educacionais privadas.

O processo da decisdo politica, pelo investimento em Educagdo, passa por um
exercicio de conjeturas e interesses, do qual o resultado nem sempre significa maior retorno
social para o volume de recursos investidos. Neste ambiente, os instrumentos de avaliacdo e
accountability configuram elementos que podem auxiliar no processo da decisdo politica e
corrigir distor¢des nas politicas implementadas, apesar de, por vezes, serem interpretados

apenas, no movimento da reforma do Estado.
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1.5 Uma explicacao econémica

Hé tempos ouvimos, dentro do discurso da politica institucional, notoriamente na
década de 90 do século XX, que € preciso se preparar para enfrentar a “irreversibilidade” da
globaliza¢do, com toda sua roupagem de fim da histéria (ANDERSON, 1992). Vdrios
autores da literatura economica (SCHULTZ, 1967); (FRIEDMAN, 1977); (BECKER,
1976) trouxeram das teorias da Economia da Educacdo o tema de alta relevancia para o
discurso sobre o aprimoramento na formagdo e qualificacdo de recursos humanos, como
forma de melhorar a produtividade do trabalhador e gerar crescimento (ag¢do ciclica e
conjuntural) e desenvolvimento econdmico (em longo prazo e de forma estrutural).

A partir da segunda metade do século XX, este fendmeno foi associado a um
processo de mudanca no paradigma produtivo, em que a inovag¢do e o desenvolvimento
tecnolégico, dentro de uma perspectiva schumpeteriana (SCHUMPETER, 1997), ndo
consideram apenas a inovacdo técnica da maquinaria, mas a detencdo e utilizacdo do
conhecimento assumindo papel dominante em relacio a outros insumos da organizacdo da
producdo material. As caracteristicas dessa nova organizacdo impdem aos individuos
necessidades de conhecimento, como forma de atingir a plena realizagdo social. No campo
das politicas publicas, a Educag@o consolidou-se como investimento, o que, no Brasil, teve
como uma de suas vertentes a Educacdo Técnica Profissionalizante, implantada pelos
governos do regime militar.

As qualificagdes para a empregabilidade (RIFKIN, 1995), as novas tecnologias e a
prépria organizacdo cultural passam a exigir certo tipo de instru¢do da populagdo que
precisa se adaptar as configuracdes sociais, reforcadas, constantemente, pelos meios de
comunicacdo de massa. O argumento € de que a inser¢do no mundo globalizado tem de
gerar revisdes curriculares para atender aos processos da Revolu¢do Informacional
(LOJKINE, 1995). Como reflexo, ocorre pressdo de demanda nos sistemas educacionais.
No campo do trabalho, a discriminagdo pela posse ou ndo do conhecimento, se torna grande
fonte de desigualdade e a relagdo do sistema educacional com o sistema ocupacional gera
anseios pela superacdo das deficiéncias do mercado de trabalho, na sociedade. O mercado
de trabalho por sua vez, ndo consegue absorver o excesso de oferta de mao-de-obra, ndo
pela falta de qualifica¢do desta, como alguns argumentos de ordem microecondmica tentam

impor, mas, sobretudo, pela prépria tendéncia de aumento na escala de producio.
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Evidentemente ndo se trata aqui de descartar a necessidade que os sistemas produtivos
capitalistas possuem de manter um nivel de oferta de mao-de-obra ociosa, mas questionar
as ineficiéncias de mercado causadas pelo grande distanciamento do pleno emprego.

Dois outros fendmenos que acentuam o problema sdo: a substituicdo da forca de
trabalho pela maquinaria, que gera concorréncia no mercado de trabalho, ampliada pela
fragmentagdo internacional da producdo e a flexibilizacdo das estruturas de protecdo social
do trabalho formal. No sistema capitalista, esta incompatibilidade entre oferta e demanda da
forca de trabalho poderia ser amenizada por uma nova interpretacdo do significado do
trabalho no sistema produtivo, pois a manutencdo de um padrao mercantilizado do trabalho
gera percepgdes que buscam, na ineficiéncia do trabalhador, uma explicacdo para dar conta
de um problema estrutural do sistema.

Assim posto, como se constituem entdo as bases para a relacdo entre o ambiente
econdmico “mercado” e a educa¢do? Inicialmente, temos que afirmar que o ensino,
independentemente, de ser fornecido por uma institui¢do publica ou privada trata-se de um
bem publico que gera externalidades positivas, gerando para a sociedade mais beneficios
coletivos do que a soma dos beneficios individuais e, como tal, a sua distribuicio no
mercado difere das caracteristicas de um bem privado.

Na teoria econdmica dizemos que a disponibilidade de um bem publico deve ser
permanente e nao restritiva, ou seja, diferente de um bem privado, o ensino deve estar
disponivel a qualquer tempo. Portanto ndo deve gerar custo adicional a cada novo estudante
e a utilizagdo do recurso ndo deve limitar o uso do mesmo por outro individuo.
Constitucionalmente, o Estado brasileiro assume esta classificagdo econdmica para o ensino
fundamental ao determinar que este atendimento € direito subjetivo (garantia plena e
inquestiondvel dando poder de acdo assegurado pela ordem publica). Outra diferenca é que
Ensino, ndo considerando a coercdo legislativa, ¢ uma opg¢ao social: seu consumo pode ser
individualizado, mas a opg¢do pela sua existéncia depende da organizacdo social, pois,
dentro do sistema democritico e republicano, se impde a politica publica do governo
democraticamente eleito. Deste modo, cada um pode decidir se compra mais ou menos
livros, no entanto, ndo pode decidir por si s6 pela disponibilidade de Ensino.

A funcdo publica das instituicdes educacionais e a demanda social por ensino,

geralmente, estdo condicionadas a atribuicdo de Estado, apesar de cada vez mais

27



identificarmos a presenca da ac@o privada no campo educacional, configurando o ptblico
ndo estatal.

A vinculacdo da escola em relacdo a formacdo que visa o mercado de trabalho,
historicamente uma das funcdes da escola na sociedade capitalista, carrega um forte
elemento de ligacdo do ensino com a estrutura produtiva da sociedade. Assim, o papel
histérico da educagdo, na sociedade capitalista, assume mais uma atribuicao no que diz
respeito as instituicdes educacionais: o fato das mesmas se tornarem também agentes do
mercado produtivo.

Outro aspecto importante da relacdo entre o mercado e a educacio, € a utilizagdo do
desempenho macroecondmico como indicador de sucesso da politica, o que torna qualquer
bem publico, inclusive o ensino, acondicionado aos parametros da politica econdmica. Esta

caracteristica do Estado e da economia € assim descrita em Abranches (1992, p.118).

Parte considerdvel do cdlculo politico se faz em funcdo do desempenho
macroecondmico da sociedade, e parcela significativa das decisdes de politica
econdmica e das expectativas dos agentes econdomicos é condicionada e afetada
pelo desempenho do sistema politico.

O Estado é uma das interfaces criticas nesse processo de determinagao reciproca.
Ele é responsdvel por ampla faixa de mediacdo entre o sistema politico e o
mercado. Como aparato técnico-burocratico, € regulado pelo sistema politico;
como agente ativo de regulacdo e intervencdo no mercado, € por este
influenciado, a0 mesmo tempo em que condiciona, estimula ou restringe.

A perplexidade ou os preconceitos mais correntes relativos a natureza e aos
papéis do Estado derivam da incompreensdo tanto dessa interdependéncia ativa
entre Estado, mercado e sistema politico, quanto das dificuldades em
compreender suas diferentes 16gicas de operacdo como mecanismos distributivos.
Dai a defesa intransigente de uma possivel “desestatizagdo generalizada” dos
ultraliberais, as posturas estadistas extremadas e as invectivas contra as
“interferéncias da politica na economia”.

O que hoje ji se sabe sobre o comportamento do capitalismo contemporaneo
demonstra que nem a “légica pura do mercado”, nem o rigor técnico da
burocracia estatal constituem remédio adequado para as “irracionalidades” do
sistema.

Um levantamento realizado pela “OECD/US Forum on Trade in Educational
Services” realizado no Departamento de Comércio em Washington/US, no més de maio de
2002, revela a crescente participagdo do setor educacional neste novo papel de agente do
mercado produtivo. O quadro abaixo foi retirado do documento “Indicators on
Internationalisation and Trade of Post-secondary Education” e identifica os volumes de
recursos (em doélares) e o percentual dos servigos educacionais, nas pautas de exportagdo de

varios paises associados da OECD.
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Quadro 1: Exportacao de servicos educacionais, e sua participacao no
total das exportacoes, 1970-2000.

1970 1989 1997 2000
$US | %total | $SUS | %total | $US | %total | $US | % total
million | services | million | services | million | services | million | services
Australia 6 0.6 584 6.6 2190 11.8 2155 11.8
Canada 68 2.7 530 3 595 1.9 796 2.1
México -- -- -- -- 52 0.5 29 0.2
New -- -- -- -- 280 6.6 199 4.7
Zealand
Poland -- -- -- -- 16 0.2 -- --
United -- -- 2214 4.5 4080 4.3 3758 3.2
Kingdom
United -- -- 4575 4.4 8346 3.5 10280 3.5
States
Greece -- -- -- -- - -- 80 0.4
Italy -- -- -- -- -- -- 1170 2.1
Brazil* -- -- -- -- 4 0.1 4 0.0
Venezuela* -- -- -- -- 4 0.3 60 49

Source: OECD statistics on trade in services and *IMF (+ Italy, USA : 2000; Poland: 1999); UK (1999, 2000): Office for
National Statistics'*.

O quadro demonstra a importancia do setor educacional, no periodo de 1970 a 2000,
como servigo que pode ser exportado e estes volumes referem-se ao Ensino Superior, a
excecdo dos dados referentes a Austrdlia, Itdlia e Nova Zelandia que tem incluidos a
Educacdo Bésica. A tendéncia crescente que se verifica de 1970 a 1997 (quase todos os
paises selecionados ndo possuiam este tipo de servico em suas pautas de exportacdo)
acompanha a dindmica da importancia dada ao ensino para estas geragdes, chegando a
ponto de observarmos a Austrdlia que tem os servi¢os educacionais representando 11,8%

de sua pauta de exportagdo (2,155 bilhdes de dolares) e os EUA com uma participagdo de

4 Note: -- not available; Data refers to foreign tertiary students, except for Australia, Italy and New Zealand,
where foreign primary, secondary, post-secondary vocational training and language training students are
included.
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3,5% dos servigos educacionais, em sua pauta de exportacdo, representando um volume de
10,280 bilhdes de dolares.

A OECD" (Organisation for Economic Co-operation and Development), reafirma,
no relatério, a partir da andlise dos dados da tabela, a evidéncia do grande crescimento da
participacdo dos servicos educacionais, na pauta de exportacdo dos paises, e estima, que 0s
servicos educacionais, considerados a partir da Educag@ao Superior, alcangam 30 bilhdes de
dolares e 3% do comércio internacional em servigos dos paises membros da OECD. Na
Austrélia, os servi¢os educacionais foram considerados o terceiro item mais lucrativo do
setor exportador e o décimo quarto de toda a industria australiana no periodo 2000-2001.

As atribuicdes que sdo dispensadas as instituicdes educacionais e a importancia de
adotar padrdes de exigéncia com indicadores e critérios fundamentados nas relagdes de
consumo (eficiéncia, eficdcia, qualidade, etc.), os quais também atendem aos parametros do
mercado de trabalho, configuram exigéncias de mercado, ou, no caso do ensino, de um
setor de quase-mercado16 (SOUZA e OLIVEIRA, 2003).

Ao mesmo tempo, a dindmica assumida pelo Estado no trato da gestdo publica,
incorporando caracteristicas dos modelos de gestao empresarial e passando, também, a
utilizar indicadores e critérios semelhantes aos utilizados pelo mercado, deve ser
considerada. O mesmo Estado preocupado com as restri¢cdes fiscais e a alavancagem do
investimento publico, sofre no processo as pressdes de diversos grupos da sociedade civil
que estabelecem uma relacdo direta entre um ambiente de organizacao politica democrética,
o que se alimenta desta liberdade participativa, e o aumento do interesse por accountability.

Afonso (2002, p.119) assim define este Estado:

Em termos de politica educativa, mais especificamente, trata-se agora de tentar
conciliar o Estado-avaliador — preocupado com a imposi¢do de um curriculo
nacional comum e com o controlo dos resultados (sobretudo académicos) — e a
filosofia de mercado educacional assente, nomeadamente, na diversificacdo da
oferta e na competicdo entre e escolas. Sendo a avaliacdo um dos vectores
fundamentais neste processo, é necessario saber qual a modalidade que melhor
serve a obtencdo simultanea daqueles objectivos.

No Brasil, a nova configuragcdo da organizagao produtiva, em curso a partir dos anos

90, incorpora os movimentos gerais instituidos pelo Consenso de Washington e pela

'> A OECD agrupa 30 paises membros que compartilham de um compromisso com governos democraticos e
a economias de mercados. Possue relacionamento com outros 70 paises, ONG’s e sociedade civil.

' Na teoria econdmica o conceito de quase-mercado representa uma variacio da livre concorréncia, que
conjuga competicdo e regulacio simultineamente.
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sucessao dos processos de organizacdo produtiva (Toyotismo, células, Downsinzing,
terceirizacdo etc.) que passam a emular de maneira abrupta com posturas administrativas
mais tradicionais. Nao podemos desconsiderar que o desenvolvimento econdmico brasileiro
do século 20 passa por um movimento particular do nacional desenvolvimentismo, que
gerou, na centralidade do Estado, a possibilidade de estimular (via tributacdo ou cambio) a
industria nacional.

O processo de abertura iniciado nos anos 90, também entendido como final da
transicdo de um periodo produtivo taxado de a Década Perdida exige uma rdpida
reorganizacdo da capacidade produtiva instalada e das novas formas de gerenciamento.

H4 um novo ciclo de expansdo de oportunidades em investimentos educacionais e a
conducdo da politica econdmica, com viés ortodoxo (restri¢do fiscal e aperto monetario),
condiciona uma visao de gestao publica, preocupada com o controle restrito das finangas e
com a eficiéncia do gasto. Uma conseqiiéncia imediata é a associa¢do das concepgdes de
avaliac@o aos resultados econdmicos.

Este movimento ndo ocorre isoladamente, mas depende de condi¢des politicas e

econdmicas, como ji descrevemos, e tecnoldgicas, como veremos a seguir.

1.6 Uma explicacao tecnoldgica

Mandeville (1989) inicia o preficio de A Fabula das Abelhas'’ desta forma:

LEIS e Governo sao os Corpos Politicos das Sociedades Civis, tal qual o Espirito
e a Vida estdo para os Corpos Naturais de Criaturas Animadas; enquanto aqueles
que estudam a Anatomia das Carcacas Inertes podem ver, que os Orgios
principais e as Molas mais delicadas requeridas imediatamente para continuar o
Movimento de nossa Maquina, ndo sdo Ossos duros, Musculos e Nervos fortes,
nem a Pele branca e lisa que os cobre assim belamente, mas pequenas e
insignificantes Peliculas e pequenas Tubulagdes que sao negligenciadas, ou
podem parecer desconsideradas aos Olhos Vulgares; assim que examinam na
Natureza do Homem, no extrato da Arte e Instrucio, podem observar, que aquilo
que lhe faz um Animal Social, consiste ndo em seu desejo da Companhia, da
Boa-Natureza, da Piedade, do Afabilidade, e outras Cortesias de uma Externa

' Tradugio do original The Fable of the Bees: LAWS and Government are to the Political Bodies of Civil
Societies, what the Vital Spirits and Life it self are to the Natural Bodies of Animated Creatures; and as those
that study the Anatomy of Dead Carcases may see, that the chief Organs and nicest Springs more immediately
required to continue the Motion of our Machine, are not hard Bones, strong Muscles and Nerves, nor the
smooth white Skin that so beautifully covers them, but small trifling Films and little Pipes that are either
overlook’d, or else seem inconsiderable to Vulgar Eyes; so they that examine into the Nature of Man, abstract
from Art and Education, may observe, that what renders him a Sociable Animal, consists not in his desire of
Company, Good-nature, Pity, Affability, and other Graces of a fair Outside; but that his vilest and most
hateful Qualities are the most necessary Accomplishments to fit him for the largest, and, according to the
World, the happiest and most flourishing Societies.
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justica; mas as suas mais baixas e mais detestdveis Qualidades sdo as mais
necessdrias Realizagdes para melhor lhe capacitar, e, de acordo com o Mundo, e
com as mais felizes e florescentes Sociedades.

O texto é de 1705 e Bernard Mandeville, que com seus escritos de filosofia moral
influenciou Kant, Hume e Russseau, e ainda foi citado por Adam Smith, Karl Marx e
Keynes, revela, em sua fibula, o homem inglés da sociedade pré-industrial cercado por
“vicios” da sociedade mercantil que impulsionaram a formacdo do capitalista, como o
conhecemos hoje. A citacdo pode ser interpretada como mais um esfor¢o da filosofia moral
para entender a natureza humana, ou ainda, mais um exemplo naturalista para se entender o
sistema social como organismo, tal qual posteriormente, Comte concretizou em seus
escritos positivistas. O que gostariamos, no entanto, de extrair da citagdo ¢ a visdo de
mundo que instiga a Revolucdo Industrial inglesa e a constituicao do capitalismo.

Se observarmos com atencdo o homem pré-capitalista do texto de Mandeville,
entenderemos como a serviddo da doutrina cristd na cultura ocidental foi substituida por
novos parametros sociais, que podem ser interpretados pela visdo weberiana do
protestantismo, ou pelo materialismo histérico de Marx. Para o nosso trabalho interessa,
particularmente, destacar neste momento, a importancia da tecnologia, entendida como
processo, € o seu percurso histérico e dinamico, reconhecido como inovacdo
(SCHUMPETER, 1997). Iniciar o tema discutindo o pensamento do homem pré-capitalista
possibilita afirmar que a tecnologia, entendida hoje como setor do conhecimento, também
se constitui por meio de uma determinada visdao de mundo, que possibilita a intervencio do
homem nas suas condi¢des materiais de sua existéncia. O homem altera os processos
tecnoldgicos (como fazer?) desde a pré-historia (a cldssica passagem da descoberta do fogo
ou a invencdo da roda sdo claros exemplos) e, para que estas alteracdes ocorram, ele
precisa, necessariamente, de motivagdes para fazé-las.

Unindo esta explicacao inicial ao que foi dito no inicio do trabalho sobre paradigma
e cultura avaliativa, podemos caracterizar uma das razdes pelas quais, avaliar ou analisar
politicas publicas € tao importante neste momento de nossa organizacao social e politica, ou
ainda, inserindo o campo da tecnologia nesta discussdo, indagar por que esta importancia

nao se concretizou em outro momento historico.
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A administracdo e o processo de conhecimento permeiam o século XX. A acdo do
homem sobre a natureza encontra certamente um ponto de inflexdo, como afirma Druker
(2001, p.):

No limiar da Primeira Guerra Mundial, alguns poucos pensadores ji estavam se
conscientizando da existéncia da administracdo. Mas poucas pessoas, mesmo nos
paises mais adiantados, tinham algo a ver com ela. Atualmente, o maior grupo
especifico da forga de trabalho, perfazendo mais de 1/3 do total, é formado por
pessoas a quem o US Bureau of the Census (Agéncia do Censo dos EUA) chama
de “administrativas e profissionais”. A administracdo foi o maior agente desta
transformacdo. Ela explica por que, pela primeira vez na histéria da humanidade,
podemos empregar grande nuimero de pessoas treinadas e dotadas de
conhecimentos no trabalho produtivo. Nenhuma sociedade anterior a esta
conseguiu fazer isso. De fato, nenhuma sociedade anterior a esta poderia sustentar
mais do que um punhado de gente desse tipo. Até bem recentemente, ninguém
sabia como reunir pessoas com diferentes habilidades e conhecimentos para
alcancar metas comuns.

A estrutura organizacional do conhecimento revela no século XX, uma dinamica e
atomicidade sem precedentes na histéria humana. Entretanto seria muito dificil, ou mesmo
precipitado, identificar estas caracteristicas como avangos ou evolugdes, pois estariamos
usando de um darwinismo distorcido, ao acreditar que a evolu¢do humana se da por
processos lineares de selecao natural ou temporal, e, certamente, estariamos sendo injustos
para com as civiliza¢des da antiguidade ou pré-modernas, periodos, fatos ou agentes que
deram a nossa histéria social, diferentes possibilidades e indefinidas direcdes ou sentidos.
Evoluir ou ndo, representa uma questdo de perspectiva e o atual conceito de
desenvolvimento sustentavel, nos remete a ela.

O estreitamento da relacdo ciéncia-produc@o adquire no século XX um refinamento
estratégico na obtenc¢do de resultados politicos e econdmicos. Embora em diferentes épocas
ou culturas o conhecimento tenha representado uma forma ou alicerce do poder politico e
econdmico, certamente, no século XX € que a estrutura organizacional do conhecimento
adquire uma importancia adicional frente a outros fatores de produg¢do no sistema
econdmico.

Na literatura econdmica os processos de desenvolvimento e crescimento econdomico
estdo intimamente ligados a prépria origem das Ciéncias Econdmicas, e sempre estiveram

presentes nas mais diversas correntes do pensamento econdmico, gerando modelos
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explicativos. O modelo de crescimento de Solow'® realiza uma associacdo do crescimento
econdmico em relacdo direta a variacdo da poupanga, crescimento demografico e processos
tecnoldgicos. Deste modelo decorre uma andlise que organiza qualquer sistema produtivo
na conjun¢do de fatores de producdo, que podem adquirir novas nomenclaturas para
ressaltar um ou mais fatores. Em esséncia podemos afirmar que qualquer organizagcdo da
producdo depende de cinco fatores (terra, trabalho, tecnologia, capital e insumos), e destes
decorre andlises para vdrios problemas que s@o objetos de estudos econdmicos e constante
preocupacdo das politicas publicas. Entre eles podemos citar: distribuicdo de renda,
propriedade privada, qualificacio da mado-de-obra, remuneragdo dos fatores, progresso
tecnoldgico, subsidios, impostos, investimentos e etc.

A relacdo ciéncia-producio, caracterizada pelo fator tecnologia, incide sobre a
organizacdo dos fatores, alterando processos produtivos que podem renovar a capacidade
produtiva de cada um dos fatores ou dos resultados da produgdo (produtividade). Mas o
fator tecnoldgico também influencia o planejamento da produgdo, formas de distribui¢do, o
consumo e a formulagdo de politicas publicas. Como dissemos no inicio da explica¢do do
campo politico, ndo justificaremos a andlise a partir de uma vis@o da relacdo de interesse
entre Estado e atores (Estado burgués, Estado proletario ou Estado mediador de conflitos de
interesses), por isso independentemente do uso que se faz do desenvolvimento tecnolégico
(processo), ndo podemos ignorar a importancia dada pelo Estado ao desenvolvimento,
controle e poder gerados pelo progresso técnico (descobertas ou aprimoramento cientifico).
Esta caracteristica estratégica para os governos estd presente na definicdo da politica
cientifica, na organizacdo das redes de ensino e no incentivo a produ¢do de bens com maior
valor agregado. Ou como interpreta Lojikne (1995, p.49_50), identificando a Revolugdo
Informacional como uma nova possibilidade de interpretacdo do conceito de Forcas

Produtivas desenvolvido por Marx:

Um computador, realmente, ndo ¢ uma pura “tecnologia intelectual” um simples
instrumento de ‘“representacdo” do mundo, como postula uma parte dos
cognitivistas; antes, ele € um instrumento de transformagdo do mundo, material e
humano. Produto sécio-histérico (o compoutador atual nasceu, por exemplo, de
uma precisa demanda do complexo militar-industrial norte-americano ao fim da
segunda guerra mundial), o computador é também uma condicdo material

'® Economista norte-americano nascido em 1924. Seus estudos econométricos sobre investimento em capital
fixo e a influéncia da tecnologia nos aumentos da produtividade, iniciados com o artigo de 1957, “A
contribution to the theory of economic growth”, deram impulso as teorias neocldssicas. Recebeu o prémio
Nobel de economia em 1987.
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essencial para a elevacdo da produtividade do trabalho em todas as esferas de
atividade.

A formulacdo e a implementacdo da politica publica dependem também, do
desenvolvimento tecnoldgico (processo) e do aprimoramento técnico (produto). H4 uma
relacdo estreita entre as arenas da producdo cientifica (academia e centros de pesquisa) e a
arena do governo (grande consumidor de inovagdo tecnoldgica). Esta relacdo, também pode
utilizar como instrumentos a aquisicdo de tecnologia ou de progresso técnico, a formacao
do corpo burocrético de Estado, ou ainda, a associagdo ou incorporagdo de técnicos a este
corpo burocratico. Esta relacdo também pode se dar em qualquer drea do conhecimento,
alids, definir o conhecimento em 4reas também € uma atribuicao politica.

Estas mesmas relacoes acabam por influenciar a esséncia da atividade dos governos
que € administrar sociedades. A propria capacidade administrativa e as técnicas utilizadas
para estes objetivos dependem do progresso tecnoldgico.

O processo de accountability e o desenvolvimento da avalia¢do, considerando novos
modelos de andlise de politicas e o avanco das possibilidades estatisticas (TRI, andlises
multiniveis, novos programas de gerenciamento de dados e etc.) renovam as perspectivas
dos formuladores e implementadores de politicas publicas.

Este movimento ndo € asséptico, ou seja, livre de interesses, por isso definimos,
também, os campos da politica e da economia como varidveis intervenientes na avaliacio.
O que igualmente se aplica ao desenvolvimento técnico, pois 0s interesses se expressam
também através das tecnologias disponiveis. Um exemplo desta argumentacdo € a
implementacdo do Plano Diretor de Reforma do Estado implementado pelo governo
brasileiro, que teve como principal tedrico, o ex-ministro da economia do governo Sarney e
posterior ministro de Fernando Henrique Cardoso do entdo criado, MARE - Ministério da
Administra¢do Federal e da Reforma do Estado, Luis Carlos Bresser Pereira.

Para Bresser Pereira, a visdo (tecnologia) da administracdo publica tem de superar
suas fases patrimonialistas e burocrdticas, para assumir uma nova condicdo de
administracdo gerencial, pautada na eficiéncia e eficdcia do setor publico. Como afirma
Silva Jr. e Sguissard (1999) este processo estd atrelado a necessidade da promocao de
Reformas do Estado, com alcance de objetivos muito claros.

O progresso tecnologico causa e efeito das novas formas e instrumentos da

administragdo publica, estimulando accountability pautou a justificativa técnica e politica
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da implementacdo da avaliacdo educacional no pais, nao obstante que, os modelos de
avaliacdo de politicas educacionais, no Brasil, ndo terem ainda conseguido concretizar a
diferenciacdo entre a avaliacdo de rendimentos e a avaliagdo de politicas, e ndo terem
atingido o grau de distanciamento necessario entre o indutor, o implementador da politica e
seu avaliador, pois geralmente, o Estado assume todos esses papéis (VIANNA, 2003).

Evidenciamos esta afirmag¢do tomando como parametro o Saeb (Sistema de
Avaliacdo do Ensino Bésico) considerado, entre os técnicos e pesquisadores do tema, o
sistema mais organico e completo de avaliacdo educacional do pais. O rigor metodolégico,
sua capacidade de andlise sist€émica e a amplitude de sua amostra respaldam esta opinido, e
reforcam a importancia crescente da avaliacdo em nosso sistema de ensino. Seus objetivos
declarados, porém, ndo permitem uma associacdo direta entre os dados levantados sobre a
proficiéncia dos alunos; os dados dos questiondrios sdcio-econdmicos de alunos,
professores, diretores e escolas e seu impacto na agenda e a formulacdo de politicas
publicas para a Educagdo Basica. As analises existentes ainda nao conseguiram captar a
dinamica que permeia o processo de transformacao de dados, em acoes politicas.

Um elemento fundamental para que a avaliacdo de politicas educacionais tenha um
papel significativo na agenda e formulacdo de politicas é a clareza nos objetivos da
avaliacdo e, conseqiientemente, a escolha do método de andlise. Mesmo que ja tenhamos
quase vinte anos de intervalo entre a afirmacdo de Figueiredo e Figueiredo (1986) a

respeito do método de avaliag@o de politicas, ela continua atual e premente.

2

O mais importante nesta discussdo é o estabelecimento das conexdes ldgicas
entre os objetivos da avaliacdo, os critérios de avaliacdo e os modelos analiticos
capazes de dar conta da pergunta bdsica de toda pesquisa de avaliag@o: a politica
ou programa social sob observagao foi um sucesso ou um fracasso?

A origem da utilizacdo de andlises e avaliacdes como instrumentos de politica, seu
desenvolvimento histdrico e as experiéncias brasileiras talvez possam nos assegurar alguns
elementos para explicar as dificuldades atuais.

No inicio do século passado os movimentos da psicometria destacaram a
importancia da avaliagdo como instrumento balizador de conhecimentos e orientador de
acoes e, naquele contexto, evidenciava-se a avaliagdo de aprendizagem como alvo central

dos testes na drea educacional, como atesta Cavalcanti (2002, p.22).

Segundo a literatura, sobre a drea educacional, a avaliacdo centrou-se
primeiramente no rendimento do aluno. Nesse momento em que O processo
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avaliativo concentrava-se na mensuracido das habilidades individuais do aluno,
comeca a ser difundida a idéia de ‘medida educacional. Como exemplo, podemos
indicar que as provas educacionais como tecnologias de medida ja haviam sido
utilizadas por Thorndike e, mesmo antes de 1918, ji teria nascido a prova
objetiva, a qual penetrou rapidamente em todos os niveis de ensino.

O campo da avalia¢do educacional, em um sentido amplo, comeca a delinear-se nos

anos 40 do século passado como relata Vianna (1989, p.19)

A avalia¢@o educacional, como atividade cientifica, somente surge na década de
40, com os trabalhos de Ralph W. Tyler, e desenvolve-se no periodo de 1960,
gracas sobretudo, as contribui¢des de Lee J. Cronbach, Michel Scriven e Robert
E. Stake, entre outros. As vdrias posicdes tedricas desses autores, sobre
prioridades em avaliagdo educacional concorrem para a formulacio de diferentes
defini¢des desse campo.

Este movimento de avaliacdo de aprendizagem como método de andlise para
compreensdo das dificuldades escolares, possibilitou entdo, a criacio de um instrumental
tedrico e técnico que foi reconstituido para a andlise de programas curriculares e para a
avaliacdo de politicas com maior densidade e regularidade a partir dos anos 50 do ultimo
século, nos Estados Unidos. Esta compreensdo do processo histérico, que envolve o
surgimento da avaliacdo educacional, representa uma escola de pensamento tedrico que
possui poucas divergéncias no que diz respeito a passagem constitutiva da avaliacido de
aprendizagem para os processos de avaliacdo de programas e politicas. Podemos inferir que
0 quadro tedrico dos autores, citados por Vianna, sofreu influéncias dos modelos de
avaliacdo europeus (principalmente os franceses) e da realidade institucional de seu tempo.
A partir de um determinado recorte histdrico, o inicio do século 20 marca um perfil social
influenciado, no campo educacional, pelas referéncias da pedagogia de Dewey e dos
modelos russos, que geravam programas e curriculos que transitavam entre a liberdade do
aluno e suas formas de apreensdo do conhecimento; no plano cultural uma sociedade que
percorreu os caminhos do Iluminismo e consolidou a valorizacdo estética e organizacional
do individuo; no plano politico a consolidagdo dos modelos ocidentais democraticos de
Estados institucionalizados, duas grandes guerras, e posterior aten¢do aos esforcos de
reconstru¢do; no plano econdmico a valorizagdo da demanda, o consumismo e a crise nos
anos 30.

A configuracdo desses elementos histdricos constréi direta ou indiretamente um
ambiente propicio a avaliacdo. Determinar a eficiéncia, a eficicia e a efetividade

constituem elementos fundamentais em um modelo de racionalidade construida em um
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paradigma originado de concepg¢des consolidadas no Iluminismo e Positivismo para formar

os pensamentos do século XX.

1.7 Um novo passo

Percorremos até agora o caminho necessdrio para levantar varidveis intervenientes e
processos, que conduzem nosso atual estdgio da organizacdo do Estado, e particularmente
da formulagdo e implementagdo das politicas publicas, para um ambiente de accountability
e cultura avaliativa, resgatado aqui como paradigma organizacional. As andlises e
avaliacdes que tém por objetivo introduzir possibilidades de garantir accountability e
eficiéncia em seus indicadores de qualidade e igualdade de oportunidades, para um bem de
interesse publico como o ensino, precisam adequar sua realidade conjuntural politica e
econOmica (marcada pelas relacdes de quase-mercado) e reconfigurar os parametros e
critérios que melhor se adaptam as suas necessidades institucionais e a seus objetivos
sociais. As arenas, e atores envolvidos no processo atuam como um feixe de forcas
vetoriais que resulta, necessariamente, em uma direcdo e sentido para as politicas publicas
educacionais.

O passo seguinte, préximo capitulo, focalizard por meio do objeto de pesquisa, o
Saeb, um perfil e dindmica das varidveis até aqui abrigadas pelos campos de possibilidades
das politicas (politica, economia e tecnologia), abrindo espagos e categorizagdes para
discutirmos mais adiante, terceiro capitulo, os modelos de avaliacdo e andlise de politica
por dentro de suas l6gicas estruturais.

Fica neste capitulo a indicacdo de que a cultura avaliativa ndo precisa apenas
instrumentalizar uma reforma administrativa, ela pode e deve ser um elemento para a

mudanca da valorizacdo das politicas publicas educacionais.
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2. AS TRILHAS DO SISTEMA DE AVALIAGAO DA
EDUCACAO BASICA

Indicados no capitulo anterior alguns “caminhos” para explicar as questdes iniciais
que introduziram este trabalho (O que nos leva a avaliar? Por que o Estado quer avaliar?
Por que o mercado quer avaliar? Por que a avaliacdo se adequou tdo bem aos padroes da
gestdo e da cultura politica de nossa atualidade?), podemos, agora, direcionar o foco de
nossa andlise para o objeto, tentando encontrar varidveis que possam explicar outra questao
que, também, foi apresentada na introducdo e que representa a forca motriz inicial para o
desenvolvimento deste tema: para que serve o Saeb?

Uma resposta possivel a esta pergunta foi fornecida pela professora Maria Helena
Guimaraes Castro, presidente do INEP, durante quase toda a gestdo Paulo Renato no MEC
(1995-2002) “O Saeb tem como principal objetivo contribuir para a melhoria da qualidade
da educacdo brasileira e para a universalizacdo do acesso a escola, oferecendo subsidios
concretos para a formulagdo, reformulacdo e monitoramento das politicas publicas voltadas
para a educagdo basica'””.

Retomamos o que ja afirmamos no capitulo anterior (Uma explica¢do tecnoldgica),
parafraseando Vianna: no Brasil os modelos de avaliacdo de politicas educacionais ainda
ndo conseguiram concretizar a diferenciac@o entre a avaliacdo de rendimentos e a avalia¢do
de politicas, e ainda, ndo atingiram o grau de distanciamento necessdrio entre o indutor, o
implementador da politica e seu avaliador, pois geralmente, o Estado assume todos esses
papéis (VIANNA, 2003).

No caso do Saeb, que “tem o objetivo de monitorar o sistema educacional” como
afirmam Klein (2005, p.111) e varios informativos do Inep, (BRASIL. INEP 1995, 1998,
2001), esta caracteristica decorre do fato de que as responsabilidades, no caso brasileiro,
relacionado as redes de ensino fundamental e médio sdo dos estados e municipios, com
repasses garantidos na constitui¢do federal e, em parte, financiados por transferéncias da

Unido. O que nem sempre se limita a questdo normativa ou sugere regularidade e

instabilidade nas relacdes entre estes entes federativos.

' Documento publicado pelo Ministério da Educagdo com o titulo “Educacio no Brasil 1995-2001” que
relaciona as principais realiza¢des da politica educacional do governo federal (BRASIL.INEP, 2002f).
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Podemos acrescentar as citacdes de Vianna, uma hipdtese que iremos discutir no
terceiro capitulo. A avaliacdo e a andlise de politicas publicas educacionais no Brasil ainda
ndo atingiram a formacdo de um arcabougo tedrico suficiente para que possamos distinguir
as diferencas entre os instrumentos de avaliagdo e os instrumentos de andlise. As
discussdes, quando ndo sdo dinamizadas pelas diferengas semanticas e conceituais dos
termos avaliacdo e andlise, revelam uma preocupag¢do constante com a classificacio
(taxionomia) ou com as dimensdes ideoldgicas. Ambas, diferencas conceituais e dimensodes
ideoldgicas contribuiram para a crescente importincia da avaliacdo nos processos de
formulagdo, implementacao e resultados das politicas educacionais, mas pouco avangam na
concep¢do de modelos. As principais diferengas entre avaliacdo e andlise, hoje no Brasil,
talvez estejam nas dreas de interesse de cada segmento cientifico, revelados pelas
tendéncias dos temas nas bibliografias especializadas: A andlise é encontrada com mais
freqiiéncia na literatura politica e econdmica; e a avaliagdo denomina com mais
regularidade as discussdes educacionais e da drea da sadde.

A discussdo sobre os instrumentos e modelos de avalia¢do e andlise precisa avancar
de forma propositiva, pois a pritica da formulacdo e implementagdo precisa ser
retroalimentada com elementos retirados dos resultados das politicas e programas. Para
realizar esta tarefa sdo necessdrios ndo sé instrumentos que consigam identificar as
varidveis mais significativas nos resultados e impactos das politicas e programas, mas,
também, modelos que consigam evidenciar as diferengas entre concepgdes tedricas e a

realidade. Neste mesmo caminho aponta Dagnino (2003):

A andlise de uma politica ou da instituicdo onde esta se elabora, supde, em
primeiro lugar, situd-la em relacdo as representacdes — ou “modelos” — fornecidas
pelo instrumental de andlise politica. E tomando estes modelos estilizados,
extremos, como “casos puros”, “ideais” em relacdo aos quais se desvia o caso
concreto que se estd analisando que se pode proceder de maneira segura a andlise
de politicas.

Conscientes desse desafio: entender a importancia, funcionalidade e as varidveis
mais importantes (arenas e atores) que geram a dindmica dos campos politico, econdmico e
tecnoldgico, na conformagdo da politica, Saeb, iniciaremos este capitulo construindo “Uma
perspectiva histérica” com acontecimentos mais relevantes da histéria da avaliacdo
educacional no Brasil, caracterizando-os em dois momentos: das décadas de 30 a 70 com

destaque as primeiras iniciativas da avaliacdo educacional desde a criacdo do Inep com
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Lourencgo Filho até as motivacdes politicas, econdmicas e tecnoldgicas do periodo; e do
final da década de 70 até 1988, com as experiéncias que constituiram a base metodoldgica,
politica e operacional para a constru¢do do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacio
Basica.

A partir de 1988, terceiro momento, olharemos a questdo sob a perspectiva de
énfase ao Saeb, destacando cada varidvel (arenas e atores) em “Os formuladores e
implementadores” e “As institui¢des” que possibilitaram a formulacao e implementacio da
avaliacdo. A andlise contard, ainda, com uma aten¢do especifica para “A academia” e “A
imprensa” como atores, pouco citados nas pesquisas que analisam o processo de
institucionalizacdo do Saeb; e também com uma andlise orcamentédria que identificard
pistas da avaliacdo e de sua relevancia em “As finangas”.

Evidentemente, poderiamos optar por fazer esta andlise de forma descritiva e até
cronoldgica, como aquelas realizadas por Bonamino (1999); Freitas (2005) e Santoro
(1998), mas optamos por destacar cada varidvel, justamente para demarcar os interesses
particulares que estdo envolvidos nas arenas e nos campos de decisdes politicas. Ou
reafirmando o que expressamos na introdu¢do deste trabalho, a politica é como um feixe
vetorial de forcas que agem simultaneamente e cabe ao pesquisador que quiser entender as
razdes de determinada agdo, observar as direcdes os sentidos destes feixes para

compreender a sua resultante.

2.1 Uma perspectiva historica

No Brasil a importancia dada aos estudos de avaliagdo e andlise das politicas
publicas educacionais acompanha o movimento, no século XX, dos principais temas de
interesse de educadores e de gestores de politicas. Os focos se sucederam da
universaliza¢do do ensino, ao aumento da escolaridade média e, até, finalmente, atingir a
avaliacdo e gestdo de sistemas e programas dos diversos niveis de ensino, para melhoria da

qualidade.

2.1.1 O primeiro momento (1930 a 1970)

Na década de 30 do século passado Lourengo Filho, a frente do recém criado Inep
(na época Instituto Nacional de Pesquisas Pedagégicas), ja alertava para a necessidade de

referenciar as decisoOes estatais a partir de estudos estatisticos. Segundo Freitas (2005, p.31),
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analisando as dimensdes normativa, pedagdgica e educativa da avaliacdo da Educacgdo
Baésica no Brasil, o Estado, por meio de seu aparelhamento, construiu na avaliagdo um forte

instrumento para gerir a regulacdo do sistema, ou em suas palavras:

Desde o inicio dos anos 1930, o Estado brasileiro se ocupou de organizar o
aparelhamento institucional e administrativo da educag@o escolar no pais, de
tornar educagdo objeto de normas juridico-legais, assim como objeto da pesquisa
e do planejamento, construindo entio, importantes vias de regulacao educacional.

Fatores histéricos importantes, para entendermos os caminhos que levaram a
construcdo de um sistema de avaliacdo educacional, sdo a formagdo dos governos, apds a
primeira passagem de Getulio Vargas, e a relagdo ciéncia-produgdo-militarismo.

As bases da politica nacional de ciéncia e tecnologia nos moldes como a
conhecemos hoje, estdo marcadas, em primeiro lugar pela criacdo do CNPq, cuja lei de
criacdo a Lei n° 1.310/ 15 de janeiro de 1951, dispde sobre sua principal atribui¢do:
coordenar e estimular a pesquisa cientifica no paifs, tendo militares como primeiros
presidentes e principal objetivo desenvolver tecnologia com energia nuclear: e, em segundo
lugar pela criagdo da Capes, a época Campanha de Aperfeicoamento de Pessoal de Ensino
Superior, instituida pelo Decreto n® 29741 de 11/07/1951, organizada como campanha
extraordindria do MEC (na época Ministério da Educagdao e Cultura), e ligada
administrativamente ao INEP (na época Instituto Nacional de Estudos Pedagégicos) tendo
como objetivos: "assegurar a existéncia do pessoal especializado em quantidade e qualidade
suficientes para atender as necessidades dos empreendimentos publicos e privados que
visam ao desenvolvimento econdmico e social do Pais e para oferecer aos individuos mais
capazes, sem recursos proprios, acesso a todas as oportunidades de aperfeicoamento™”.

O crescimento, e o desenvolvimento econdmico, que deram origem, a chamada “Era
de Ouro” do capitalismo, estiveram atreladas a uma politica de ciéncia e tecnologia
delineada pelos interesses militares e por sua conseqiiente demonstracao de poder (Guerra
Fria).

No Brasil a década de 50 do século passado pode ser descrita por algumas
caracteristicas histdricas, que refletem, ou nao, tendéncias internacionais, € marcam o

desenvolvimento da sociedade brasileira:

2 Boletim Informativo da CAPES, n°. 23 Outubro de 1954.
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. Um projeto desenvolvimentista em curso — Tanto no plano teérico como na
pratica politica, havia a necessidade do desenvolvimento de um capitalismo nacional, que
superasse nossa histéria colonialista expressada nas concepgdes de Celso Furtado, Florestan
Fernandes, Maria da Conceic¢do Tavares e outros, concretizado nas politicas de substituicao
de importagdes, na constru¢do da industria de base nacional, iniciada por Getulio Vargas, e
nos planos desenvolvimentistas de Juscelino Kubitschek. Ou como descreve Vianna (1990,

p.123), analisando as tentativas de estabilizagao econdmica do periodo 1951-1954:

A politica econdmica do segundo Governo de Getdlio Vargas tem sido
freqiientemente apresentada como resultado seja de uma estratégia abrangente e
bem definida de desenvolvimento econdmico que tivesse como finalidade um
modelo alternativo para o capitalismo brasileiro, seja como conseqiiéncia do
confronto entre estratégias distintas (“ortodoxia versus nacionalismo”) e/ou
posicdes antagdnicas no interior do governo (pastas da Fazenda e do Exterior
versus assessoria economica da Presidéncia).

Na verdade, as iniciativas governamentais no campo econdmico neste periodo s6
sdo compreensiveis a partir de dois condicionantes. Por um lado, a conjuntura
herdada do Governo Dutra. Esta pode ser sumariada, no setor interno, pela
retomada do processo inflaciondrio e pela recorréncia do desequilibrio financeiro
do setor publico e, no setor externo, pelas expectativas favordaveis decorrentes da
elevacdo dos pregos do café e da mudanca de atitude do governo norte-americano
em relagd@o ao financiamento dos programas de desenvolvimento do Brasil.

. A forca politica militar — Desde sua proclamagdo, a repuiblica brasileira teve
como forte elemento politico o militarismo. Na chefia de governo ou no apoio a sustentagio
da “ordem legal” formou-se uma casta social militar, em um pais economicamente
subdesenvolvido e socialmente desigual, em que se instaurou o poder moderador por meio
da forca. A deposi¢do de Getilio Vargas em 1945, substituido pelo general Eurico Gaspar
Dutra e sucedido pelo mesmo Getilio Vargas através de eleicdes, as presidéncias de
Juscelino Kubitschek e Janio Quadros, todos eleitos de forma direta representam o curto e
fragil periodo de nossa democracia institucional, cessada pelo golpe militar de 1964.

. Novos padrdes culturais — O crescimento urbano avolumado pelo &€xodo
rural, reformou as caracteristicas da sociedade brasileira. Os padrdes culturais e de
consumo adquiridos nas novas relagdes sociais, possibilitaram um distanciamento das
raizes da cultura tradicional das diferentes formagdes étnicas e regionais, que foram
substituidas pela homogeneizacao da sociedade de consumo.

Estes elementos historicos demonstram que havia um projeto politico-econdmico

em disputa, e o planejamento era o instrumento mais adequado para assuncdo dos diversos
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propésitos politicos e econdmicos que se sucediam na tentativa de consolidar uma nova
fase do desenvolvimento capitalista nacional. Mas como planejar sem indicadores?

Anfisio Teixeira foi um grande dinamizador das politicas voltadas a formacdo de
instrumentos em busca da qualidade da educacio. Assumiu O Inep e a Capes na década de
50 e também foi responsdvel pela criagdo do CBPE Centro Brasileiro de Pesquisas

Educacionais, (FREITAS, 2005, p.39)

Conforme o art. 2° do Decreto n° 38.460, de 28 de dezembro de 1955 (BRASIL,
1956) o CBPE e os Centos Regionais de Pesquisas Educacionais tinham como
objetivos: “I — pesquisa das condicdes culturais e escolares e das tendéncias de
desenvolvimento de cada regido e da sociedade brasileira como um todo, para o
efeito de elabora¢do gradual de uma politica educacional para o pais; II —
elaboracdo de planos, recomendagdes e sugestdes para a revisao e a reconstrugao
educacional do pais — em cada regido — nos niveis primdrio, médio e superior € no
setor de educacgdo de adulto; IIT — elaborac@o de livros de fontes e de textos, de
material de ensino e estudos especiais, sobre administracdo escolar, construcao de
curriculos, psicologia educacional, filosofia da educacdo, medidas escolares,
preparos de mestres, etc., a fim de propiciar o aperfeicoamento do magistério
nacional; IV — treinamento e aperfeicoamento de administradores escolares,
orientadores educacionais, especialistas em educacdo professores de escolas
normais e professores primdrios.” Para isso, o art. 3° dispunha: “O Centro
Brasileiro de Pesquisas Educacionais e os Centros Regionais compreenderdo
sempre uma biblioteca de educacio, um servico de documentagdo e informacao
pedagégica, um museu pedagdgico, os servicos de pesquisas e inquérito, de
cursos, estagios e aperfeicoamento do magistério e, quando possivel, servigos de
educacdo dudio-visual, de distribuicdo de livros e material didatico e de cinema
educativo.” O Decreto estabeleceu para esses Centros financiamento especial,
condicdes de flexibilidade e independéncia em relag@o as campanhas nacionais de
educagdo, bem como possibilidade de serem mantidos e administrados
diretamente pelo INEP ou de funcionar por meio de convénios com entidades
publicas ou privadas.

A histéria de nossos modelos de avaliacdo incorpora os objetivos dos projetos
desenvolvimentistas e cria estruturas para a concretizacdo de tais objetivos, como a
experiéncia da FUNBEC nas décadas de 60 e 70 descrita por Vianna (1995, p.17), como

uma tentativa que nao teve continuidade.

A FUNBEC - Fundacdo Brasileira para o Ensino de Ciéncias, ao iniciar um
programa de novos curriculos em Fisica, Matemdtica, Quimica, Biologia e
Geociéncias, nos anos 60 e 70, comecou, igualmente, uma avaliacdo de seus
programas, contando, para esse fim, com a expertise, de Hulda Grobman, na area
de Biologia. Essa atividade pioneira, entretanto, nio teve continuidade em outras
instituicdes, perdendo-se essa rara oportunidade para o desenvolvimento de
know-how e a formacdo de capacita¢des na drea da avaliacdo.
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Fonte: Gaspar (1983).




Outro momento, incipiente e descontinuo da avaliacdo educacional foi a Avaliacdo

Somativa da FGV, na década de 60, implementada no Rio de Janeiro, (VIANNA, 1995,

p.18).

A Fundacdo Getulio Vargas, igualmente em meados da década de 60, iniciou
importante programa de avaliacdo somativa no Rio de Janeiro, desenvolvendo um
instrumento para avaliar a capacitacdo de criangas ao término do 1° grau na rede
oficial, inspirando-se no teste Iowa Basic Skills. O projeto obteve a colaboragdo
de Anne Anastasi, Frederick Davis e Robert L. Ebel, que contribuiram para a
formacdo de especialistas brasileiros, ministrando cursos de treinamento em
1965. Razdes adversas, inclusive uma radial e abrupta alteracdo curricular, no
antigo Estado da Guanabara (Rio de Janeiro), sem uma prévia avaliacdo da nova
proposta de curriculo, provocou a descontinuidade do programa e a conseqiiente
dispersdo dos grupos de trabalho, que passaram a atuar em outra atividades,
muitas vezes estranhas a avaliacdo.

2.1.2 O segundo momento (final da década de 70 a 1988)

O programa EDURURAL - Programa de Expansdo e Melhoria do Ensino no Meio

Rural do Nordeste Brasileiro (1977) pode ser considerado a primeira referéncia do sistema

nacional de avaliacdo que se implantou no Brasil, a partir da década de 90.

O programa teve, em seu ambito, a pesquisa de avaliacdo do rendimento escolar

desenvolvida pela Fundacdo Carlos Chagas, Instituto Cearense de Pesquisa, Universidade

Federal do Ceard e alguns pesquisadores estrangeiros, que naquele momento, tentavam

identificar motivos intra e extra-escolares que explicassem o rendimento dos alunos,

conforme Bonamino e Franco (1999, p.105). Segundo Gatti, Vianna e Davis (1991, p.9):

O Edurural foi um projeto planejado no ano de 1977, a partir de propostas
decorrentes entendimentos e compromissos assumidos por técnicos das diferentes
Secretarias de Educag¢@o com o Ministério da Educacao e Cultura. Tais propostas
refletiam, razoavelmente, a forma através da qual as equipes locais equacionavam
a problemdtica do ensino rural e acabaram por se consubstanciar num programa
de intervengdo na drea a ser custeado pelo governo central. Este programa
privilegiava, acentuadamente, a melhoria do ensino rural por intermédio de uma
série de acdes que deveriam levar a capacitag@o pessoal, a assisténcia técnica e a
produ¢do de material diddtico, uma vez que os técnicos locais estavam
convencidos de que as condicdes fisicas da escola rural — apesar de sua extrema
penuria — ndo influfam, substancialmente, sobre o desempenho da rede escolar.
Nos tltimos anos da década de 70 o BIRD assumiu, em negociagdes com o
governo central, 1/3 dos custos do programa, fato que redundou em
reformulacdes e exigéncias quanto a sua execucdo. Dentre estas estava a de que
houvesse uma avaliacdo externa, capaz de fornecer subsidios para a defini¢ao dos
programas de educacgdo rural. Os estudos e projetos de avalia¢do ficaram a cargo
da Fundacdo Cearense de Pesquisa — encarregada dos aspectos institucionais
ligados ao Edurural — e da Fundacdo Carlos Chagas — que deveria se centrar
naqueles concernentes ao rendimento escolar.
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Nos anos 80 as avaliagdes de rendimento no Ensino Fundamental promovidas pelo

MEC comecam a apontar na dire¢do do sistema de avaliagdo, (PESTANA, 1998, p.54_55).

Nos anos 80, embora apoiado nesse tipo de diagnésticos e buscando superar os
problemas apontados, o Ministério da Educagdo — MEC propds e implementou
diversos programas e projetos. Entre eles destacam-se o EDURURAL e
MONHANGARA, ambos financiados por empréstimos do Banco Mundial —
BIRD, que tinham em comum, entre outros aspectos, uma forte preocupacdo com
a avaliacdo, tanto do programa e do seu impacto nos sistemas de ensino, quanto
do préprio sistema educacional brasileiro.

O projeto Monhangara®', implantado no estado do Acre, fazia parte do Programa de
Ajuste Estrutural destinado as regides Norte e Centro - Oeste que, por sua vez, integrava o
quinto acordo entre o Ministério de Educagdo e Cultura-MEC e o Banco Internacional para
reconstru¢do e desenvolvimento—BIRD, que tinha como foco a melhoria do ensino das
quatro primeiras séries do Ensino Fundamental. O projeto realizado no periodo de 1983 a
1990 era destinado a municipios cujo crescimento populacional atingisse a taxa de 4% ao
ano.

A participacdo do Banco Mundial — BIRD estabelecendo prioridades, que refletem
os focos de financiamento, realizados em conjunto com institui¢des internacionais como
UNESCO, OECD, CEPAL e outras, marca a condugao das politicas educacionais, desde os
primeiros acordos do Brasil com 0 mesmo Banco mundial em 1947. O foco na educagao
Bésica do Nordeste, na década de 80, pode ser constatado em véarios documentos do banco
e do governo brasileiro, como o Programa na Educacdo Basica para o Nordeste, (BRASIL.
MEC, 1986). O fato, entretanto, ndo pode ser interpretado como razado tnica e independente
das politicas publicas educacionais, como tentaremos demonstrar apresentando as diversas
varidveis que compde o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao Bésica.

A transi¢do dos governos militares para um governo civil, depois de 20 anos, foi
resultante do esgotamento de um modelo politico e econdmico que ndo possuia mais
dinamismo, no crescimento econdmico, assim como coesdo e governabilidade, no plano
politico. O fracasso do II PND e III PND (Plano Nacional de Desenvolvimento), a
moratéria na divida externa, a restricdo internacional de crédito e o fato de ter assumido o
governo apos o falecimento do eleito Tancredo Neves, constituiam um quadro de grandes
problemas de governabilidade para o presidente José Sarney. O inicio da década de 80 foi

marcado por planos de contetido ortodoxo (restricao fiscal e monetdria, ou seja, conteng¢ao
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dos gastos do governo e restricdo ao crédito) para contencdo da inflagio Modiano
(1990:347). As recomendacgdes de ortodoxia econdmica, aliadas as reformas denominadas
neo-liberais, foram, entdo, amplamente difundidas para a América Latina, e j4 em 1985,
implantadas na Bolivia.

No Brasil, os modelos de estabilizacdo econdmica e controle da inflacdo, adotados a
partir de 1985 foram heterodoxos (congelamento de precos que fundamentaram os Planos
Cruzado, Bresser e Verdo; enxugamento monetdrio do Plano Collor e a criagdo de uma
moeda paralela adotada no Plano Real) e, juntamente com os acordos de reorganizacido da
politica partiddria e pactos sociais, constituiram a agenda mais significativa do governo
Sarney.

Como estratégias dessa nova organizagdo politica e econdmica do pais foram
formulados diversos programas sociais, estabeleceu-se uma agenda de reformas e fez-se a
tentativa de restabelecer o fluxo de investimento externo e da credibilidade internacional
por meio da negociacdo da divida externa, (XAVIER, RIBEIRO e NORONHA, 1994,
p-283)

Ainda dentro do discurso “tudo pelo social”, do governo Sarney, surge o I
PND/NR (I Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica, 1986-1989)
com orientacdo bdsica de “combate a pobreza”. Nesse sentido, ele se autodefine
como um “plano de reformas, de crescimento econdmico e de combate a
pobreza”.

Dispensa um grande destaque a pobreza, a desigualdade e ao desemprego e, ao
mesmo tempo, afirma que € preciso “reverter esse quadro, criando condi¢des para
que todos os brasileiros possam usufruir de seus direitos basicos nas dreas
econdmica, social e politica”.

No ambito da questdo educacional podemos observar que o I PND/NR apropria-
se das principais bandeiras e simbolos criticos existentes na produgdo tedrica e
nas expressoes de luta do professorado. Desta maneira, professores e governo
parecem estar empenhados nas mesmas metas, em prol da melhoria do sistema
escolar brasileiro.

Na andlise do I PND/NR, podemos observar que se destacam, de maneira
especial, aspectos ligados ao acesso ao sistema escolar, a qualidade do ensino, a
valorizagdo dos profissionais da Educacdo e ao grande contingente de
analfabetos.

A importancia de destacar o momento politico e econdmico do Brasil da segunda
metade da década de 80 para a conformacdo do Sistema de Avaliagao da Educagdo Bésica
se da pelo foco no planejamento e na avaliacdo que resulta deste arranjo politico em busca

da reforma do Estado, pela agenda de acordos internacionais em busca de um novo

*! Fonte: Universidade Federal do Acre http://www.ufac.br consulta realizada em 12/01/2006.
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posicionamento do Brasil nas estratégias geopoliticas internacionais e pela necessidade da
formagdo de uma burocracia capaz de formular e implementar projetos de sustentacido das

acOes governamentais.

2.1.3 O terceiro momento (a partir de 1988)
Como dissemos, no primeiro capitulo em “Uma explicacdo politica”, a Constituicao

Federal brasileira de 1988 abriu espaco para o formato de administracdo publica que
incorporam a accountability horizontal, artigos 70, 71 e 74 estendendo-se, também, a
questdo normativa ligada a educagdo, quando definiu a Educac¢do como direito de todos e
dever do Estado, artigos 205 e 208 e, afirmando que este direito somente se concretizard
com a garantia do padrdao de qualidade da educacdo, artigo 206, o que, posteriormente, foi
regulamentado na legislacdo educacional pela Lei 9294/96 Lei de Diretrizes e Bases da
Educac@o, ja incorporando a avaliacdo educacional, como instrumento para atingir estes
objetivos.

Seguindo uma metodologia, fundamentada em suas concepcdes, alinhadas ao
materialismo histérico, Freitas atribui esta regulacao do Estado a uma intencionalidade do
governo brasileiro de adequar-se as deliberacdes dos organismos internacionais de fomento,
apesar de, nas conclusdes de sua tese, reconhecer a importancia dos instrumentos de

avaliacdo para o planejamento educacional, (FREITAS, 2005, p.246)

Em primeiro lugar, cabe reconhecer que, com o complexo “medida-avaliagao-
informa¢@o”, o Estado central passou a dispor de dados uteis a formulacdo de
politicas, ao planejamento e a gestdo, alterando-se o quadro de grande
precariedade na geracdo e disseminacdo de informagdes sobre a educagdo basica,
no Pais. Porém, as limitacdes desses processos ndo foram de todo superadas,
ensejando questionamentos especialmente sobre os usos e a efetividade das
informagdes geradas. Ao final de 2002, muitas dificuldades e problemas de
ordem politica, cultural e pedagdgica, assim como entraves e barreiras técnicos e
tecnoldgicos ainda precisavam ser eliminados e resolvidos, para que as
informagdes viessem a ser geradas, disseminadas e usadas com maior grau de
precisdo, de validez, de democratizacdo e fecundidade social.

Contudo, pode-se dizer que a informag@o gerada e disponibilizada no periodo
1988-2002 abriu novas perspectivas para a tomada de decisdes e para a acdo em
diversos ambitos.

Para o sistema estatal, propiciou condi¢des favordveis a uma atuacdo menos
intuitiva, improvisada, arbitrdria e abstrata, ainda que as informacdes com as
quais ele trabalha possam ser problematizadas de vdrias formas.

Como dissemos no capitulo anterior, se para efeito de andlise, retirarmos o foco da

acdo politico-ideoldgica do Estado (hegemonia), e centrarmos nosso estudo apenas nos
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interesses dos atores e nas arenas, evidenciaremos um Estado que implementou uma série
de experiéncias as quais tornaram possivel a evolucdo da construgdo técnica e politica de
instrumentos e modelos de nossas atuais avaliacdes educacionais.

Em 1988, foi criado o SAEP, e imbuido da legislacdo educacional, incorporada a

Constitui¢do, a avaliacdo foi assim justificada pelo Inep, (BRASIL. INEP, 1995a, p.6)

Estes novos principios conduziram a necessidade de implementacdo de um
processo de avaliacio em escala nacional. Em conseqiiéncia, esbogou-se o
Sistema Nacional de Avaliacao das Escolas Publicas de 1° Grau (SAEP), iniciado
em meados de 1988, com base numa proposta elaborada no contexto do convénio
existente entre o Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura
(IICA) e o Ministério da Educagdo. Este processo teve a finalidade de estabelecer
um sistema de controle dos contetidos minimos e dos padrdes de qualidade do
ensino bésico.

O SAEP teve a colaboracdo da Fundacdo Carlos Chagas e pode ser considerado o
primeiro grande teste para a implementacdo do 1° ciclo do Saeb em 1990. A avaliacio
realizada em 1988, sobre o rendimento de alunos de escolas de 1° grau, teve seu alcance e

caracteristicas assim descritos em Gatti, Vianna e Davis (1991, p.17_18).

Em 1987, o Ministério da Educagdo, através do Instituto Nacional de Pesquisas
Educacionais (INEP), pretendeu criar um programa externo de avaliagdo do 1°
grau que subsidiasse as Secretarias de Estado da Educacdo com informacdes
sobre problemas de aprendizagem escolar. Ao mesmo tempo, indiretamente, a
proposta pretendia um maior envolvimento das Secretarias de Educacdo com as
questdes de avaliagdo em todo o sistema. Com o apoio dos Secretdrios de
Educacio foi celebrado entre eles e o Ministério da Educacao um convénio para a
realizacdo da pesquisa.

Ao definir a AVALIACAO do RENDIMENTO em ESCOLAS DE 1° GRAU da
REDE PUBLICA, o MEC solicitou a colaboragdo da FUNDACAO CARLOS
CHAGAS para implementagdao do programa em todo o territério nacional. A
complexidade do projeto exigiu o seu desdobramento em fases distintas.
Inicialmente, em cardter experimental, avaliaram-se 4.518 criancas de 10 cidades,
matriculadas no 1° grau, em 19 escolas; a seguir, 8.069 alunos de 62 escolas
diluidas em 20 cidades foram avaliados no seu rendimento escolar,
posteriormente, 14.868 criangas de 39 cidades, alunos de 157 escolas de 1° grau,
foram pesquisadas em uma terceira fase do projeto. Assim, no conjunto, foram
avaliados 27.455 alunos de 238 escolas em 69 cidades localizadas nos vdrios
Estados da Federacio existentes a época da pesquisa.

Esta avaliacao possibilitou a Fundag¢do Carlos Chagas organizar a tecnologia e um
banco de itens normalizados, fundamental para o avanc¢o na dire¢do da criacdo de um
Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Bésica. A Fundagdo Carlos Chagas, que tera
destaque no momento em que formos discutir “As institui¢des”, foi o primeiro centro de

pesquisa a desenvolver uma tecnologia, com tais caracteristicas, no pafs.
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Um fato importante no ponto de inflexdo, em relagdo ao foco tomado pelas politicas
publicas educacionais, agora voltadas para o discurso da qualidade na Educacdo, foi a
Conferéncia Mundial Educacdo para Todos, promovida pela Organizacdo das Nacdes
Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) em Jontien (Tailandia), em 1990,
que resultou na aprovacao da Declaragcdo Mundial de Educacgao para Todos.

As discussdes da Conferéncia em Jontien possibilitaram a organiza¢do da Cupula
Mundial de Educagdo para Todos, realizada na cidade de Dacar, Senegal, também no ano
de 1990, onde foram aprovados como principios a serem conquistados pelos 181 paises,
representados na Ciipula:

1. Expandir e melhorar a educagio e cuidados com a infancia;

2. Assegurar, até 2015, educacdo gratuita, compulsoria e de qualidade;

3. Assegurar que as necessidades bdsicas de aprendizagem de jovens sejam satisfeitas
de modo eqiiitativo, por meio de acesso a programas de aprendizagem apropriados;

4. Atingir, até 2015, 50% de melhoria nos niveis de alfabetizacdo de adultos;

Eliminar, até 2005, disparidades de género na educacdo primdria e secundéria e

alcancar igualdade de género até 2015, com foco no acesso de meninas a educacdo

bésica de qualidade;
6. Melhorar a qualidade da educagdo®.

Em 1993, numa conferéncia em Nova Delhi (fndia), foi criado o E-9% que definiu
um conjunto de metas centrais, para os paises signatdrios do grupo.

Observados pela 6tica dos campos econdmicos, politico e tecnoldgico, descritos no
primeiro capitulo, observamos que estas experiéncias possibilitaram: a ampliacdo dos
argumentos e da aceitacao politica para a necessidade de desenvolvimento de processos de
geracdo de indicadores, como subsidio a formulagdo de politicas; aumentaram a capacidade
de mensurar a eficiéncia dos instrumentos e sua viabilizacdo econdmica; e permitiram a

formacao técnica, administrativa e gerencial para a institucionaliza¢do do Saeb.

** Fonte: http://www.unesco.org.br/ consulta realizada em 10/11/2005.

O Brasil faz parte do E-9, grupo dos paises mais populosos do mundo, onde a UNESCO promove acdes
prioritdrias de desenvolvimento no Setor de Educagdo. A principal diretriz da UNESCO ¢ a Educacgdo para
Todos, onde sdo desenvolvidas acdes direcionadas ao fortalecimento da capacidade nacional,
acompanhamento técnico, apoio a implementacdo de politicas nacionais de educag@o através de diversos
projetos, aprimoramento e democratizacdo da educa¢do em todos os seus niveis e modalidades. Fonte:
www.unesco.org.br, consulta realizada em 10/11/2005.
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Esta perspectiva histdrica registrou
algumas experiéncias e fatos que geraram
um actiimulo de referéncias para a primeira
avaliagdo do Saeb em 1990 e posterior
disseminacdo das avaliacdes do Ensino
Fundamental, nos estados brasileiros. Nao
podemos deixar de citar vdrias pesquisas
independentes, publicadas em periddicos
especializados ou utilizadas como suporte
de politicas educacionais, pelos governos,
nas décadas de 70, 80 e 90, como
identifica Vianna (VIANNA, 2002) e
demais  experiéncias  nacionais e
internacionais, (VIANNA, 1995). Outros
modelos, talvez de forma indireta, também
foram importantes para nosso atual estagio
de avaliacdo de politicas educacionais: o
modelo implementado pela Capes a partir
de 77 para a pés-graduacdo, e o PAIUB -
Programa de Avaliacdo Institucional das
Universidades Brasileiras, como modelo
de avaliacdo institucional do Ensino
Superior, em regime a partir da metade
dos anos 80.

Os modelos do Sistema de
Avaliagdo do Ensino Baésico - Saeb,
Exame Nacional do Ensino Médio -
ENEM e o Exame Nacional de Cursos —

Provao incorporam em sua formulagdo, as




experiéncias anteriores e a influéncia do processo de desenvolvimento da avaliagdo e suas
caracteristicas, principalmente o foco na avaliacdo de proficiéncia dos alunos e a
manuten¢do do controle estatal sobre a avaliacdo.

Atualmente os processos de avaliacdo compdem parte importante das politicas
publicas, seja para avaliar a agenda, a formulacdo, a implementacdo, os resultados, os
impactos ou a propria avaliagdo dos programas e politicas. As razdes que explicam este
destaque podem ser atribuidas a fendmenos politicos, econdmicos, culturais ou agregam-se
em categorias sociologicas que englobam vdrias dessas razdes como afirma Pestana (1998,
p.55) “As razdes que explicam a eclosdo de investimentos e propostas na drea de avaliacao
sdo variadas, porém de cariter confluente: a) énfase na qualidade, b) politicas de
descentralizacdo e c) pressdo social.” Estas caracteristicas do ambiente social corroboram
em uma relacdo de causa e efeito com o aumento do interesse académico pelo tema

avaliacdo e andlise de politicas publicas.

2.2 Os formuladores e implementadores

As contribui¢des das diversas experiéncias de Philip R. Fletcher

avaliacdo educacional, relatadas anteriormente,

€X-

pesquisador do IPLAN (Instituto de
Planejamento), resultado da divisdo do

certamente, geraram capacidade organizacional (infra- | IPEA (Instituto de Pesquisa Economica e

Aplicada) no final da década de 60. O

estrutura fisica e humana, capacidade técnica, condi¢coes | IPLAN ficava em Brasilia e INPES

(Instituto de Pesquisa) ficava no Rio de

politicas e econOmicas) para dar origem ao Sistema | Janeiro. Fletcher também foi consultor

da OIT- Organizac¢do Internacional do

Nacional de Avaliacao da Educagdo Bésica. Trabalho e do PNUD — Programa das

Acompanhando uma segmentacdo de andlise das

Fonte: Soares (2005).

Nacdes Unidas para o Desenvolvimento.

politicas, no modelo da Teoria dos Processos, ndo ¢
trivial, conseguir distinguir a formulacdo da implementacdo da politica, uma vez que ela
comega a ser implementada, o que decorre da incorporacdo da dimensdo temporal como

descreve Rus Perez (1998, p.67)

A incorporac@o da dimensdo temporal nos estudos de implementagdo propiciou a
substitui¢do de estudos sincronicos pelos diacronicos e a possibilidade de
comparag@o dos distintos tempos de implementacdo. Se num primeiro momento
os desenhos dos estudos eram estaticos, atualmente vige a idéia de que a politica
deve ser permanentemente acompanhada, implicando no monitoramento
constante do processo de implementacdo, com uma longa durabilidade da prépria
pesquisa.
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Um marco, no planejamento da politica educacional e no sistema de avaliacdo
educacional no Brasil sdo os artigos de Philip R. Fletcher “A Repeténcia no ensino de 1°
grau: Um problema negligenciado da educagdo brasileira” e “O ensino de primeiro Grau no
Brasil Hoje”,este tltimo produzido com Sergio da Costa
Ribeiro. Estes artigos redirecionam a visdo académica
dos formuladores e implementadores de politicas publicas
educacionais de um estdgio de intensa discussdo sobre os
problemas de universalizacdo e evasdo na educagdo
basica para uma nova explicacdo para estes fendmenos,
como afirmam (GADOTTI e ROMAO, 2000, p-2) “Os
estudos de Costa Ribeiro tiveram repercussao nacional e
reorientaram, imediatamente, as politicas do setor.”

Fletcher e Cldudio de Moura Castro criaram um
novo modelo (PROFLUXO), (GADOTTI e ROMAO,
2000, p.6) “No caso do Brasil, ficou famosa a polémica
criada pelos pesquisadores do PROFLUXO - modelo de
andlise estatistica criado por Philip R. Fletcher e Claudio
de Moura Castro nos meados da década de 80, aos quais,
pouco depois, se juntou Sérgio Costa Ribeiro -com a
interpretacdo que o Ministério da Educacdo dava para os
fenomenos da repeténcia e da evasdo nas escolas de
ensino fundamental”.

Analisando os dados fornecidos pelas bases do

Censo e do PNAD do IBGE eles demonstraram que o

foco das atengdes ndo deveria ser a universalizacdo na
educacdo bdsica, que naquele momento atingia 93% de matriculados na 1° série, da
populacdo na faixa etdria correspondente a este nivel, e que a causa maior da evasdo nas
séries iniciais, 1° e 5° séries, do na época, 1° grau, era a repeténcia, e nao fatores exdgenos a
escola como (acesso, condi¢@o social e etc.). Estes dados, 93%, sdao préximo aos dados do
MEC; (BRASIL. INEP, 1995, p.2) “Apesar do grande crescimento populacional observado

nos anos posteriores, iniciamos 1991 com esse percentual elevado para 90,5%, se
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considerarmos todos os estudantes dessa faixa etdria que estavam matriculados no ensino
regular (pré-escolar/alfabetizacdo, primeiro grau e inicio do segundo)”, mas frontalmente
diferentes ndo apenas nos nimeros dos dados, mais na visdo apresentada pelo ministro

Paulo Renato de Souza, em (SOUZA, 2005, p.113).

Como jd observamos nos capitulos anteriores, nosso pais foi capaz de
universalizar o acesso a educacdo para as criancas de 7 a 14 anos de idade,
saltando de 88 por cento para 97 por cento de cobertura dessa faixa etdria em
apenas sete anos. A inclusao deu-se especialmente entre os mais pobres, uma vez
que entre os 20 por cento de menor renda, na populagdo, uma de cada quatro
criancas estava fora da escola. Deu-se, também, entre os nordestinos e 0s negros.
Ampliamos a abrangéncia da educacdo infantil, e as matriculas no ensino médio
cresceram cerca de 80 por cento entre 1995 e 2002. Sdo cifras espetaculares que
levam alguns incautos a pensar que cuidamos apenas de colocar criangas e jovens
nas escolas, sem nos preocupar com a melhoria da qualidade.

A falha apontada por Klein e Ribeiro residia na interpretagdo da situacdo dos alunos

que abandonavam o curso durante o ano letivo, (KLEIN e RIBEIRO, 1991, p.19)

Os Censos Educacionais do MEC classificam os alunos, no final do ano letivo,
como afastados por abandono ou transferéncia, aprovados ou reprovados. Os
afastados por transferéncia, em principio, ndo interferem no nimero de alunos do
sistema, pois, ao safrem de uma escola, ingressam em outra. No entanto, um
aluno afastado por abandono ndo é considerado nem aprovado nem reprovado e
caso se rematricule no ano seguinte, na mesma série, na mesma ou em outra
escola, ndo € considerado um repetente.

Af estd a chave do problema e o principal erro conceitual na definicdo de
repetente pelo MEC.

Como afirma Sergio da Costa Ribeiro em “A Pedagogia da Repeténcia” de 1991,
que contou com as contribuicdes de Rubem Klein, seria necessdria mais atencdo a

qualidade do ensino, (RIBEIRO, 1991, p.19)

Falta na sociedade, de um modo geral, a preocupacdo com a qualidade da
educag@o recebida. O tnico (e ultimo) momento em que se tenta fazer uma
avaliacdo do dominio cognitivo dos alunos é por ocasido do vestibular e af se
constata o seu baixo desempenho. E bom lembrar, entretanto, que ao vestibular
concorrem apenas 15% de uma geracdo, nada se sabe sobre os 85% restantes.
Aqui, nos parece que uma proposta possivel seria a montagem de um sistema
permanente de avaliacao cognitiva dos alunos, que desse ao puiblico instrumentos
de cobranca da qualidade da escola. Talvez, por ai, terfamos um caminho que
mobilizasse a sociedade para uma luta pela competéncia do sistema escolar.

Hoje, as conseqiiéncias desse processo de reten¢do da populagdo nas primeiras
séries do ensino fundamental adquire contornos muito mais importantes do que a
nocdo de educacdo para a cidadania. A internacionaliza¢do da economia e da
tecnologia exige um nivel de alfabetiza¢do funcional que vai muito além do que
desenhar o préprio nome ou ler uma mensagem simples. Tanto do ponto de vista
da mao-de-obra como dos consumidores, numa sociedade moderna, vamos
precisar de uma competéncia cognitiva cada vez mais de toda a populacio.
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Com as contribuicdes de Costa Ribeiro e Fletcher, e as experiéncias de avaliagdo
que comegavam a despontar na educagdo brasileira os elementos constitutivos para um
sistema nacional de avaliacdo, ja se consolidavam, pois estava justificada sua necessidade.
Havia possibilidades de financiamento e ja inicidvamos o processo de formagao de quadros
técnicos para operacionalizd-lo. A confluéncia de tudo isso se sintetizou na personalidade
de Jdlio Jacobo Waiselfisz, responsdvel técnico pela aplicagdo piloto do Saeb, nos estados
do Parand e Rio Grande do Norte. Assim mobilizou-se toda a infra-estrutura para a
formacgdo da rede do MEC com os estados para viabilizar a prova. Como descreve Freitas

(2005, p.59)

Em meados de 1988, Jilio Jacobo Waiselfisz formulava uma proposta de
estruturacao de um Sistema de Avaliacdo do Ensino Piblico de 1° Grau (SAEP),
em resposta a demandas do Banco Mundial concernentes ao desenvolvimento de
uma sistemdtica de avaliacdo para o Programa de Educacdo Bdésica para o
Nordeste (Projeto Nordeste-Segmento Educag@o. VI Acordo MEC/ Banco
Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento — BIRD). Essa proposta
surgia no marco do Convénio entdo existente entre o Instituto Interamericano de
Cooperacdo para a Agricultura (IICA) e o Ministério da Educacdo
(WAISELFISZ, 1988, 1993).

Além de atender ao escopo e filosofia do referido Programa, a proposta visava
superar problemas detectados na avaliacio do EDURURAL e do Monhangara,
assim como aqueles visiveis na pratica e na auséncia da avaliacdo nos sistemas de
ensino. Observava Waiselfisz que as atividades de pesquisa e/ou avaliacdo em
andamento ou em implementacdo pela Secretaria Nacional de Educacdo Bésica
(SENEB) do MEC e Secretarias Estaduais de Educagdo — destacadamente as
pesquisas de custo/aluno, de rendimento escolar, os estudos diagndstico da gestao
educacional e de fluxos escolares — eram esporddicas e desarticuladas.

Julio Jacobo Waiselfisz foi o responsavel direto pela montagem do sistema em Rede
do Ministério da Educac@o (Inep) e Secretarias Estaduais de Educacdo, o que na época,
representou implantar um sistema informatizado de que poucas institui¢des (privadas ou
publicas) dispunham no pais, (BRASIL. INEP, 1995b). Nao podemos esquecer que o pais
passou, na década de 80, por um conturbado processo de protecdo e incentivo a produgio
informdtica, que exposto a competitividade internacional ndo sobreviveu.

As relagdes profissionais de Julio Jacobo Waiselfisz com IICA e PNUD

contribuiram para o acordo BRA/86/002, primeiro

brago financeiro do Saeb.

Julio Jacobo Waiselfisz, mestre e
doutor em Educacdo, foi secretdrio do
Ministério da Educacdo na gestdo Marco

O destaque dado a estes cinco pesquisadores | Antonio de Oliveira Maciel (1985/1986)

Sergio da Costa Ribeiro, Philip Fletcher, Julio | IICA (OEA)e do PNUD.
Fonte: Waiselfisz (1991).

atuou como especialista em educacdo do

Jacobo Waiselfisz, Claudio Moura e Castro e Rubem
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Klein, ndo esgota as contribuicdes que possibilitaram a criagdo do Saeb. Cada ator
representa um sujeito politico na sua ac¢do, nos seus interesses € nas suas concepgoes
(formacao), inclusive porque estes nomes estardo sempre associados as equipes de pesquisa
e as instituicdes académicas. O destaque a estes pesquisadores justifica-se pela dinamica
que o processo de formulacdo e implementacdo da politica (Saeb) criou a partir de
elementos nos quais estes atores tiveram participacao direta.

Os interesses que cercam a formulacdo de uma politica seja o denominado interesse
publico, ou a sua versao individualizada, com razdes objetivas ou subjetivas, historicamente

permeiam a andlise politica, como afirma Deutsch (1983, p.28).

Geralmente as pessoas interessam-se mais por recompensas do que por
sacrificios. Uma das verdades fundamentais relacionadas com a politica é a de
que muito disso ocorre, na promoc¢do de interesses de individuos ou de grupos
particulares. N andlise politica, o conceito de interesse tem desempenhado um
papel de relevo desde os principios do século XVI. A palavra “interesse” entrou
na linguagem, nessa época. Vem da palavra latina interesse, que significa “estar
entre”, como graos de trigo no meio do palhico ou carne entre ossos e cartilagens.
Este significado implica que no meio de um enorme montdo de coisas e de
acontecimentos nao compensadores hd certos elementos compensadores que
devem ser analisados cuidadosamente. Perguntar “- Qual é o meu interesse?” E
uma maneira latina de perguntar “O que hd dentro disso para mim?” Mais tarde
foi desenvolvida uma utilizacdo especial desta no¢do no uso da palavra
“interesse”, para o pagamento que os devedores fazem aos seus credores pela
utilizagc@o do dinheiro. O “interesse” do credor foi a recompensa que ele extraiu
da situacdo financeira do devedor. Por isso, o “interesse” de alguém numa
situagdo consiste, em geral, nos beneficios ou recompensas que dela pode extrair.

As varidveis aqui relacionadas, por mais ajustadas a agenda e aos condicionantes da
politica, ndo podem garantir o sucesso desta politica, nem tdo pouco a sua

institucionalizacdo, (RUS PEREZ, 2000, p.222).

Nao ¢é tarefa fécil avaliar o peso relativo que as condi¢des de implementacdo t€m
na explicacdo do sucesso ou do fracasso da implementacdo das inovagdes
educacionais. Entretanto, ninguém duvida da sua importancia. Arriscariamos
afirmar que muito menos que problemas de formulacdo, o sucesso relativo ou
mesmo o fracasso de grande parte dos programas experimentados deveu-se,
sobretudo, as mds condi¢des da implementacdo. Mas também afirmariamos ser
grande a margem de correcdes e acertos que os processos de implementacdo
admitiam e somente ndo puderam ser previstos e detectados a tempo porque nao
se contou, ou se contou pouco, com sistemas de acompanhamento e estudos de
avaliacdo do curso da implementacao.

Freitas (2005), analisando Bonamino e Franco (1999), conclui que a
institucionaliza¢do do Saeb estd garantida pela sua insercdo na prética educacional e pelo
seu envolvimento com segmentos da sociedade, com o que concordamos. Porém, o que ndo

¢ explicitado nem por Freitas e tdo pouco por Bonamino e Franco, nos textos referenciados,
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sdo as relacoes e interesses dos atores envolvidos no processo de formulagcdo e
implementacdo do Saeb, objetivo central deste capitulo e que, em parte, também
contribuem para explicar a institucionalizacao do Saeb, o que contradiz as impressdes de

Freitas sobre as conclusdes destes autores, (FREITAS, 2005, p.8).

Bonamino e Franco (1999, 2001) ressaltaram o lastro social das praticas de
avaliagdo em larga escala no Brasil, o que aponta para a permanéncia das
mesmas. Chegaram a essa conclusdo por meio da reconstrucdo analitica do
processo de institucionaliza¢do do SAEB, identificando as estratégias dos atores
envolvidos, o significado desse Sistema para a educacdo brasileira e a relacdo
entre a configuracdo do mesmo e a politica educacional. Argumentaram que as
avaliagdes em larga escala ganharam relevancia porque envolvem importantes
questdes da pratica educacional e porque ultrapassam os limites das instituicdes
educacionais, envolvendo segmentos da sociedade. Notaram que, no Brasil, tem
sido comum destacar a importancia dessas avaliacdes para os implementadores e
gestores de politicas, raramente considerando-se suas potencialidades para a
formulagao de politicas alternativas.

Identificada a avaliagdo como ponto importante da agenda para a reestruturacdo da
politica para o Ensino Bdsico, uma tarefa bastante complexa foi criar e direcionar as
estruturas para realizar a implementacdo da politica do Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacdo Bésica.

Um ponto importante para o sucesso deste objetivo foi a formagdo de uma equipe
técnica na burocracia do Estado com condi¢des de realizar tal implementacdo. A
formulacdo e a implementacdo da politica publica, como afirmamos no capitulo anterior em
“Uma explicacdo tecnoldgica”, também dependem do desenvolvimento tecnolégico
(processo) e do aprimoramento técnico (produto). Como veremos mais adiante, em “As
institui¢des”, a diversidade das concepcdes e as disputas tornavam a tarefa de implantar o
sistema uma grande arena de interesses.

O teste realizado em 1988 (SAEP) nos estados do Parand e Rio Grande do Norte
com a coordenagdo de Jilio Jacobo Waiselfisz, no contexto do convénio entre o Instituto
Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura — IICA e o MEC, possibilitou que em
1989, o Inep jd tivesse uma base de itens testados e uma organizagdo que tornava possivel a
realizacdo do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educa¢do Bdsica (Saeb). Entretanto, por
dificuldade de alocacdo de recursos financeiros, somente foi possivel realizar o

levantamento do primeiro ciclo em 1990, (BRASIL. INEP, 1994).
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Em agosto de 1990, com recursos ja alocados pela Secretaria Geral e da Secretaria

de 1° Grau do Ministério da Educacao, e com o apoio
do Senador Calmon, na destinacdo dos recursos do
FNDE, foi possivel firmar o acordo BRA/86/002 com
o PNUD.

Em 1990, com o inicio do governo Collor,
uma reestruturagdo administrativa ameacou extinguir
autarquias e 6rgdos administrativos entre eles a Capes
e o Inep. No Ipea, o grupo de educagdo se desfaz e
seus pesquisadores foram redirecionados a outros

setores.

O Nicleo de Pesquisas sobre Ensino
Superior € um centro temdtico da
Universidade de Sao Paulo dedicado a
pesquisa sobre  Ensino  Superior. E
multidisciplinar e retdne especialistas de
diferentes dreas do conhecimento.

O NUPES, criado em 1989,
desenvolve diversos projetos de pesquisas
sobre politicas para o ensino superior,
formacao de professores, carreira académica,
pos-graduagdo, andlises comparativas sobre
sistemas de ensino superior na América
Latina.

Fonte: http://www.usp.br/nupes/

Divonzir Arthur Gusso, apds passar pela diretoria de avaliagdo da Capes, foi

nomeado diretor do Inep com a assuncdo de José Goldemberg ao Ministério da Educagdo
(02/08/91 a 04/08/92). Goldemberg assumiu no lugar de Carlos Alberto Chiarelli (15/03/90
a 21/08/91). Chiarelli desde o inicio foi criticado por, aparentemente, ser uma indicacio
politica e nao técnica.

José Goldenberg assumiu o ministério comprometido com a necessidade de
implantar um sistema de avalia¢do, sua passagem pela reitoria da Universidade de Sao
Paulo e suas relagdes com o NUPES/USP** — Nicleo de Pesquisa Sobre o Ensino Superior
direcionavam este objetivo para o que a avaliagdo comecasse pelo Ensino Superior. Mas

este, era um foco de resisténcia bastante consolidado

na academia, como veremos mais adiante, optou-se
pela continuidade e afirmacdo do Sistema de
Avaliacdo da Educacdo Bésica.

O Inep naquele momento possuia uma
equipe que contava com Orlando Pilati, Tancredo

Maia e Maria Inés Pestana, e que assessorava a

Divonzir Arthur Gusso € pesquisador
da Diretoria de Estudos Setorias do Ipea,
trabalhou na Secretaria de Planejamento do
estado do Parana na década de 60, foi diretor
da éarea de Politicas Sociais do Ipea na década
de 80 e atualmente desenvolve linha de
pesquisa na drea de Avaliacdo de Programas.
Fonte: http://www.ipea.gov.br/

coordenagdo de Julio Jacobo, no Saeb. O Inep, na década de 80, era uma agéncia de
fomento a pesquisa na drea educacional, mas com o governo da Nova Republica, em 1985,

passou por um novo desenho institucional. Retirou-se do fomento a pesquisa, para retomar

* Reproduzido de http:/www.usp.br/nupes/ consultado em 10/12/2005.
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sua fungdo bdsica de suporte e assessoramento aos centros decisorios do Ministério da
Educacéo.

Ap6s o periodo de dificuldades pelas quais passou no inicio do governo Collor,
quando quase foi extinto, o Inep iniciou um outro processo de reestruturacdo e redefini¢ao
de sua missdo, centrada em dois objetivos25 :

. reorientacdo das politicas de apoio a pesquisas educacionais, buscando
melhorar sua performance no cumprimento das fun¢des de suporte a tomada de decisdes
em politicas educacionais;

. reforco do processo de disseminacdo de informacgdes educacionais,
incorporando novas estratégias de modalidades de producao e difusdo de conhecimentos e
informacgdes.

Para assumir a responsabilidade de conduzir o sistema de avaliacdo educacional o
Inep precisava se reestruturar, tanto na infra-estrutura fisica, como na constituicio de um
corpo técnico adequado para o projeto da avaliacdo.

Assim a equipe formada por Orlando, Tancredo e Maria Inés ocuparam diversas
fun¢des no Inep e formaram um ndcleo técnico que contribuiu para a consolidacdao do
sistema, permanecendo nos quadros da instituicao até o final da gestdo Paulo Renato (1995-
2002) no MEC?. A pratica politica da substituicio de equipes técnicas e administrativas a
cada troca de governo certamente tem seus impactos sobre a gestao publica.

A estrutura montada contava com a participacdo de quase todas as secretarias

estaduais de educagdo, (WAISELFISZ, 1991, p.70_71).

Em setembro de 1990 foi realizado um treinamento nacional, que contou com a
participacao de 2 técnicos de cada uma das Secretarias Estaduais de Educagdo de
todas as UF do pais, que assumiriam depois a coordenagdo das equipes estaduais
de avaliagdo. Nos meses de outubro ou novembro os coordenadores estaduais
organizaram, em suas respectivas UFs, um treinamento dirigido a uma média de

* Fonte: http://www.inep.gov.br/ consulta realizada em 15/11/2005.

*Um fato recente ilustra bem o peso e a necessidade de uma equipe técnica, para garantir o sucesso na
implementag@o de determinada politica. Em meados de novembro de 2005, em pleno processo de aplicacdo
das provas do novo Saeb, composto agora por ANRESC (Prova Brasil), decretado pela Portaria 69 de
04/05/05 e ANEB, decretado pela Portaria 89 de 25/05/05, o governo substituiu o diretor de estatistica da
Educacdo Basica (Carlos Henrique Ferreira de Araujo), assumindo em seu lugar Maria Inés Pestana, pioneira
na implementa¢do do Saeb. .A partir de 2005 o Saeb, estd dividido em duas provas : a Aneb — Avaliacdo
Nacional da Educacdo Basica que mantém a antiga avalia¢do sistémica amostral do Saeb, exame bienal de
proficiéncia em Matemdtica e Portugués — e o ANRESC (Prova Brasil) Avalia¢cao Nacional do Rendimento
Escolar, levanta informacdes sobre o desempenho de cada uma das escolas urbanas de 4 e 8" séries da rede
publica brasileira, obtendo os resultados, em leitura e matemdtica, de cada uma das 43 mil escolas publicas
urbanas, em mais de 5 mil municipios do Pais.
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50 aplicadores e 6 supervisores por UF, também técnicos das Secretarias
Estaduais ou Municipais de Educacao.

Entre novembro de 1990 e margo de 1991, foi realizado o trabalho de campo, isto
é, a aplicacdo dos diversos instrumentos e a supervisdo do trabalho realizado,
num universo de aproximadamente:

- 850 Secretarias Municipais de Educaco;

- 25 Secretarias Estaduais de Educacao;

- 5.000 Unidades Escolares;

- 30.000 Professores e

- 120.000 Alunos.

Em duas UFs (Piaui e Mato Grosso do Sul), por motivo de greve, ndo foi possivel
realizar o levantamento, esperando poder realizd-lo ainda em 1991.

Entre abril e maio deste ano, equipes estaduais de professores e especialistas
realizaram a validacdo dos testes e a corre¢do das provas, dando-se inicio a
digitacdo das informacdes.

Para o processamento das informagdes e o posterior aprofundamento dos estudos,
estd sendo montada uma rede nacional de avaliacdo e planejamento. Para a
montagem desta rede, as 25 equipes estaduais ja receberam um equipamento de
computacdo e um moden de ligagdo e se instalou, na SENEB/MEC, um servidor
relativamente potente para o atendimento da rede. Paralelamente estd se
implementando uma segunda rede, com idénticas caracteristicas, para dinamizar
os servigos referentes as estatisticas educacionais.

Para finalizar esta fase do primeira ciclo do sistema, espera-se ter pronto, no més
de julho, os relatérios estaduais elaborados pelas equipes das Secretarias, e o
Regional e Nacional, elaborado pela equipe da SENEB/MEC.

Para montar os testes foram reunidos especialistas de cada drea (portugués,
matemadtica e ciéncias) que montaram um banco de itens (com o Julio Jacobo) e
trabalharam com os documentos curriculares de cada estado. Foram convidados professores
de vérios estados que avaliavam os itens para, no final, filtrar e montar o banco de itens.

Naquele momento ja se utilizava, internacionalmente, a TRI - Teoria de Resposta ao
Item neste tipo de prova, mas a falta de recursos técnicos direcionou a utilizagdo da Teoria
Cléassica de distribuicdo de itens, que tal como a amostragem teve de ser feita com uma
comissao de estatisticos, para apaziguar as diferencas e diminuir as criticas.

As escolas eram sorteadas e os estados, que haviam recebido o treinamento e
organizado suas equipes, aplicavam os testes, corrigiam e mandavam os resultados pela
rede criada.

Havia recursos do Banco Mundial, que poderiam ser direcionados para manutengao
do Saeb, o que exigiria um convénio de cooperacdo e, certamente, um acordo a respeito da
metodologia da avaliagdo e intercambio de técnicos do banco, pois ainda era incipiente o
desenvolvimento de pessoal técnico, preparado para implementar o projeto no Brasil.
Apenas a Fundacdo Carlos Chagas e, em parte, a Cesgranrio possuiam experiéncia no

desenvolvimento deste tipo de avaliacdo. O préprio Inep ndo possuia, em seus quadros,
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funciondrios com esta capacitacdo, dai migracdo de técnicos do Ipea e a cooperacdo de
técnicos de outras institui¢cdes para realizar a avaliacdo.

A versao do Banco Mundial para sua pequena participacdo em projetos, no Brasil,
no periodo, € a instabilidade econdmica e politica pela qual o pais passava no inicio da
década de 90, (BANCO MUNDIAL, 2004). J4, a versao do Inep, € que a equipe decidiu
montar o sistema sem um convénio com o Banco Mundial ou terceiriza¢do da realiza¢do
das provas a Fundag¢do Carlos Chagas ou Cesgranrio. O desafio era organizar a infra-
estrutura suficiente para implementar o sistema com a responsabilidade e iniciativa do
proprio Inep, o que tinha implicacdes, como demonstra este trecho sobre a selecdo da

amostra do segundo ciclo do Saeb (2003) retirado de Brasil. Inep (1995a, p.11).

As restri¢des financeiras inerentes a estudos deste porte, colaboram fortemente
para a definicdo do tamanho da amostra. No SAEB-1° Aferi¢cao (1990-91), o
nimero de estudantes avaliados por sala de aula foi de trés a sete, perfazendo um
total de 110 mil para todo o pais. Considera-se entretanto, que a avaliacdo de toda
uma turma selecionada produza melhores estimativas, devido ao maior controle
da variabilidade.

A questdo do recurso financeiro para a implementacdo, como jd dissemos, foi
equacionada em 1990 com o convénio BRA/86/002 com o PNUD. Esta engenharia
financeira permitiu a conversdo em dolares dos recursos alocados para a avaliacdo. Isso no
periodo foi uma grande ‘“alavancagem” para garantir o financiamento da manuten¢do do
Saeb e a aplicagdo da avaliagdo. O convénio dava liberdade administrativa ao Inep para
conduzir a implementacdo do Saeb, e foi renovado no final de 1991, com a denominagdo
BRA/92/002, prevendo a organizacdo do 2° ciclo do Sistema Nacional de Avaliagdo da
Educacio Basica e a formacgdo do CRIE — Centro de Referéncia de Inovagdes Educacionais
como mostra a primeira versao do contrato do convénio (PNUD. INEP, 1991, mimeo).

Em 1992 por meio de uma licitacdo, feita no inicio do ano, o Inep adquiriu o parque
tecnoldgico da Secretaria de Educacdo do governo norte-americano. Varios PCs 386 e um
servidor 486 com 2 gigabytes de memodria foram utilizados para montar a rede com os
estados, o que possibilitou um ganho na infra-estrutura. Neste periodo conturbado pelo
processo de Impedimento do presidente Collor, apés uma rdpida passagem de Eraldo
Tinoco Melo (04/08/92 a 01/10/92) pelo Ministério da Educagdo, a garantia de estabilidade
politica e programdtica para a manutencao do sistema de avaliagdo ¢ dada pelo ministro

Murilio de Avellar Hingel (01/10/92 a 01/01/95).
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Ainda em 1992, nos dias 23 e 24 de Marco,
foi realizado em Brasilia, em colaboracdo com o
Senado Federal, um Seminério sobre o Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacdo que contou
com a participacdo dos técnicos do Inep, da
Secretaria Nacional de Educa¢do Badasica -
SENEB/MEC, do Centro de Politicas Sociais da
CPS/FGV e representantes da Fundacdo Joaquim
Nabuco e Fundagdo Jodo Pinheiro, e tinha como
objetivos: socializar as informagdes existentes
sobre o sistema de avaliacdo; capacitar a equipe do
MEC responsavel pela implementagdo do sistema
de avaliagdo; e Promover a articulacdo entre as
equipes dos diversos 6rgaos do MEC, envolvidos
na implementagdo do sistema de avaliagdo.

A programagdo do evento se estendeu de
uma andlise do histérico e dos resultados do

sistema de avaliacdo (SAEP e Saeb), até um espaco

para revisdes metodologicas, perspectivas e
reformulagcdo dos trabalhos e utilizacdo dos resultados da avalia¢do. Este ultimo ponto ja
era pautado na formulacdo do Saeb como relata

Waiselfisz (1991, p.71).

Um dos problemas cruciais e
histéricos da avaliagio ¢é a
disseminagdo de seus resultados e
a traducdo desses resultados em
medidas politicas em condi¢des
de  superar os  problemas
detectados.

Desde o inicio da formulacio
deste modelo tomou-se em conta
este  problema,  procurando
alternativas que possibilitassem
melhorar a metabolizagdo dos
resultados.
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O semindrio, além dos objetivos propostos, contribuiu para assegurar o0 apoio
institucional de que a avaliagdo necessitava para dar continuidade aos ciclos do Saeb, ndo
por acaso o convite as instituicdes participantes e suas caracteristicas.

Em 1993 os avaliadores estrangeiros Robert Korte e Beverly Nash prepararam o
relatério “Rewie of the Saeb”, sugerindo alteragdes no questiondrio e na aplica¢do/ ou
levantamento. O que ji indicava um primeiro elemento para a mudanca de rumo, no
modelo da avaliagdo.

Um ponto de suporte importante do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao
Bésica eram os levantamentos de apoio a criagdo de indicadores educacionais. Os
levantamentos do Censo Educacional realizados desde a década de 70, os indicadores de
gasto educacional e custo-aluno realizados pelo Ipea desde 1983 (GUSSO, 1990), o CRIE -
Centro de Referéncia de Inovacdes Educacionais de 1992 e o SINED, (FREITAS, 2005,
p-131).

Em 1994, com o apoio da Representagdo da UNESCO no Brasil e sob a direcdo
de Divonzir Arthur Gusso, implementou o Projeto Sistema Nacional de
Indicadores Educacionais (SINED).  Esse Sistema tinha por objetivos:
incrementar e qualificar a produg@o de informagdes educacionais por meio da
construcdo de indicadores; dissemina seus produtos e servigos com vistas a
objetivar e democratizar o debate sobre os problemas educacionais; desenvolver
capacidades técnico-cientificas e de pesquisa social para gerar e utilizar
informagdes. Um dos veiculos de disseminac¢do dos produtos do Projeto foi o
Boletim de Indicadores Educacionais (BRASIL, 1994p). Uma das constata¢des
dos estudos entdo realizados foi a de que os déficits de cobertura escolar no
ensino fundamental eram residuais e localizados em regides de dificil alcance.

Estas acOes realizadas no processo de Maria Helena Guimardes de
. ~ . . . Castro € atualmente Secretdria Estadual de
implementagdo dos dois primeiros ciclos do Saeb | Assisiéncia e Desenvolvimento do estado

- . L. de Sdo Paulo. Foi secretdria-executiva do
(1990 e 1993): formacdo de uma equipe técnica, MEC em 2002, Presidente do INEP durante
paraticamente toda a gestdo do ministro
Paulo Renato (de 1995-2002), é professora
de uma rede de institucionaliza¢do da avaliacdo | licenciada do Departamento de Ciéncia
Politica da Universidade Estadual de
(estados e outras institui¢des), capacitacio dos | Campinas (Unicamp), também jd esteve a

. . B frente da Secretaria de Educagdo de
atores envolvidos e articulagdo com outros Campinas/SP (1993-1994) e da Unido de

organizacdo de uma infra-estrutura, organizacdo

.. . Dirigentes Municipais de Educacdo -
indicadores educacionais, possibilitaram ao Inep U;rg‘fri;isw%_ulnglggals .

Fonte: http://lattes.cnpq.br/

uma capacidade organizacional para enfrentar o

proximo desafio, a centralidade da avaliacdo educacional, na politica da gestdo Paulo

Renato Souza, no Ministério da Educacao.
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Maria Helena Guimaraes Castro assume a

. 5 Maria Inés Gomes de Sa Pestana é
dire¢do do Inep com assungdo de Paulo Renato | cientista social, trabalhou na Secretaria de

e - Educagao de Pernambuco na administraciao
Souza ao Ministério da Educacdo (1995-2002). Sua Miguel Arracs, e posteriormente, como

técnica do MEC nos periodos 1985/1993,
1995/2001 e 2002/2003, sendo que a partir
como diretora da Avaliacdo da Educag¢do Basica, | de 1990 no Inep, tem como linha de
pesquisa Educagao e Trabalho.

Jodo Batista Gomes Neto (que ja era consultor ad- | Fonte: http:/lattes.cnpq.br/

equipe era capitaneada por Maria Inés Pestana

hoc do Inep até 1994) como Diretor de

Informagdes Estatisticas Educacionais, Tancredo Maia Filho (que também ja estava na
equipe anterior) como Diretor de Avaliacdo e Acesso ao Ensino Superior e Solange M. De
Fatima Gomes Paiva Castro como Diretora de Disseminagdo de Informagdes Educacionais.
Esta formagdo é basicamente a equipe que conduziu o Inep nos oito anos do Governo
Fernando Henrique Cardoso, e sua atuacdo, € reconhecidamente um marco na

institucionalizac¢do do Saeb, (FREITAS, 2005, p.170).

Entre os agentes estatais, dois dirigentes foram decisivos para a afirmagdo do
complexo “medida-avaliacdo-informacéo™: o Ministro Paulo Renato de Souza,
titular da pasta da Educacdo nos oito anos de governo FHC (1995-2002) e Maria
Helena Guimardes de Castro, Secretdria de Avaliacdo e Informagdo Educacional
(de 1995-1998) e Presidente do INEP (de 1997-2002).

Os pronunciamentos dessas autoridades, assim como suas presencas ativas na
disseminag¢do de diagndsticos sobre o sistema educacional e suas atuacdes
publicitdrias concorreram para potencializar a forca normativa da “medida-
avaliagdo-informagao” na regulac@o da educagao brasileira.

O Saeb passou, entdo, por uma reestruturagdo. O terceiro ciclo da avaliagio (1995)
ja contou com uma nova metodologia na constituicdo dos itens da prova (TRI), um novo
aporte financeiro, foi financiado por convénios com o Banco Mundial e sua implementagao
foi terceirizada para a Fundacdo Carlos Chagas e Cesgranrio, apesar de tudo isso ndo
representar, ser exatamente, uma inovac¢do na administracdo publica, conforme Freitas
(2005, p.42).

A pesquisa educacional brasileira foi, na maioria das vezes, incentivada por
o6rgdos da administracdo central do Estado e por fontes externas de
financiamento. Além dos centros do INEP, Gouveia (1971) lembra que foram
condigdes institucionais do desenvolvimento da pesquisa em educacdo os centros
de algumas Secretarias Estaduais de Educacdo; o Centro Nacional de Recursos
Humanos no Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA) do Ministério
do Planejamento; o Centro de Estudos e Treinamento em Recursos Humanos da
Fundac@o Getilio Vargas; a Fundacdo Carlos Chagas; o SENAC e o SESI; os
Institutos de pesquisa econdmica/social de algumas universidades, ainda que a
pesquisa nas universidades fosse escassa, porquanto negligenciada em seus
or¢amentos.
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A avaliagdo adquiriu centralidade na gestdo Paulo Renato. Em 1996 foi criado o
Exame Nacional de Cursos — PROVAO, em 1997, o Exame Nacional do Ensino Médio —
Enem e em 2002 o Exame Nacional de Certificagdo de Competéncias de Jovens e Adultos -
Encceja. Articulados, mas com objetivos distintos, tais sistemas de avaliacdo compuseram a
estrutura que passou a configurar uma das mais importantes politicas da gestao.

O Inep?’, criado por lei, no dia 13 de janeiro de 1937, sendo chamado, inicialmente
de Instituto Nacional de Pedagogia. Em 1938, com a publicacdo do Decreto-Lei n° 580 foi
regulamentada a organizacdo e a estrutura da instituicdo e modificada sua denominagdo
para Instituto Nacional de Estudos Pedagdgicos, cujos objetivos sdo “organizar a
documentacgdo relativa a histéria e ao estado atual das doutrinas e técnicas pedagdgicas;
manter intercAmbio com instituicdes do Pais e do estrangeiro; promover inquéritos e
pesquisas; prestar assisténcia técnica aos servigos estaduais, municipais e particulares de
educac¢do, ministrando-lhes, mediante consulta ou independentemente dela, esclarecimentos
e solugdes sobre problemas pedagdgicos; divulgar os seus trabalhos e participar da
orienta¢do e selecao profissional dos funciondrios publicos da Unido”.

O instituto em 1990, por meio do Decreto do Poder Executivo 99.180 de
15/03/1990 (reformulacdo administrativa do governo Collor no primeiro dia de mandato)
foi extinto, mas conseguiu ser reintegrado como 6rgao assessor do Ministério da Educagao
por meio do Decreto 99244 de 10/05/1990 que revogava a decis@o anterior. Na gestdo que
se iniciou, em 1995, passou por uma completa reestruturacdo financeira (como
constataremos em “As financas”) e administrativa.

Os pesados investimentos em avaliacdo que garantiram os quatro ciclos do Saeb na
gestdo Maria Helena Castro no Inep, (1995, 1997, 1999 e 2001) estavam incorporados a
estratégia de garantias juridico - normativas para aumentar a autonomia e a
institucionalizac@o de suas a¢des, o que resultou na transformacgdo do Instituto em autarquia
(Fundagdo) em 1997%:

O Ministério da Educacdo - MEC, em 14 de fevereiro de 1997, passou pelas
seguintes transformacgdes na sua Estrutura: pela Medida Proviséria n.°1.549-27,
teve extinta a Fundacdo de Assisténcia ao Estudante - FAE, tendo suas
competéncias transferidas para o Fundo Nacional do Desenvolvimento da
Educacdo - FNDE; pela Medida Proviséria n.° 1.568, teve transformado o
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais - INEP de o6rgdo

?7 Reproduzido de http://www.inep.gov.br/
¥ Reproduzido de http://www.inep.gov.br/, consultada em 23/09/2005.
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especifico singular para autarquia e pelo Decreto n.° 2.147, teve aprovada sua
Estrutura que retratou as a¢des das Medidas ja citadas, como também, a extin¢@o
das Secretarias de Politica Educacional e de Avaliagao e Informacao Educacional.

Algumas acdes reforcavam os instrumentos e estruturas que o Inep ja possuia como
a ampliacdo dos recursos para a linha editorial, que mantinha a Revista Brasileira de
Estudos Pedagégicos (RBEP) desde 1944 e a publicagdo “Em Aberto”, existente desde
1981. Assim todas as informacgdes educacionais, produzidas pela autarquia, passaram a ser
publicadas pelo préprio Inep.

Outra agdo para reforco dos instrumentos existentes deu-se no campo dos
indicadores educacionais, com a criacdo do Sistema Integrado de Informagdes
Educacionais — Sied, em 1995, que reunia todas as bases de dados do sistema educacional e
com a incorporacao do Servico de Estatistica da Educacdo e Cultura - Seec, em 1996, a
Secretaria de Avaliacdo e Informagdo Educacional - Sediae, do Ministério da Educagdo. O
Seec, criado em 1937, era um 6rgdo do Poder Executivo, com longa tradicao na realiza¢do
de levantamentos estatisticos na educagdo brasileira. Em 1997, a Sediae foi integrada a
estrutura do Inep, passando a existir, a partir desta data, um tnico 6rgdo encarregado das
avaliacdes, pesquisas e levantamentos estatisticos educacionais, no ambito do governo
federal.

Outra caracteristica importante que marca a gestdo do Inep no periodo de 1995/
2002 relaciona-se a participacdo do Instituto nas diversas avaliacdes internacionais, como
estratégia para comparar indicadores educacionais e aumentar a capacidade técnica das

avaliacOes realizadas no Brasil, (ALMEIDA e WOLYNEC, 1998, p.151_152).

A participa¢do brasileira nos diversos projetos internacionais de indicadores
educacionais nao é, portanto, apenas uma contingéncia, mas, uma conseqiiéncia
dessa nova postura assumida sobre o papel estratégico da produgdo de
informagdes e do seu uso na avaliacdo e formulacdo de politicas educacionais.
Conhecer a organizacdo dos sistemas educacionais € uma questdo-chave para que
se possa comparar adequadamente os indicadores educacionais.
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O quadro abaixo demonstra a participagdo do Brasil no sistema internacional de

coleta e sistematizacdo de indicadores internacionais.

Quadro 2: Participacao do Brasil no sistema internacional de coleta e
sistematizacao de indicadores internacionais.

Participacao

desde:

Periodicidade

Categoria

Organizaciao

LLECE*

1994

Variavel

Ambito técnico-politico de discussio em
relacdo a problemdtica da aprendizagem e
suas varidveis relacionadas. Em 1997 1°
avaliacdo de rendimento de alunos com
provas de linguagem e matemdtica e
questiondrios de varidveis associadas a
criancas, pais, professores e diretores da 3°

e 4° serie da Educacdo Bésica.

OREALC/
Unesco

WET**

1997

Anualmente
desde 1998

Coleta de indicadores educacionais
(matriculas, concluintes, carreira docente,
escolarizacdo e rendimento da populacdo,
gastos com educagdo e outros).

Unesco
/OCDE

Pisa***

2000

Trienal

Avaliacdo de desempenho de alunos (15
anos) em Leitura, Matematica e Ciéncias.

OCDE

Fonte: (ALMEIDA e WOLYNEC, 1998) e Inep.

* Laboratdrio Latino-americano de Avaliacao da Qualidade da Educagdo
** World Education Indicators
*##* Programa Internacional de Avaliagdo de Alunos

A estratégia de participacdo em projetos de avaliacdo educacional internacionais

representa, também, um resultado politico de diversos acordos e féruns internacionais de

cooperagdo técnica e definicdo conjunta de indicadores educacionais, Mercosul — Mercado

Comum do Cone Sul, OECS — Organizacdo dos Estados Caribenhos do Leste e CARICOM

- Mercado Comum e Comunidade do Caribe. Entre as iniciativas podemos destacar: a IV

reunido da Comissdo Técnica Regional do Sistema de Informac¢des do Mercosul

Educacional, Curitiba, outubro 1996; a Reunido dos Ministros da Educag@o da II Cdpula

das Américas, Brasilia, julho de 1998; o Semindrio Internacional de Avaliagdo

Educacional, Rio de Janeiro, dezembro de 1997, promovido pelo Inep; o Seminario (Taller)

em Cartagena de Indias Colombia, outubro de 1998 promovido pela Secab — Secretaria

executiva do convénio Andrés Bello™; o Semindrio Internacional de Indicadores

29 A . B . . P S
O convénio Andrés Bello é uma organizacao conjunta entre Espanha e Colombia para promover iniciativas
na drea de desenvolvimento cultural e educacional entre os paises hispano-americanos.
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Educacionais, Brasilia, outubro 1998; o Workshop e Semindrio sobre indicadores
educacionais, Campinas, maio 1999, promovido pelo Nesur/Unicamp; o Semindrio dos
paises da América Latina e do Caribe, Chile, 1999.

Nos dias 12 a 14 de marco de 2002 foi realizada, em Brasilia, a reunido de
instalacdo do Forum Hemisférico de Avaliacdo Educacional, aberta a todos os paises da
Cidpula das Américas interessados nas atividades relacionadas a avaliagdo educacional. O
Férum representou a implementacdo do Plano de Acdo, assinado pelos Chefes de Estado e
de Governo que participaram da II Cipula das Américas, realizada em Santiago do Chile,
em 1998. O Plano destaca o papel da educagdo como chave para o progresso e define
linhas de acdo prioritdrias para a drea.

Uniremos, agora, as varidveis coletadas nesta secdo com uma andlise das
institui¢des que direta ou indiretamente estdo associadas ao processo de implementacdo do

Sistema de Avaliagdo da Educacgdo Basica.

2.3 As instituicoes

As andlises institucionalistas, geralmente, fundamentam-se na teoria dos sistemas, e
estdo presentes em diversas correntes da Ciéncia Politica contemporanea, elas podem seguir
a tradicdo weberiana, em que os interesses econdomicos e os meios adequados para sua
busca sdo definidos socialmente, isto €, pelas instituicdes, e a constituicio de um Estado
depende de sua autoridade e legitimidade e esta se classifica como racional-legal, que
necessita de uma ordem legal ou uma confianca na capacidade técnica; tradicional, que faz
valer o conservadorismo do poder estabelecido e finalmente o tipo carismdtico, que
representa, sempre, um movimento revoluciondrio de forgas em ascensdo politica,
(WEBER, 2003). Para Rosseau as institui¢des eram criacdes do povo, para Burke, eram
resultado de um processo em que o povo era retrato de suas instituicdes, (DEUTSCH, 1983,
p.136). Na andlise econdmica, as teorias institucionalistas, geralmente, sdo contrapontos as
perspectivas quantitativas da ortodoxia que fundamenta suas andlises nos modelos de
equilibrio. Veblen argumentava que as instituicdes eram resultadas de habitos sociais que
se cristalizavam com o tempo e refletiam o interesse de uma classe, (VEBLEN, 1983).

As institui¢Oes aqui retratadas, por meio de seus objetivos institucionais, ou por

meio das acOes de seus representantes, induziram a institucionaliza¢do do Saeb.
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A Fundagdo Carlos Chagas (FCC), é uma “entidade de direito privado, sem fins
lucrativos, reconhecida como de Utilidade Publica nos ambitos federal, estadual e
municipal. Criada em 1964, tinha como finalidade a realizacdo dos exames vestibulares
para a drea biomédica. A partir de 1968, passou a atuar também no campo da sele¢do de
recursos humanos, prestando servigos técnicos especializados a 6rgaos publicos e empresas
privadas, na realizacdo de processos seletivos para uma grande populacio de candidatos” *°.

“A FCC atua, também, desde 1971, no campo da pesquisa educacional. O
Departamento de Pesquisas Educacionais (DPE) compde-se de pesquisadores altamente
especializados, que desenvolvem projetos voltados, principalmente, para politicas de
alfabetizacdo e de ensino de 1° e 2° grau; educacdo da crianca de 0 a 6 anos; trabalho e
educacdo; relacdes de género. O DPE presta, ainda, assessoria e treinamento a outras
institui¢des de pesquisa, a 6rgaos publicos e privados nacionais e internacionais que atuam
em dreas afins” >

“Para desenvolver suas pesquisas, o DPE tem contado com o apoio de agéncias
nacionais e internacionais, como FINEP, CPNq, INEP, FAPESP, Fundacio FORD,
Fundac@o MacArthur, VITAE, Van Leer, Banco Mundial, entre muitas outras” 32,

Os trés pardgrafos anteriores permitem identificar caracteristicas fundamentais para
entendermos a interdependéncia entre a FCC e o Saeb. Estdo entre estas caracteristicas: sua
origem, sua atuacao e suas relacoes.

O vestibular criado para resolver o problema de insuficiéncia de oferta e calibragem
da qualidade do ensino na passagem para o Ensino Superior, gerou um grande nicho de
mercado. Por um lado, ajudou a valorizar o investimento no Ensino Superior, por outro,
agregou valor a uma série de atividades que tinham como objetivo o ritual da passagem,
como por exemplo: os cursinhos preparatdrios e as empresas que organizavam as provas. A
FCC se enquadra no segundo exemplo.

Sua constituicdo juridica “entidade de direito privado, sem fins lucrativos” permite a

fundacdo uma flexibilidade administrativa de empresa de mercado, beneficios fiscais pela

30 Reproduzido de: http://www.fcc.org.br/, consulta realizada em 19/11/2005.
! Idem.
* Ibidem.
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condi¢do de ndo possuir fins lucrativos® e uma demanda (estatal e privada) de seus
servigos, assegurada pela inexistente concorréncia.

A FCC sempre foi muito préxima da universidade, seus pesquisadores sdao 0s
mesmos que desenvolvem linhas de pesquisa na drea educacional, principalmente na PUC-
SP e USP.

Sua tradi¢do na montagem de provas para vestibulares expandiu-se pelo interesse
em avalia¢do educacional. Seus membros Heraldo Vianna, Teresa Pena, Maria Aparecida
Joly Gouvea e Bernardete Gatti estiveram entre os pioneiros do campo no pais. A FCC
também pode ser considerada uma pioneira, pois como afirmamos em “Os criadores”, a
fundacdo realizou os primeiros levantamentos e organizou os primeiros bancos de itens na
década de 80, possibilitando a criagdo do Saeb, alids, as primeiras provas da avalia¢io
piloto Saeb (Parand e Rio Grande do Norte) tiveram como base as questdes utilizadas na
avaliacdo do projeto Monhanguara, realizada pela FCC.

Outro aspecto importante da contribuicio da FCC para a criacdo do Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educagdo Bdsica foi sua rede de relacionamentos, contatos e
negdcios com diversas esferas estatais e instituicdes e organizacoes internacionais. Além de
ampliar sua carteira de negdcios, esta rede propiciou uma importante ponte de transferéncia
de tecnologia. Como demonstramos ao descrever, “Uma explicacdo tecnoldgica” no
capitulo anterior, as pesquisas na drea de avaliacdo educacional desenvolveram-se
inicialmente nos Estados Unidos e alguns paises da Europa, o que deu a estes paises a
primazia neste campo. Os pesquisadores da FCC, através dos diversos acordos
internacionais que a institui¢cdo possui introduziram no pais, € muitas vezes a servico do
Estado, tecnologia na drea de avaliacdo educacional.

Estas caracteristicas conduziram a FCC (e aqui podemos também incluir a
Fundacdo Cesgranrio) a um grande oligopdlio da organizacdo e desenvolvimento da
avaliacdo educacional no pais até o final dos anos 80 do século passado. Apenas com a
iniciativa do SAEP e posteriormente Saeb, o governo federal, por intermédio,

essencialmente, da equipe do Inep do inicio dos nos 90, teve possibilidade de quebrar esta

33 ~ . . - ~
Vale a pena lembrar que ndo ter fins lucrativos ndo significa que a empresa nao tenha lucro, mas apenas que
ela estd impedida legalmente de distribui este lucro, lhe restando reinvestir os valores auferidos.
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hegemonia de prestacdo de servicos na drea da avaliacdo educacional. Esta visdo ¢

compartilhada com Freitas (2005, p.137).

Quanto ao viés privatista da avaliacdo da educagdo bdsica, importa lembrar que,
desde a origem do SAEB, privilegiou-se visdo, experiéncia e conhecimento do
setor privado. Entretanto, o modelo desenhado inicialmente, a conducdo dos dois
primeiros ciclos de levantamento do SAEB e os termos da criagdo formal deste
nao prescindiu de amplo envolvimento de professores e profissionais que
atuavam nos sistemas estaduais de ensino.

Todavia, a reversdo dessa tendéncia se fez particularmente visivel, no periodo
posterior a 1994, com a opcdo governamental pela terceirizacdo de parte das
atividades do SAEB e do ENEM - o que recomendara desde o inicio o Banco
Mundial (BONAMINO, 2002) — e com a reducgdo da audicao e do envolvimento
do setor publico, dos diretamente interessados e da sociedade organizada.

A Fundagdo Cesgranri034

“nasceu de uma associagdo pioneira de 12 instituicdes
universitdrias, que tornou possivel a cria¢cdo do Centro de Selecdo de Candidatos ao Ensino
Superior do Grande Rio, em 12 de outubro de 1971. O Centro foi instituido por convénio
firmado com o Departamento de Assuntos Universitdarios do MEC”.

“O grande éxito alcangado no vestibular de 1972 e na realiza¢do do exame de 1973
fez com que as Universidades signatdrias do Convénio Cesgranrio pleiteassem, junto ao
Ministério da Educacdo, a criacdo de uma fundagdo privada autdbnoma, por elas instituida,
que se dedicasse, permanentemente, a organizacdo dos exames de acesso ao ensino superior
e as correlatas atividades educacionais. Surge, em conseqiiéncia, em 04/01/1973, a
Fundagao Cesgranrio.”

“Visando ao intercambio e a cooperacdo com grandes centros de avaliacdo de
repercussao internacional, a Fundagdo Cesgranrio firmou, no final de 1997, convénios com
o Northern Examinations and Assessment Board (NEAB) e com o Evaluation Center da
Western Michigan University, centros de exceléncia da Inglaterra e dos Estados Unidos, e
em 1998, com o Educational Testing Service (ETS), também nos Estados Unidos. Estes
convénios propiciaram, com certeza, a Fundacdo Cesgranrio, um fortalecimento, ainda
maior, do seu Centro de Avaliacdo, para desenvolver projetos, pesquisas, semindrios e
atender a multiplas solicitagdes.”

“A partir de 1994, a Fundagdo Cesgranrio desenvolveu projetos para aplicar a

Teoria de Resposta ao Item (TRI) as avaliagdes tanto nacionais, quanto estaduais e

municipais. Ao introduzir no Brasil a TRI, a Fundacdo Cesgranrio se destacou como uma

* Reproduzido de: http://www.cesgranrio.org.br/inicial.html, consulta realizada em 19/11/2005
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das poucas institui¢des que dominam e praticam essa tecnologia, ombreando-se com paises
mais avancados da Europa e da América do Norte e colocando o Brasil com visibilidade
internacional na darea de Avaliacdo de Sistemas Escolares. A partir de 1997, a Fundacdo
Cesgranrio concorreu e ganhou as licitagdes para realizacio do SAEB e fornecimento de
itens de teste para o Banco Nacional de Itens nesse ano, e ainda, em 1999, 2001 e 2003.”

As caracteristicas atribuidas a Fundacdo Carlos Chagas (origem, atuacdo e
relagcdes), também podem ser atribuidas a Fundacdo Cesgranrio, como demonstram as
informagOes da prépria instituicdo. Destas informagdes, poderiamos destacar o fato da
polarizagdo do eixo Sdo Paulo (onde estd sediada a FCC) e Rio de Janeiro (sede da
Cesgranrio). A polarizacdo do eixo Rio - Sdo Paulo na conquista de convénios para
avaliacdo educacional é diretamente proporcional aos espacos de maior concentragdo
universitdria do pais.

Um ponto importante da disputa entre as fundacdes Carlos Chagas e Cesgranrio € o
embate tecnoldgico. Como dissemos anteriormente, a transferéncia tecnoldgica € um
importante fator para o desenvolvimento da drea de avaliacdo educacional no pais.

Em relacdo ao Saeb, a partir do 3° ciclo (1995) a avaliagdo passou a ser organizada e
aplicada de forma terceirizada. Naquele momento, com os recursos do Banco Mundial, as
caracteristicas do Saeb passaram a ser negociadas, e o velho modelo organizacional (o
mesmo da década de 80) voltou a ser utilizado. O Inep, porém, ja tinha constituido uma
equipe técnica e uma experiéncia em avaliacdo, o que possibilitou maior capacidade de
planejamento e seguranca nas suas agdes. A avaliagdo naquele momento, também tinha
despertado o interesse de alguns pesquisadores e grupos de pesquisa 0 que aumentava a
capacidade técnica e critica disponivel.

1> como financiador,

A terceirizacdo do Saeb e a participagdo do Banco Mundia
deram mais for¢a e dinamica, também, a questdo metodoldgica dos testes, e principalmente,
a montagem do banco de itens utilizados na avaliacdo. A montagem do banco de itens e o
método de captacdo das informagdes nos questiondrios, sempre representaram um campo
de disputa na formulagdo do Saeb. Além da questdo técnica em decidir qual a melhor

metodologia para a prova, esta disputa também representava o interesse da reserva de

> A participacio do Banco Mundial também interfere na escolha da metodologia utilizada. Geralmente o
banco sugere alguns padrdes condicionais.
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mercado. A institui¢do que dominasse uma determinada tecnologia e montasse o banco de
itens, teria primazia na concorréncia para a realizacdo das provas.

Desde o 1° ciclo do Saeb havia uma corrente de pesquisadores que defendia a
utilizacdo da Teoria de Resposta ao Item - TRI ao invés da Teoria Cldssica da montagem de

itens. Esta alterac@o, no entender de Andrade e Klein (1999) representava que:

Resultados obtidos em provas, expressos apenas por seus escores brutos ou
padronizados, tém sido freqlientemente utilizados nos processos de avaliacio e
selecdo de individuos e de avaliacdo de sistemas escolares. No entanto, os
resultados encontrados dependem do particular conjunto de questdes que
compdem o instrumento de medida e dos individuos que fizeram a prova, ou seja,
as andlises e interpretacdes estdo sempre associadas a prova como um todo e ao
grupo de individuos, o que é a caracteristica principal da Teoria Cldssica de
Medida. Assim, a comparacdo entre individuos somente é possivel quando eles
sdo submetidos as mesmas provas ou, pelo menos, ao que se denomina de provas
paralelas, quase sempre dificeis de serem construidas. Desta maneira, fica muito
dificil fazer comparagdes ao longo dos anos. Por outro lado, um nimero
significativo de avaliacdes recentemente introduzidas no Brasil, tanto em nivel
nacional quanto em niveis estaduais e municipais, tém requerido a aplicag@o de
um nimero de questdes, muito maior do que um aluno poderia responder, para
poder avaliar toda a grade curricular de uma determinada disciplina e série. Por
exemplo, as provas de matematica do Sistema Nacional de Avaliacdo do Ensino
Bésico — SAEB contém de 130 a 169 questdes cada uma. Esse mesmo sistema de
avaliacdo tem como objetivo comparar a evolu¢do do ensino ao longo dos anos.
Nesse sentido, em 1995 foi introduzida no Brasil, na anélise dos resultados do
SAEB/95, a Teoria da Resposta ao Item — TRI que propdem modelos de varidveis
latentes para representar a relac@o entre a probabilidade de um aluno responder
corretamente a um item (questdo) e seus tracos latentes ou habilidades na drea do
conhecimento avaliada, os quais ndo sdo observados diretamente. Tendo como
elemento central os itens e ndo a prova como um todo, a TRI permite por
exemplo, a comparagdes entre populacdes distintas submetidas a provas
diferentes mas com alguns itens comuns ou ainda a comparacdo entre individuos
da mesma populacdo que tenham sido submetidos a diferentes provas, com ou
sem itens comuns. Um outro aspecto interessante e importante é que a TRI
permite, com o uso de itens comuns entre séries avaliadas, que todos os alunos
destas séries sejam postos na mesma escala de modo que seus desempenhos
possam ser comparados.

Com a introducgdo das escalas de proficiéncias (habilitadas) obtidas pela TRI,
foram introduzidos também métodos de interpreta¢do dessas escalas, cuja origem
e unidade de medida t€ém que ser arbitrados, com o intuito de se saber o que
alunos ou individuos sabem e sdo capazes de fazer em determinados niveis. Isso
também deveria ser feito com resultados dados por escores, pois dependendo da
dificuldade da prova, um 3 (trés) pode significar mais um 7 (sete).

A utilizacdo da TRI ndo foi concretizada nos dois primeiros ciclos, pois o Inep
ainda ndo possuia capacidade técnica e organizacional, no final da década de 80, para fazé-
lo, 0 que acabou por ocorrer com o processo de terceirizagdo da avaliacao.

A disputa técnica e econdomica da FCC e da Cesgranrio permanece e algumas vezes

de forma partilhada as duas fundac¢des continuam a realizar a aplicagdo do Saeb.
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O Banco Mundial® “é uma das principais fontes de assisténcia para o
desenvolvimento no mundo. Sua meta principal € ajudar as pessoas e paises mais pobres”.

“Concebido em 1944, em Bretton Woods, Estado de Novo Hampshire (EUA), o
Banco Mundial inicialmente ajudou a reconstruir a Europa, apds a Segunda Guerra
Mundial. O trabalho de reconstru¢dao permanece como um enfoque importante do Banco
Mundial devido aos desastres naturais, emergéncias humanitdrias e necessidades de
reabilitacdo pds-conflitos, mas atualmente a principal meta do trabalho do Banco Mundial é
a reducdo da pobreza no mundo em desenvolvimento.”

“O Grupo do Banco Mundial € constituido por cinco instituigdes estreitamente
relacionadas e sob uma tnica presidéncia: BIRD - Banco Internacional para a Reconstrucio
e o Desenvolvimento, proporciona empréstimos e assisténcia de crédito; AID - A
Associacdo Internacional de Desenvolvimento desenvolve a missdo de redug¢do da pobreza.
por meio da assisténcia (juntos, o BIRD e a AID formam o Banco Mundial); IFC-
Corporacdo Financeira Internacional, promove o financiamento de investimentos do setor
privado e a prestacdo de assisténcia técnica e de assessoramento aos governos € empresas;
AMGI - Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos, estimula investimentos
estrangeiros nos paises em desenvolvimento por meio de garantias; CIADI - Centro
Internacional para Arbitragem de Disputas sobre Investimentos, proporciona instalagdes
para a resolucdo - mediante conciliagdo ou arbitragem - de disputas referentes a
investimentos.”

“Principal ~ organismo  multilateral internacional de financiamento do
desenvolvimento social e econdmico, formado por 183 paises-membros, entre 0s quais o
Brasil.” ¥/

O Banco Mundial certamente € a instituicdo mais citada na bibliografia da drea de
planejamento e avaliacdo educacional no Brasil desde a década de 90 do ultimo século.

Como afirma Freitas (2005, p.211).

A literatura educacional tem ressaltado amplamente a influéncia do Banco
Mundial na configura¢do das politicas educacionais brasileiras, o que dispensa
maior atengdo a essa questdo. Apenas ressalta-se aqui, com base nas
consideracdes de Lauglo (1997), que o poder de informagdo do Banco lhe permite
atuar como fonte de conhecimento relevante de politica internacional, nacional e

36 Reproduzido de: http://www.obancomundial.org/, consulta realizada em 19/11/2005
37 Reproduzido de: http://www.obancomundial.org/, consulta realizada em 19/11/2005.
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subnacional e exercer influéncia no desenvolvimento da pesquisa em muitos
paises, quanto a temas a focalizar, metodologia e arcabouco de andlise a adotar.
Mas, ndo ha duvidas de que a formulagdo, a implementacdo e a avaliacdo de
politicas publicas de educacdo sdo atravessadas, no ambito nacional e
subnacional, por intrincados processos nos quais interagem multiplas agéncias e
atores sob  condicionamentos  politicos, econdmicos, administrativos,
institucionais e culturais. Formulacgdo, implementacdo e avaliacdo que, por meio
de processos dialéticos intra e inter esferas do governo (em particular nas areas
econdmica, social e educacional), expressas resultados de escolhas e decisdes que
possibilitam nexos entre niveis macro, meso e micro implicados na regulac¢do da
educacdo. Tal foi o caso da instauracdo da ‘“‘avaliacdo-medica-informagdo” na
regulacdo da educacdo bésica brasileira, cujas evidéncias foram apresentadas nos
capitulos precedentes.

Como a citacdo indica, a regular e significativa participacio do banco no
desenvolvimento e politicas de vdrios paises € partilhada com a agdo de inimeros atores
individuais e institucionais.

No transcorrer deste capitulo, procuramos demonstrar por meio descritivo, os papéis
de diferentes atores e arenas na composicdo da politica pablica (Saeb). Esta andlise
descritiva nos permitiu evidenciar as diversas possibilidades que as a¢des individuais e
institucionais conjugam na formulac¢io e implementacao desta e de outras politicas.

Embora exaustivamente citado, ndo € recorrente, na bibliografia de planejamento e
avaliacdo educacional observar o Banco Mundial, enquanto instituicio financeira.
Geralmente a institui¢do € retratada como um grande formulador e indutor de politicas. As
proprias justificativas de criacdo e de metas, do banco, direcionam a institui¢do para o
fomento do desenvolvimento dos paises pobres. Esta acdo representa uma concepgdo de
desenvolvimento, de pobreza e de implementacio das melhores solucdes para o
atendimento dos objetivos institucionais, presentes desde a sua primeira missdo oficial no
Brasil em 1947.

O Banco Mundial e o FMI foram criados em um projeto de desenvolvimento e de
reconstrucdo, pds Segunda Guerra, que assumia as premissas do plano de recuperacdo
econdmica de John Maynard Keynes38, utilizado como solu¢do para o descontrole
monetdrio e produtivo motivador da crise capitalista de 1929 e propunha a intervencao
institucional (do Estado), na economia de mercado, para garantir a estabilidade e o

equilibrio econdmico.

8 Para compreender a estratégia da criacio de entidades de crédito internacional como reguladoras do fluxo
monetdrio e da demanda efetiva na economia mundial, ver Keynes A Teoria Geral do emprego do Juro e da
Moeda.
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A estrutura e funcionamento da instituicio sdo de um banco e, portanto, seus
empréstimos sdo feitos por meio de garantias e condicdes exigidas nos contratos de acordos
de cooperagdo. Estas garantias e condi¢des possuem andlises de controle, avaliagdes e
classificacdo de risco muito parecidas com outras institui¢des financeiras comerciais. Esta
andlise de crédito instrumentaliza as concepgdes de desenvolvimento e pobreza,
institucionalizadas pelo banco. Isso ndo significa que tais concepcdes sejam cristalizadas,
mas atendem a entendimentos conjunturais e tedricos a respeito da realidade. Um bom
exemplo disto® sdo as recomendacdes de austeridade monetdria e fiscal que o Banco
Mundial e o FMI vém pontuando, desde o final da década de 70, como necessidades para o
crescimento econdmico e desenvolvimento social sustentado. Estas recomendacgdes sdo
duramente criticadas pelo ex-diretor gerente do FMI e do Banco Mundial Joseph Stiglitz,
em (SITGLITZ, 2002).

A participacio do Banco Mundial no Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacgao Bésica — Saeb acontece a partir do 3° ciclo (1995), na gestdo de Paulo Renato de
Souza, no MEC, como dissemos anteriormente. Segundo informagdes do banco, o fluxo de
investimentos no periodo 1990 / 1994 foi reduzido (ver anexos) devido a instabilidade
econdmica do pais, e avaliagdo ndo satisfatoria dos projetos realizados na década de 80,
fatores que direcionaram a instituicdo a uma mudanca de foco, (BANCO MUNDIAL,
2004, p.6)

A decisdo de mudar o foco para os setores sociais € 0 meio ambiente levou a
necessidade de reduzir a assisténcia a outros. O Banco reduziu o tamanho de
projetos tradicionais de agricultura (irrigacdo, extensdo agricola), devido aos
resultados insatisfatorios obtidos nos anos 80. Projetos de energia também foram
reduzidos em funcdo dos resultados insatisfatérios dos anos 81 e do inicio dos
anos 90, causados, principalmente, pelas politicas tarifirias do Governo. As
Estratégias ndo mencionam, no entanto, que o Governo também tinha reservas
quanto 2 assisténcia na drea de energia. Essas reservas estavam relacionadas as
salvaguardas do Banco, especialmente suas politicas de reassentamento, apds
uma traumdtica e custosa experiéncia na década anterior.

Estas informacdes concorrem com as levantadas anteriormente (o fato da equipe do

Inep ndo ter recorrido a ajuda do banco nos dois primeiros ciclos, por op¢ao prdpria), mas

% A maior parte dos dirigentes do Banco Mundial, teve larga experiéncia em instituicdes financeiras e cargos
na administracdo ou no Tesouro norte-americano, um bom exemplo para identificar a influéncia destes
dirigentes nas concepgdes institucionais do banco é o ex-Secretdrio de Defesa do governo Kennedy, Robert S.
McNamara. Ele exerceu a presidéncia do Banco Mundial de 1968 até 1982 (um bom comego para conhecer o
perfil de MacNamara € o filme documentdrio Sob a Névoa da Guerra, direcdo Errol Morris 2003, no qual
MacNamara poir meio de uma entrevista, reconstitui sua passagem como Secretdrio de Defesa).
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ndo invalidam a disposicdo do Banco Mundial em investir na Educagdo e a importancia que
ele atribui a criacdo dos sistemas de avaliagdo, (BANCO MUNDIAL, 2004, p.88) e nas
recomendagdes para que a énfase dos proximos convénios na drea educacional, esteja na
qualidade da educacdo, (BANCO MUNDIAL, 2004, p. 88).

O Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada — IPEA™ — “Criado hd 40 anos, é
pioneiro na dissemina¢do de informacdes e conhecimentos sobre a drea econdmica do Pafs.
Vinculado ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, o IPEA produz pesquisas,
projecoes e estudos macroecondmicos, setoriais € temdaticos com o intuito de subsidiar o
governo na producdo, andlise e difusdo de informagdes voltadas para o planejamento e para
a formulacdo de politicas”.

“Primeiro, surgiu o Escritério de Pesquisa Econdmica Aplicada (EPEA), em 10 de
setembro de 1964, que teve como coordenador técnico o ex-ministro do Planejamento, Jodo
Paulo dos Reis Velloso. Posteriormente, o Decreto 60.457, de 13 de marco de 1967,
instituiu a Fundacao Instituto de Pesquisa Econdmico-Social Aplicada (IPEA). E por fim, a
partir de 17 de maio de 1990, por meio do Decreto 99.260, a entidade passou a denominar-
se Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, com a atribuic@o de elaborar estudos, andlises
e pesquisas nas dreas econdmica e social brasileiras.”

“Nesses 40 anos de atividade, entre os muitos planos e projetos governamentais

4 ax
1.” " S3o estes:

desenvolvidos pelo Ipea, alguns merecem destaque especia
1964-1966: Programa de A¢ao Econdmica do Governo (PAEG)
1967-1976: Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social
1968-1970: Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED)
1970: Metas e Bases para a A¢do de Governo
1972 a 1985: 1, II e III Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs)
1986-1989: I Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica
1986-1989: Plano de Metas
1987-1991: Programa de A¢do Governamental

1993: Preparagdo das Diretrizes de A¢ao Governamental

1995-2003: Participag@o na elaboracdo dos Planos Plurianuais (PPAs 1, 2 e 3)

0 Reproduzido de: http://www.ipea.gov.br/, consulta realizada em 19/11/2005.
I Reproduzido de: http://www.ipea.gov.br/, consulta realizada em 19/11/2005.
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Elaboracdo do Estudo sobre Matriz Energética

Coordenagdo e Preparacao dos Estudos sobre Desenvolvimento Urbano

Elaboracio dos Planos Regionais Brasileiros (Polonordeste, Polocentro e
Poloamazonia).

O IPEA mostra por meio dos planos e projetos governamentais que desenvolveu sua
importancia para o planejamento do Estado e sua grande capacidade de gerar indicadores
para a formulagio e orientacdo das politicas publicas, em diversas dreas.

Seu corpo técnico e sua capacidade de gerar informacgdes asseguraram sua posicao
estratégica e muitas vezes critica em relagdo a condugdo dos diversos governos, nos tltimos
40 anos. Suas publicacdes e seus relatérios de pesquisa demonstram a autonomia relativa
que o instituto possui na sua relacdo com os governos. Esta relacdo também ndo era
imotivada, em geral, a estrutura existente dos demais 6rgaos da administragdo do Estado
(ministérios e secretarias) até a década de 90 do ultimo século, ndo permitia a estes mesmos
orgdos capacidade técnica e infra-estrutura suficiente para gerar setores estratégicos de
planejamento.

Particularmente na drea educacional, o Ipea possuia um setor especifico de politicas
educacionais agregado hoje a Diretoria de Estudos Setoriais, que desenvolvia vdrias
atribuicdes, as quais originalmente deveriam estar alocadas no MEC, como atesta Freitas

(2005, p.65).

Os economistas conquistaram posi¢do a frente do grupo tecnocratico desde 1964,
com a institucionalizacdo do Ministério do Planejamento e, nas estruturas deste,
do Escritério de Pesquisa Econdmica e Aplicada (EPEA) transformado, em 1967,
em Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) — fundacdo que se
constituiu como instdncia de reflexdo e pesquisa aplicada, voltada para a
programacdo econdmico-social brasileira. O planejamento educacional ficou a
cargo do Centro Nacional de Recursos Humanos (CNRH), desde sua criacdo em
1968 pelo Decreto n® 63.281. A colabora¢do desse 6rgdo com os sistemas
estaduais de educacdo e as universidades “[...] ultrapassa suas limitagdes legais,
cobrindo as lacunas do Ministério da Educag¢dao”. O IPEA, de uma posicdo
restrita e subsididria ascendeu ao protagonismo do planejamento educacional
brasileiro.

Este setor propiciou a primeira reestruturacdo da organizagao do Inep em 1985 e
significativa participacdo dos seus pesquisadores ou ex-pesquisadores na formulacdo e

implementacdo do Saeb.
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Uma caracteristica histérica do Ipea € a sua tradicao em formar seus pesquisadores,
geralmente lotados como funciondrios do instituto com dedicacdo exclusiva, o que os
difere, na relacdo de interesses, dos pesquisadores de fundagdes privadas.

Outras instituicoes — Outras institui¢des também tiveram, direta ou indiretamente,
participag¢do na constitui¢do do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educaciao Bésica. Entre
elas podemos destacar o papel das entidades de representac@o de categorias e congressos na

area educacional como destaca Freitas (2005, p.67).

Aos fatores ja mencionados, acrescenta-se a ampliagdo do espaco dos debates
educacionais, nos ultimos anos da década de 1970. Os temas da drea ganharam
espaco nas reunides anuais da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia
(SBPC). Em 1978 foi criada a Associagdo Nacional de Pds-Graduagdo em
Educacdo (ANPEd), que congregou os programas de mestrado e doutorado de
todo o Pais. Também foi criado o CEDES, na Universidade Estadual de
Campinas, que editou, desde entdo, a revista “Educacdo & Sociedade” (de grande
expressdo na drea). Em 1979, foi fundada em Sao Paulo a Associacdo Nacional
de Educagdo (ANDE) que defendeu o ensino ptiblico, a melhoria da qualidade do
ensino e a democratizacdo da escola. Essas entidades, a partir de 1980,
promoveram, em conjunto, as Conferéncias Brasileiras de Educagdo (CBEs), cuja
tonica foi a critica as administra¢des educacionais (Ibid.).

Estas instituicdes abriram nas suas respectivas dreas de competéncias em
pronunciamentos publicos, espacos e voz, para dinamizar a critica na drea da avaliacdo
educacional. Ensejaram orientacdes, referéncias e adverténcias que possibilitaram o
desenvolvimento da formulag¢do e implementag¢do do Saeb.

Outra fonte de atores institucionais sdo as contribui¢des externas, (FREITAS, 2005,
p.73).

Referéncias tedricas da avaliacdo, provenientes de outros paises, ja foram
apontadas por vdrios autores, entre 0s quais estdo Vianna (1995), Sousa (1994) e
Bonamino (2002). Esta dltima autora assinalou que as pesquisas e levantamentos
fomentados no Brasil desde meados dos 1950 refletiam estratégias desenvolvidas
pelos paises industrializados, que se tornaram conhecida pela influéncia da
UNESCO, da escola de Chicago, de intelectuais europeus (estabelecidos no Pdis
em razdo do éxodo provocado pela Segunda Guerra Mundial) e do intercaimbio
com cientistas sociais e estrangeiros. Bonamino ressaltou a influéncia da
UNESCO na criacdo do CBPE, na defini¢do de temas de pesquisa e na difusdo de
experiéncias internacionais. A escola de Chicago, por sua vez, se fez presente via
formacdo de cientistas sociais, os quais se tornaram pesquisadores ou diretores
dos centros regionais de pesquisa criados nos anos 1950. ..o planejamento
educacional foi impulsionado por agéncias de assisténcia técnica e financeira
comandadas por paises desenvolvidos, por organismos intergovernamentais de
cooperacdo internacional e organizacdes multilaterais de crédito.  Estudo
realizado no decorrer da presente pesquisa possibilitou notar que, desde os anos
1950, varios organismos internacionais se tornaram importantes disseminadores
de referéncias politico-ideoldgicas para a educagdo. Documentos (declaracdes,
acordos, planos e outros) elaborados em fOruns internacionais regionais
(continentais e subcontinentais) e mundiais, patrocinados pelos referidos
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organismos, evidenciaram que a avaliacdo em larga escala figurou como
recomendac¢do disseminada desde meados dos anos 1950, aparecendo relacionada
a pesquisa e ao planejamento educacionais, sempre como uma condi¢do
necessdria para o conhecimento e governo na educacdo. Em tais documentos os
propositos ressaltados eram os de utilizar a avaliagdo na educag@o para
diagnosticar, conferir, regular, selecionar, avalizar e comparar.

As institui¢des internacionais podemos ainda acrescentar, a Cepal - Comissio
Econdmica para América Latina e Caribe, 6érgio regional das Nacdes Unidas, contribuindo
com assessoria técnica e formagdo de pesquisadores; o IEPES — Instituto de Estudos de
Politicas Econdmicas e Sociais, na promog¢ao de semindrios e simposios e a Unicef - Fundo
das Nagdes Unidas para a Infancia, no financiamento e orientagdo das politicas publicas

educacionais.

2.4 A academia

Decidimos destacar a Academia separadamente para realcar alguns aspectos
importantes na constitui¢do do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Bésica. Em
geral, as andlises que destacam a institucionalizacdo do Saeb: (FREITAS, 2005),
(BONAMINO, 2002) e (SANTORO, 2001); atribuem a academia um papel intermediario
ou fluido na dindmica de seus membros, ndo considerando diretamente a academia como
fonte de interesses e ag¢des politicas.

Na concepcao de Gramsci existem duas categorias de intelectuais: os profissionais
(tradicionais), aqueles que exercem fungdes intelectuais e, portanto, pertencem a uma
categoria com interesses especificos e que podem organicamente representar uma classe
social; ou ainda, os intelectuais orginicos, o que, em maior ou menor grau todos somos,
pois cada pessoa conscientemente ou nao postula e defende uma ideologia, (CARNOY,
2001, p.113_115).

Vamos nos ater, em nossa jornada pela academia, aos intelectuais profissionais e,
portanto, a uma categoria especifica que possui interesses coletivos e individuais. Estes
intelectuais sdo fontes de poder e influéncia. Esta dltima no caso brasileiro, ressaltada pela
nossa histérica mé distribui¢cdo de renda e pela crenca popular de um dia ultrapassar a
barreira da sociedade de classes por meio do ensino. As fontes de poder e influéncia, como
Galbraith (1997) descreve ao analisar a classe educacional e cientifica norte-americana, no
final da década de 70, resultam de que a “maior parte de sua influéncia decorre de seu

nimero crescente com conseqiiente implicacdo politica, de seu acesso privilegiado as
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inovagdes cientificas e de seu papel quase tinico nas inovagdes sociais.” Esta constatacdo de
Galbraith serd agora analisada a partir do caso brasileiro.

A histéria da universidade no Brasil possui dois momentos distintos e sobrepostos.
O modelo da cétedra, difundido essencialmente com a criacdo da Universidade de Sao
Paulo, na década de 30 do tdltimo século, que tinha como raiz o modelo europeu (grande
influéncia francesa), modelo no qual o catedrdtico era o centro da organizacdo hierdrquica,
administrativa e curricular na universidade. Outro modelo de organizacdo, em nossas
universidades, passa a vigorar a partir da Reforma Universitéria, Lei n° 5.540, de 1968, em
que entram em cena a figura da autonomia, e a organizagdo da estrutura universitdria em
departamentos (grande influéncia do modelo norte-americano).

Estes dois modelos coexistem até hoje de forma ndo explicita, pois o modelo que
vigora legislativamente é o do departamento, mas a influéncia politica de alguns
académicos na estrutura organizacional e normativa das estruturas universitarias assemelha-
se em muito ao modelo da catedra.

Analisaremos aqui, breve, e essencialmente, o caso das universidades publicas, ja
que para nossos propdsitos, interessa a relacdo entre a universidade e o sistema nacional de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, o que, por razdes historicas e politico-
econdmicas ndo é caracteristico das instituicdes privadas de ensino superior™’.

Como afirmamos, no inicio do capitulo, as bases da politica nacional de ciéncia e
tecnologia, nos moldes como a conhecemos hoje, estdo marcadas pela criacio do CNPq,
Lei n° 1.310/ 15 de janeiro de 1951 e da Capes, Decreto n® 29741 de 11/07/1951. O sistema
ainda contava com uma incipiente estrutura de universidades, que em geral, formava os
quadros que se beneficiavam do fomento da Capes e CNPq, geralmente proporcionando a
estes oportunidades de avangar nos estudos com bolsas no exterior. As décadas de 50, 60 e
70 institucionalizaram o crescimento quantitativo e de relevancia cientifica das
contribui¢des da universidade para o desenvolvimento nacional. Esta intelectualidade e
contribui¢des cientificas, agora sediadas em territério nacional, se desenvolviam pari passo
com a estrutura e significancia que a tecnocracia adquiria nas estruturas burocraticas do
governo. A estrutura do pensamento cientifico e de suas contribui¢des fica marcadamente

centrada na universidade, e de forma complementar, em nucleos e centros de pesquisa

> Aqui uma arena de disputas marcada pelo jogo do piiblico e privado, (MINTO, 2005).
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isolados. Como j4 dissemos anteriormente, este foi um periodo de valorizacdo do
planejamento como estratégia de desenvolvimento. Esta vinculacdo também estd nas

explicacdes de Galbraith (1997, p.288)

Com a ascensdo da tecnoestrutura, as relagdes entre os que se achavam ligados as
empresas econdmicas e a classe educacional e cientifica passaram por uma
transformagdo radical. Nio existe mais um conflito abrupto de motivagdo. A
semelhanca da classe educacional e cientifica, a tecnoestrutura ndo mais &
responsiva exclusivamente a motivacdo pecunidria. Ambas se véem identificadas
com os objetivos sociais ou com organizagdes que servem a fins sociais. E
ambas — pode-se presumir — procuram adaptar os objetivos sociais aos seus. Se
existe uma diferenca, ela ndo estd no sistema motivacional, porém nos objetivos.

Prova deste movimento € o histérico dos quadros que exerceram fungdes publicas
no periodo, em que, cada vez mais, estdo presentes intelectuais oriundos de nossas
universidades. Uma verificacdo dos quadros nos ministérios e secretarias, ou ainda, se
retomarmos os atores que descrevemos na se¢do “Os formuladores e implementadores”,
comprovamos esta afirmacao.

A formulacdo e a implementag¢do do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacgdo
Bésica também sdo resultados do desenvolvimento da drea de avaliagdo educacional na
academia, tanto nas correntes que defenderam a implementac@o do sistema, nas instituicdes
e pesquisadores que defendiam um modelo como a FCC, Cesgranrio e o Nupes (Eunice
Duhan, Simon Schuartzman, José Goldemberg e outros), como nas correntes criticas e
contrdrias a avaliagdo educacional que sistematicamente produziam argumentos contra a
implementacdo do sistema, e que, em suas formulagdes, atrelam o sistema de avaliacio a
determinacdes da politica neoliberal.

Nao podemos falar em vencedores e vencidos, mas certamente um dos fatores que
acabaram por determinar a implementacdo do sistema de avaliacdo é enddgeno, pertence a
propria estrutura e organizacdo da pesquisa nas universidades, ndo obstante, a forca politica
e empenho do governo para realizar seus intentos, mobilizando positivamente a opinido
publica por meio do argumento da falta de qualidade do ensino (o que em parte recai sobre
avaliar o desempenho dos proprios académicos) e da falta de recursos e, portanto, a
necessidade de melhor geri-los.

O fator enddgeno se explica na relacdo avaliacdo-financiamento. Desde a
institucionaliza¢do da avaliacdo da Pds-Graduacdo em 1977 pela Capes, o governo vem

criando instrumentos para direcionar o estimulo a pesquisa cientifica, em areas de interesse
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estratégico ao desenvolvimento do pais. Esta intenc@o ja era clara nas justificativas da
criagdo da Capes e do CNPq na década de 50 e compde uma relacdo direta da associacdo da
pesquisa cientifica, como instrumento, de desenvolvimento econdmico e social. Mas a
diferenca entre aquele periodo e o perfil dos incentivos a pesquisa, a partir da segunda
metade da década de 80, é a capacidade de financiamento do Estado. O discurso reformista
e a austeridade econdmica, necessdrias a propalada nova configuracdo do Estado, reduziu,
significativamente, os recursos para o financiamento cientifico, o que transformava os
instrumentos de avaliacdo em indicadores para gerenciar a escassez.

O simbolo mais emblemdtico desta tendéncia foi a extincdo do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia e de algumas autarquias ligadas a pesquisa, no inicio do governo
Collor (1990). A partir dali, os pesquisadores ndo eram apenas subordinado a seu
empregador, o Estado (o que paulatinamente vem perdendo importancia para esta
explicacdo devido ao achatamento salarial da categoria), mas eram concorrentes na disputa
pelo mercado de financiamento de suas pesquisas. Decorre disto a valorizacdo das
fundacdes e centros de pesquisa (com académicos oriundos das universidades), a
concorréncia por editais de projetos estatais e a abertura para prestacdo de servicos na
concorréncia de mercado.

Aqui o jogo dos interesses que circundam a criacdo e implementagdo de um sistema
de avaliag@o se cruza com interesses de uma categoria, o académico, e com uma série de

interesses individuais, relacionados a racionalidade economica.

2.5 A Imprensa

No primeiro capitulo deste trabalho, quando propusemos a importancia das andlises
e avaliacdes de politicas como instrumentos de accountability e assumimos a definicdo de
O’Donnell (1998) classificando a accountability em horizontal (agéncias regulatérias) e
vertical (controle social); destacamos a organizacio do Estado na formulacdo e
implementacdo de politicas publicas, e com maior énfase (neste capitulo) destacamos os
atores que formularam e implementaram o Saeb (instrumento de accountability horizontal).
Neste momento vamos destacar um ator institucional caracteristico no processo de
accountability vertical, a imprensa. E argliremos a importdncia de sua atuacdo na

formulacdo e implementacdo da avaliagdo educacional.
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As disputas de interesses entre academia e governos, ja destacados em “A
academia”, e que acabaram por criar os sistemas de avaliacio educacional que hoje
conhecemos, tiveram na imprensa, um importante aliado na argumentacdo pela criagdo do
sistema. A qualidade das redes de ensino brasileiro, o distanciamento do mundo académico
em relacdo a sociedade e a desconfianga a respeito da competéncia e lisura dos nossos
governantes, reforcavam a necessidade de um instrumento de accountability que, na forma
como foi apresentado a populacdo, pelos interessados na sua implementacdo e pela
imprensa, resultaria em melhoria do ensino. A qualidade do ensino surgia como grande
matéria jornalistica para defender a implantacdo da avaliacdo. Nao obstante artigos de
pesquisadores e especialistas contrdrios a avaliacao também serem publicados, mesmo apds
o inicio dos ciclos do Saeb, cada resultado apresentado na aplicacdo, possibilitava matérias
em revistas, encartes em jornais, entrevistas e programas dedicados a apresentar as mazelas
do nosso ensino.

As discussdes e publicacdes sobre o Sistema Nacional de Avaliagdo do Ensino
Bédsico — Saeb, ndo costumam destacar a importincia da imprensa no processo de
formulagdo e implementagdo do sistema. Esta auséncia decorre da relacdo da imprensa com
a academia, e gostariamos aqui de postular duas hipdteses que descrevem a relacdo e
justificam a auséncia.

Uma imprensa livre sempre € lembrada como uma prerrogativa de regime

democriético de direito, e nossa Constitui¢do garante esta liberdade como direito individual,

(BRASIL, 1988)

Art. 5.° Todos s@o iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

N N N

inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

IV - € livre a manifestacdo do pensamento, sendo vedado o anonimato;

XIV - ¢ assegurado a todos o acesso a informagdo e resguardado o sigilo da fonte,
quando necessdrio ao exercicio profissional;

A imprensa, cabe o papel de prestar informacdes de utilidade publica (politica,
economia, justica, cultura, esporte, variedades e etc.), e de acompanhar a acdo politica de
diversos atores em nosso sistema social (jornalismo investigativo). Estas duas prerrogativas
da imprensa conferem aos 6rgdos de informagdo o papel de fiscalizadoras das agdes do
poder publico. Este poder, na imprensa brasileira, ndo possui uma regulacdo estatal para a

atividade, pois a imprensa no Brasil estd protegida pela livre iniciativa, e € uma atividade
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de prestacdo de servico regulada pelo mercado. Os 6rgdos estatais também possuem setores
de comunicacg@o proprios, mas estes sdo institucionais, € ndo concorrem com os 6rgaos de
imprensa da iniciativa privada.

Apesar de ndo possuir uma regulacdo para a atividade®, a imprensa acaba por
assimilar por meio de seus profissionais, os jornalistas, cddigos de regulagdo ético-
profissional* das associa¢des empregadoras e das associacdes de jornalistas. Além destes,
temos também o Ministério das Comunicacdes, responsdvel pela®® “elaboracdo e pelo
cumprimento das politicas publicas do setor de comunicacdes. Suas atividades abrangem
trés dreas fundamentais: Radiodifusdo, Servigos Postais e Telecomunica¢des.” Apesar da
responsabilidade do ministério ndo abarcar a imprensa escrita, ela exerce significativa
presenca nos veiculos de informacgdo que proporcionalmente atingem o maior nimero de
pessoas diariamente (televisdo, radiodifusdo e telefonia). O ministério possui, inclusive,
agéncia fiscalizadora ou reguladora (accountability horizontal) destas atividades, a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL, criada pela Lei no. 9.472, de 16 de julho de
1997.

Os interesses envolvidos nesta relagdo, imprensa — Estado, caracterizam a primeira
hipétese explicativa em relac@o a auséncia da imprensa, entre as varidveis que contribuiram
para a implementacdo do Saeb, nas publica¢des sobre o tema. A imprensa possui interesses
comerciais, fato que decorre de sua vinculagdo a empresa e de sua personalidade juridica,
(MELO, 1986), e ainda, uma parcela significativa da atuacdo da imprensa (televisdo,
radiodifusdo e telefonia) advém de concessdes de Estado resultantes de uma negociacao

politica para a autorizagdo deste funcionamento. De outra parte o Estado arrecada volumes

* 0 governo Lula, em 2004, encaminhou projeto para a criagio do Conselho Federal de Jornalismo, com a
colaboracdo da Federacdo Nacional de Jornalismo — Fenaj. O tema levantou muita polémica no jornalismo
brasileiro pois a fun¢do do Conselho seria "orientar, disciplinar e fiscalizar" o jornalismo produzido no Brasil,
com poderes para inclusive cassar a atividade profissional de jornalistas cujo trabalho fosse considerado
impréprio. A votacdo do Projeto, que recebeu a denominacdo de Lei n® 3.985, de 2004, ocorreu em
15/12/2004 em conjunto com a lei da criacdo da Ordem dos Jornalistas, que tramitava no Congresso desde
1996. Ambas foram rejeitadas e arquivadas em 16/12/2004, o que demonstra o mal estar e a forca de
mobilizacdo que a matéria gerou.

* No Brasil, entre outros, um Cédigo de Etica do Jornalismo foi aprovado em 1985 pela Federacio Nacional
de Jornalistas, mas por ndo possuir um Conselho profissional ou uma Ordem, os profissionais brasileiros que
também exercem atividades de jornalismo (e/ou divulgacdo da ciéncia/da saide) ndo sdo fiscalizados quanto
ao conhecimento e pratica do especificado nos atos legais e éticos ligados a essa atuagao.

# Reproduzido de: http://www.mc.gov.br/ consultado em 26/11/2005.
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significativos de tributos dos servicos de comunicac@o e por diversas vezes subsidiou os
empresarios do setor®.

Estas relacdes causam desconfianca no meio académico, e muitas vezes
deslegitimam a producdo dos jornalistas (matérias de jornalistas, historicamente, sdo
questionadas em suas fontes e por ndo se adequarem a um padrdo cientifico), e, ainda, o
cunho editorial que os interesses das reportagens por vezes revelam (GUSMAO, 1993)
contribui para a desvalorizacdo da imprensa como referéncias de pesquisa e fonte de
informacdo. Esta baixa credibilidade, como hipétese explicativa, também decorre do poder
que as grandes corporagdes de comunicacdo exercem na economia, nos editorias de
“comunicacdo de massa” e nas relacoes politico-partiddrias (temos também um histérico
bastante conhecido de troca de concessdes de comunicagdo por apoio politico e econdmico
a campanhas eleitorais).

Outra hipétese que contribui para deteriorar a relacdo imprensa-academia é a
postura corporativista € hermética que a academia transmite a sociedade. A linguagem
técnica e sua organizagdo funcional (brevemente relatada em A academia) reforcam este
distanciamento e, por conseqiiéncia, afastam os jornalistas do mundo académico”’.

Estas duas hipéteses, que demonstram a mitua desconfianca entre imprensa e meio
académico, ndo retiraram da imprensa o papel de ator importante na divulgacdo da
avaliacdo educacional. O proprio Inep e as pesquisas que tiveram os resultados do Saeb
como temas, sempre apontam como deficiente a estrutura de divulgacdo e popularizagdo da
avaliacdo educacional (relatérios técnicos incompreensiveis a populacdo e aos professores
das Redes e falta de canais de comunicacdo direta dos pesquisadores e implementadores
com a populacdo, professores e gestores educacionais). Esta deficiéncia, bem ou mal, foi

suprida pela imprensa48.

* Uma visdo interessante sobre esta relacio de interesses financeiros em ter imprensa e Estado é encontrada
em Chatd, do escritor e jornalista Fernando Morais (biografia de Assis Chateaubriand, o primeiro “bardo” da
imprensa multimidia brasileiro e grande personagem da politica, mas nao politico, do século XX).

A criagio de suplementos nos jornais didrios, programas e documentirios com temas cientificos,
demonstram a tendéncia do jornalismo de encontrar uma linguagem acessivel da populacio ao tema.

* O MEC a partir de 2003, governo Lula, utilizou como uma de suas estratégias para reformular o Saeb,
encontros nacionais com gestores e professores das diversas redes do pais para discutir resultados e sugestdes
de melhorias para o sistema. Interessante observar que em 2003 o Inep, tinha como diretor de Avaliacdo da
Educacdo Basica, Carlos Henrique Aratjo, que promoveu durante aquele ano quatro encontros (o Inep possui
em seu Centro de Documentacao os videos dos encontros): Recife PE, Rio Branco AC, Belo Horizonte MG e
Campo Grande MS. Estes encontros tinham como finalidade, segundo o préprio diretor “dar utilidade ao Saeb
e refletir”, pois segundo ele “O Saeb ndo se tornou avalia¢do pois ndo gerou mudanga”. Participaram dos
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2.6 As financas

Uma parte importante da implementac¢do de uma politica publica € o financiamento.
Esta importancia diz respeito a destina¢do dos recursos que sdo arrecadados pelos tributos,
0 que no caso brasileiro, tem se mantido em volumes extremamente significativos nos
ultimos anos.

O gasto e o financiamento, em politicas publicas, fornecem indicacdes sobre o
cardter distributivo, os limites e o alcance, destas mesmas politicas, e ainda, permite
correlacionar a politica publica, com a politica econdmica vigente, como afirma Fagnani
(1998, p.121).

O quadro abaixo revela que o Orcamento Geral da Unido tem se mantido nos
dltimos anos, com uma propor¢do de Y% de toda a produgdo em territério brasileiro no

periodo de um ano — Produto Interno Bruto - PIB.

Quadro 3: Relacao entre Receitas do Orcamento Geral da Unido X PIB.

2001 2002 2003 2004
RS$milhdes % PIB |R$milhdes % PIB |R$milhdes % PIB |R$milhdes % PIB

Receitas | 272.585,6 |22,71 |323.971,2 |24,07 [360.374,1 |23,779 [414.332,5 |24,71

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio"’

Uma das funcdes cldssicas do Estado € administrar a fazenda publica, somente ele,

nas determinacdes da lei, pode tributar. O papel econdmico, social e politico que disto

encontros, secretdrios municipais e estaduais de educagdo, gestores escolares, professores e atuaram como
palestrantes renomados pesquisadores nas linhas de pesquisa de fatores associados ao rendimento dos alunos
e especialistas em avaliacdo educacional. Uma das principais reivindicag¢des resultante de tais encontros foi
criar uma maneira para possibilitar que os resultados do Saeb se tornassem acessiveis aos gestores
educacionais e professores de todas as Redes de Ensino, para contribuir com a melhoria da qualidade do
ensino. O direcionamento das discussdes em torno da reformulacdo do Saeb, revelava o descontentamento e
desconfianca da representatividade das amostras e da dificuldade de assimilagdo do arcabouco técnico-
estatistico que a avaliacdo requisitava. Uma solug@o natural para o problema seria “democratizar a avaliacdo”
convertendo-a em censitaria. Apesar da mobilizacdo que os encontros geraram, a solu¢do ji estava
considerada, no planejamento do Inep no inicio do governo Lula, ou seja, antes mesmo dos encontros. Aos
14/01/2003 a Lei n° 10.640 — LOA - Lei Orcamentaria Anual 2003, na acdo cédigo 4017, do or¢camento do
Inep, jd constava no orcamento o valor de R$ 54.560.605,00 para execucdo da Avaliagio Nacional da
Educagido Bdsica - ANEB, além dos recursos destinados ao Saeb para o mesmo exercicio. Deste valor R$
51.246.411,00 foram liquidados (realizados) no ano de 2003. A avaliacdo agora estd dividida em duas provas:
a Aneb — Avaliacdo Nacional da Educacdo Basica, que mantém a série histérica do Saeb e 0o ENRESC (Prova
Brasil), censitaria.

* www.mplanejameto.gov.br Consulta em 19/11/2005
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resulta, administrar recursos que representam quase Y% do que o pais produz durante um
ano, possibilita ao governo federal, trés importantes instrumentos de intervencao:
constituir-se em um importante agente econdmico, pelo volume de despesas que realiza e
pela capacidade de investimento que possui € um importante ator social, pois pode, por
meio de politicas publicas ou sociais, direcionar os recursos auferidos nos tributos para
melhorar a equidade e justica social; e representar fundamental papel politico na
manutencio da federacdo e das estruturas de Estado.

A administragdo destes recursos, entretanto, nio € uma atribuicdo exclusiva do
poder executivo; o poder legislativo e os 6rgdos assessores da administracao publica federal
(TCU, CGU e outros) também possuem responsabilidades sobre o orcamento. Alids, a
matéria tributdria possui uma se¢do especifica do Direito Constitucional (artigos 145 a 169
da Constituicdo) e uma série de normas infraconstitucionais, que por um lado,
regulamentam o uso dos recursos (buscando a lisura e eficiéncia do gasto), e por outro lado,
limita a capacidade gerencial do governo, tornando a matéria grande fonte de disputas de
interesses.

A partir do gréﬁcoso, apresentado abaixo, observa-se que houve significativo
decréscimo no montante das receitas desvinculadas, principalmente no periodo
compreendido entre os anos de 1988 e 1994. Em 1988, os recursos da Unido de livre
alocagdo representavam 55,5% do total das receitas do Tesouro, enquanto que, em 1993, a
participagdo caiu para 22,9%. No exercicio de 2002, considerando-se a parcela da DRU,
apenas 19,4% dos recursos da Unido eram isentos de vinculagdo, e a previsao para 2003,

constante no grafico, era que este percentual fosse de 19,7%.

%0 Griéfico e informagdes reproduzido do relatério Vinculagdes de Receitas dos Or¢amentos Fiscal e da
Seguridade Social e o Poder Discriciondrio de Alocacdo dos Recursos do Governo Federal, (BRASIL. SOF,
2003).
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Composicao das Receitas Orgamentarias
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Obs: 1 - Somente receitas do Tesouro, desconsiderad as as de colocagdo de titdos e de pivatizagées

mDisponivel O FSE/FEF/DRU E Vinculada & Tranf. Est./Mun.

Visando reverter a perda de flexibilidade na gestdo, causada em grande medida pelo
aumento de recursos vinculados, foi criado em 1993, e com vigéncia a partir de 1994, o
Fundo Social de Emergéncia — FSE, tornando obrigatéria a desvinculagdo de 20% do
produto da arrecadacdo de todos os impostos e contribui¢des da Unido para a composicao
do Fundo. Posteriormente, o FSE foi substituido pelo Fundo de Estabilizac¢do Fiscal —-FEF,
que vigorou até 1999. Com o término da vigéncia do FEF, instituiu-se a Desvinculagdo de
Recursos Or¢camentérios — DRU, com duracgdo, inicialmente, prevista até 2003, mas que foi
prorrogado, por meio da Emenda Constitucional n°.42 de dezembro de 2003, até o ano de
2007.

No caso especifico do orcamento do setor educacional a Constitui¢do de 1988
determina a seguinte vinculagdo, regulamentada pela Emenda Constitucional n°.14, de
1996: “Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante
de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengdo e
desenvolvimento do ensino.”, (BRASIL, 1988).

No primeiro capitulo deste trabalho, em “Uma explicacdo econdmica” associamos o
conceito de accountability a uma necessidade social de controle e responsabilidade que
partia da constatacdo de que era necessario encontrar instrumentos para analisar a eficiéncia

do gasto educacional. O Ipea mantém, desde o inicio dos anos 80, um nucleo de estudos e
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projetos para aferir indicadores de gastos educacionais. Esta metodologia foi incorporada
como uma acdo do MEC, e desde entdo vem construindo uma série histérica, (FREITAS,

2005 p.51).

Entre 1983 e 1984 o MEC desenvolveu uma pesquisa nacional de custos do
funcionamento do ensino de 1° Grau, considerando o custo-aluno direto (aquilo
que acontece no ambito da escola) e o indireto (aquilo que acontece no ambito da
administra¢do). Marques e Xavier avaliaram, em estudo de 1985, o custo/aluno
das escolas publicas, apontando diferencas encontradas entre escolas urbanas e
rurais, estaduais e municipais, entre regides e intra-regido (GUSSO et al, 1990).
O instrumental utilizado, sendo reajustado, veio a fazer parte de nova pesquisa no
ano de 1988, contando com um grupo de consultores e técnicos do MEC e
propiciando capacitacdo de equipes estaduais (WAISELFISZ, 1988).

Os indicadores de gastos educacionais, porém, ndo eram suficientes para identificar
a correlacdo do gasto educacional com padrdes de qualidade do ensino. Surge aqui mais um
elemento importante para a formulacdo e implementa¢do do Sistema Nacional de Avaliacdo
da Educagao Basica.

Além do argumento da eficiéncia, neste caso, relacdo entre utilizagdo Gtima dos
recursos disponiveis no que diz respeito aos padroes de qualidade alcancados no ensino,
podemos, também, recorrer a uma andlise do orcamento da Unido para identificar pistas, de
natureza financeira, que nos ajudam a completar o quadro desta andlise que fizemos dos
atores e arenas que participaram do processo de formulagdo e implementacdo do Saeb.
Utilizaremos para tal, uma andlise das pecas orcamentdrias de 1988 a 2002, focalizando as
unidades Inep’' e FNDE™, que estio alocadas no 6rgdo Ministério da Educagdo. Os valores
apresentados na tabela a seguir, extraidos do Or¢amento da Unido, no texto e nas tabelas,

estdo todos atualizados em reais a precos de dezembro de 20057,

' Em 1989 a unidade do Inep era identificada com o c6digo 15114, de 1990 a 1996 a unidade era a 26102 e
de 1998 em diante passa a ser identificada com o cédigo 26292.

52 A unidade do FNDE ¢ identificada com o c6digo 26298.

> A atualizacio dos valores a precos de 2005 contribui para a comparabilidade dos diferentes periodos. Foi
utilizado o IGP-DI da Fundagdo Getdlio Vargas (calculado desde 1947), escolhido pelo critério da
manutencdo metodoldgica e do fato de ser um indice amplo geralmente utilizado como deflator do PIB.
Evidentemente nos periodos anteriores a 1994, a andlise aumenta a margem de erro pois as correcdes
monetdrias e as alteracdes de moeda dificultavam a comparabilidade de valores e o or¢camento da unido
também possui um indice de atualiza¢do monetdria entre sua elaboracdo e sua realizagdo.
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Tabela 1: Participacao percentual do Inep no Orcamento Geral da Uniao.

1995 1996 1998 1999 2001 2002
MEC* 7.616,89 7.608,95 7.850,77 8.884,66 11.843,53 13.443,72
Inep  0,0467 % 0,0601 % 0,5379 % 0,5238 % 1,3318 % 1,1402 %

Fonte: Orcamento da Unido
*Dados do MEC em bilhdes de reais.

A tabela acima demonstra a evolu¢do percentual da relacio do or¢camento do Inep
com o orcamento do Ministério da Educagdo no periodo de 1995 a 2002. Como demonstra
a tabela, se considerarmos, a variagdo percentual do ano de 1995 (o Inep representava
0,0467% do or¢camento do MEC) ao ano de 2002 (quando o Inep ja representava 1,1402%
do orcamento do MEC), constatamos um aumento de mais de 2.340% na participacao
orcamentdria do Inep no demonstrado. Passamos a contar um pouco da histéria desta
evolugdo.

Em 1988, o Inep ndo constava como unidade orcamentdria, os recursos estavam
todos discriminados por programas dentro da fun¢do Educagdo e Cultura na unidade 15000
— MEC. O or¢amento de 1988 ainda ndo continha as alteragdes constitucionais, pois o
mesmo estava regulado pela Lei Ordindrio 7.632 de 03/12/1987. Os programas que estavam
associados as atribuicdes do Inep eram: Planejamento Governamental (R$ 15.260.133,00) e
Ciéncia e Tecnologia (R$ 2.503.998,00). Porém naquele momento ndo havia uma rubrica
especifica para avaliacdo, o que confere com as informacdes dos documentos que afirmam
que o primeiro levantamento do SAEP foi financiado pelo convénio IICA/PNUD.

Em 1989, O Inep j4 estava descrito na pega orcamentdria como uma unidade de
despesas dentro do 6rgdo Ministério da Educacdo. Neste exercicio, o programa Ciéncia e
Tecnologia (como unidade do Inep) jd se inscrevia dentro do subprograma Informacdo
Cientifica e Tecnoldgica, que consistia em recursos para desenvolvimento de informacdes
técnica (naquele momento destinado a informacdes bibliograficas e publicagdes, apoio a
estudos e pesquisas educacionais, fomento a pesquisas e realizacdo de eventos). O fato de
algumas fungdes ou programas constarem na pe¢a orcamentdria indicam o compromisso da
gestdo em destinar recursos para finalidades especificas e conseqiientes sangdes, pelo

Congresso ou TCU, quando protegidos por lei. A expressdo do compromisso or¢amentario
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representa a direcdo e o sentido das politicas publicas que o governo implementard no
exercicio fiscal correspondente.

Em 1990, ndo s6 a estrutura administrativa do Inep passou por reformulacdes, mas
toda a estrutura administrativa do governo federal. Por meio do Decreto 99.180, de 15
marco de 1990, que dispde sobre a reorganizacdo e o funcionamento dos 6rgdos da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Foram extintos ministérios (alguns
transformados em secretarias) e varios 6rgdos da administra¢do publica direta e indireta. O
Inep deixou de figurar como 6rgado assessor do MEC e por alguns dias ficou ameacado de
extingdo (como ocorreu com a Capes). A repercussdo das medidas gerou pressdes de
diversos setores € em 10/05/1990 o Decreto 99244 revogou o anterior, incluindo o Inep na
estrutura do Ministério da Educacdo. Nas suas atribuicdes, como vimos em “Os
formuladores e implementadores”, ainda ndo constava, claramente, a responsabilidade pela
avaliacdo educacional.

Na peca orcamentdria, estas mudancas se refletem na estrutura dos elementos e das
rubricas econdmicas, € nos volumes destinados a cada acdo. As estruturas que organizam o
orcamento comecam a adquirir certa regularidade nas suas fun¢des e nomenclaturas, e por
isso, passaremos a discorrer apontando os principais elementos por grupo de despesa,
periodo e finalidades.

Iniciamos nossa andlise das finangas, com a unidade orcamentdria do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do — FNDE, uma autarquia federal, criada pela Lei
n°® 5.537, de 21.11.1968, alterada pelo Decreto-lei n® 872, de 15.09.1969, vinculada ao
Ministério da Educag¢do - MEC. Sua missdo institucional € captar recursos financeiros e
destind-los ao financiamento do ensino e, sobretudo, prestar assisténcia financeira a
projetos e programas voltado ao Ensino Fundamental publico brasileiro. Para isso, conta
com duas fontes principais de recursos: o Tesouro Nacional e o Saldrio-Educagio,
contribui¢do social prevista no art. 212, § 5°, da Constituicao Federal. A Lei n° 9.649, de 27
de maio de 1998, depois de seguidas reedi¢des de Medidas Provisdrias desde 1995,
extinguiu o FAE — Fundo de Apoio ao Estudante, transferindo seus fundos e atribui¢des
para o FNDE.

O Gréfico 1, abaixo, demonstra os recursos dotados no or¢amento do FNDE e que

tiveram como destina¢do programas capitaneados pelo Inep.
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De 1990 a 1994 o subprograma Apoio a Estudos e Pesquisas na drea de Educacao,
homdnimo do subprograma or¢camentario do Inep, possibilitou, juntamente com o Fundo
Especial de Estudos e Pesquisas Educacionais, dobrar os recursos para financiamentos de
trabalhos académicos na drea de educacdo.

O FNDE era o principal fundo federal para financiamento do Ensino Fundamental.
Até a implantagdo do Fundef era comum encontrar na peca orcamentaria, dotagdes para
construcdo e reforma de escolas e compra de material para diversas escolas no pais. Esta
caracteristica do orcamento do FNDE, de complementar os demais esforcos de
financiamento de outros 6rgdos, acabou por gerar fonte de recursos para atribuicdes de
outras unidades do Ministério da Educacdo. Foi desta forma que o subprograma Sistema de
Estatistica Educacional, no orcamento do FNDE nos anos de 1990, 1991 e 1992, aportou o
convénio BRA/86/002 entre o Inep e o PNUD, responsavel pelo financiamento dos dois
primeiros ciclos do Saeb.

De 1992 a 1995 o subprograma Sistema de Estatistica Educacional apoiou também
o financiamento de campanhas publicitdrias para divulgagdo do sistema de avaliagdo
educacional. Em 1997 financiou o Censo Escolar da Educa¢do Bésica, em 1998 financiou
publicagdes de relatérios da avaliagdo educacional e em 1999, novamente, financiou o
Censo Escolar e publicagdes concernentes.

A partir de 2000 o FNDE deixa de utilizar recursos para aportar o orcamento das
atividades do Inep e concentrasse no fomento de programas de assisténcia implementados
pelo governo federal (Toda Crianca na Escola, Escola de Qualidade para Todos, Educacao

de Jovens e Adultos, Desenvolvimento da Educacdo Especial e outros).
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Grafico 1 - FNDE - Volumes de recursos orgcamentarios dos elementos:
Apoio a pesquisas educacionais e Estatistica
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Fonte: Orcamento da Unidao

O orcamento do Inep para fins desta andlise foi dividido em quatro dreas, Despesas
Administrativas, Apoio a pesquisas educacionais, Informagdes e Publicacdes e Avaliacdo,
que compdem as fungdes e subfungdes dos gastos demonstrados no Or¢camento da Unido. A
tabela abaixo demonstra a participa¢ido de cada uma destas dreas no orcamento do Inep no
periodo de 1990 a 2002. Apesar de nos anos de 1998 e 1999 ndo constarem recursos
realizados para a area de Informagdes e publicagdes, estas atividades foram aportadas pelo
o orcamento do FNDE (no elemento, Estatistica, do or¢amento do fundo).

Tabela 2: Participacao por area no orcamento do Inep.

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1998 1999 2001 2002
Inep* 0,926 9,933 1,765 1,161 2,894 3,556 4,574 42,227 46,539 157,730 153,291
Desp. Adm  23,59% 8,64% 15,40%  42,59% 32,60% 34,01% 14,70% 15,20% 8.,44% 4,37% 3,22%
Apoio pesq. 45,23% 75.44% 36,35%  26,21% 29,671% 13,86% 36,54% 0,00% 0,00% 022%  043%
Inf. public. ~ 31,18% 15,92% 42,52% 25,85% 35.,61% 3838% 48,76% 0,00% 0,00% 14,13% 11,25%
Avaliacdo 0,00% 0,00%  573%  535% 2,12% 13,715% 0,00% 84.80% 91,56% 81,28%  85,10%

Fonte: Orcamento da Unido
*Dados do Inep em milhdes de reais.
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O Grifico 2, disposto abaixo, demonstra a evolucdo das despesas correntes ou
administrativas do Inep. O grafico estd separado em dois periodos 1990 a 1996 e 1998 a
2002. Esta separagdo se deve a transi¢do da estrutura do Inep que, a partir de 1997 passou a
figurar como Fundagdo, o que aumenta a autonomia administrativa e financeira da unidade.
De 1990 a 1995”° foi implementado o Fundo Especial de Estudos e Pesquisas
Educacionais, que utilizava recursos administrativos do Inep para complementar as
atividades de apoio ao Inep. Em 1991 foi transferido 1/3 do orcamento administrativo para
o fundo.

A tendéncia geral com o gasto administrativo orcado™® é de crescimento (cresceu
mais de 35 vezes em 15 anos), o que representa a importancia que o Inep vai conquistando
ao longo do periodo e ndo devemos esquecer que a peca orcamentdria ¢ fruto de lei
discutida e aprovada no Congresso Nacional, o que significa um alto grau de disputa de
interesses na aprovagdo dos recursos. Esta tendéncia somente sofre revés nos periodos de
instabilidade econdmica e politica (periodos em que o orcamento geralmente sofre
contracdes de gastos) o que no grafico representa os periodos de: 1992 /1993 processo de
impedimento do presidente Collor e em 1999 a crise econdmica nos mercados financeiros
internacionais gerados na Asia.

Se olharmos para a tendéncia do gasto realizado o periodo de 1990 a 1996 nao
representou grande variacdo em volume, o que resulta de um periodo de elevado controle
fiscal e de uma reforma administrativa implementada tanto na gestdo Collor, como na
gestdo Fernando Henrique Cardoso, apesar do volume de gastos realizados ndo se alterar
significativamente neste periodo, o Inep passou por importantes alteragdes organizacionais
(contratacdo de técnicos, revisdo de suas funcdes e reorganizacdo operacional), e
certamente obteve ganhos financeiros com esta reorganizacdo que permitiram maior

eficiéncia no gasto. No periodo de 1998 a 2002 h4 um grande salto do gasto realizado em

> Os dados referentes a este grafico e aos subseqiientes estio disposto no Anexo Il e IV.

> Em 1995 apesar de possuir recursos alocados no orgamento o Fundo Especial ndo teve gastos realizados.

% A importancia dada aqui aos valores orcados tem um efeito comparativo ao gasto realizado reduzido em
decorréncia dos altos indices inflaciondrios antes de 1994 e a pouca confiabilidade que a formulagdo destes
dados dispunha no periodo anterior a 1994. Porém a utiliza¢do da comparac@o orgado e realizado permite em
algumas situagdes identificar a essencialidade daquele gasto e o adequado planejamento que foi prescrito na
sua formulagdo. Um bom or¢amento é aquele que consegue aproximar a previsdo (orcado) da realidade
(realizado).
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administracdo devido a uma reestruturagao (infra-estrutura) do Inep e da nova configuracio

(administrativa) que passou a ser Fundacdo.

Grafico 2 - Gastos com Despesas Correntes (administrativas)
orcamento do Inep
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Fonte: Orcamento da Unidao

O programa Desenvolvimento Experimental57 de 1990 a 1996 continha dois
subprogramas: Educagdo Aberta e A Distancia (até 1995), que em média consumia 30%
dos recursos do programa, e Apoio a Estudos e Pesquisas na Area de Educacdo que
consumia em média 70% dos recursos. A partir de 2001 o subprograma foi, novamente,
introduzido no or¢amento com a denominacido de Estudos e Pesquisas Educacionais. No
Grifico3, abaixo, reunimos as informag¢des com o titulo Apoio as pesquisas educacionais.

O destaque mais significativo, no gréafico abaixo, é o expressivo gasto em 1991,
como ja haviamos descrito em “Os formuladores e implementadores”. No inicio dos anos
90, o Inep atuou como um financiador de trabalhos académicos voltados para a educacio, o

que foi possibilitado pelos recursos do Fundo Especial de Estudos e Pesquisas

%7 No periodo de 1997 a 1999 nio sio disponibilizados estes subprogramas no orgamento e o ano de 2000 nio
possui peca orcamentdria na biblioteca da SOF e também ainda ndo disponibiliza os dados na pagina da
internet do Ministério do Planejamento.
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Educacionais e do FNDE. A partir de 1993 os gastos demonstrados no grafico serviram, em

N

grande, parte como acessério a implantagdo da avaliagdo educacional (pagamento de

pesquisas e eventos relacionados ao tema).

Grafico 3 - Gastos com Apoio as pesquisas educacionais
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Fonte: Orcamento da Unido

O Gréfico 4, abaixo, “Informacdes educacionais e publica¢des” possuem dois
periodos diferentes quanto a destina¢do dos recursos. No primeiro, o programa Informagao
Cientifica e Tecnoldgica de 1990 a 1996 continha dois subprogramas: Implantacio do
Museu da Histéria da Educacdo Brasileira (Pedagogium), até 1992 e Informacdes Técnicas
e Cientificas, este relacionado a gastos com publicagdes do Inep e reformulacdo da
biblioteca. A partir de 2001 o financiamento das publicacdes ficou atrelado ao programa de
avaliacdo educacional correspondente e o financiamento da biblioteca passa a incorporar 0s
custos administrativos.

A partir de 2001, o Inep passou a financiar, com seu or¢amento, os Censos
educacionais (Ensino Fundamenta e Ensino Médio, Ensino Superior e, por tltimo, o Censo

para Ensino de Jovens e Adultos), o que demonstra a consolidacdo da Fundacdo Inep como
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principal 6rgdo de avaliacdo e indicadores educacionais. Antes de 2001 os Censos eram
financiados com recursos do FNDE.
Interessante notar que os gastos realizados se aproximam muito dos valores orgados,

0 que demonstra o grau de prioriza¢do dos mesmos.

Grafico 4 - Gastos com Informacdes educacionais e publicacoes
orcamento do Inep
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Fonte: Orcamento da Unidao

O primeiro periodo dos ciclos de avaliacdo educacional do Inep, representado no
Grifico 5, abaixo, demonstra que o primeiro subprograma, denominado Diagnéstico de
Avaliacdo da Situacdo Educacional Brasileira, foi disponibilizado em 1992 com um valor
orcado de R$ 102.446,00. A relacdo de proximidade com os gastos realizados (o que
demonstra a essencialidade do gasto) e os montantes até 1994 ndo se alteram
substancialmente. Haviam sido realizados, até aquele momento, dois ciclos do Saeb (1990 e
1993) e ambos foram financiados pelo convénio BRA 86/002 como esclarecemos em “Os
formuladores e implementadores”. Em 1995, com o inicio da gestdo Paulo Renato no MEC

a avaliacdo educacional tece aumento de 7 vezes no valor or¢ado para o subprograma e,

% Valores corrigidos pelo IGP-DI.
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mesmo contando com recursos extra-or¢camentdrios, através do Banco Mundial, para
realizar as avaliacOes, o aumento de recursos representa a centralidade que a avaliagdo
educacional passa a representar nas atribui¢des do Inep. Em 1996, ainda ndo tendo sido
implementada a reestruturagdo do sistema de avaliagdo educacional, que passaria a contar
com o Exame Nacional de Cursos € com o Exame Nacional do Ensino Médio, ndo foram

dotados, no orcamento, recursos para a avalia¢do educacional, no Inep.

Grafico 5 - Gastos com Avaliacédo educacional
orcamento Inep.
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Fonte: Orcamento da Unido

O segundo periodo das avaliacdes educacionais do Inep, representadas no grafico 6,
abaixo, aponta em 1998 um valor de 4 milhdes de reais para a avaliagdo educacional,
chegando a mais de 140 milhdes de reais or¢ados para 2002. Além do vertiginoso aumento
dos valores orgados, a partir de 2000, cada avaliacdo (Saeb, Enem, Provao, ENCEJA e
outros) passa a ser relacionadas como acdo (antes denominado subprograma) dentro do
or¢amento do Inep, o que garante maior discricionariedade e compromisso do governo com

a avaliacdo. A partir de 1999 os valores destinados a avaliacdo educacional passam a

representar em média 70% do or¢amento total do Inep.
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Grafico 6 - Gastos com Avaliacdo educacional
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Fonte: Orcamento da Unido

Se observarmos o gasto com a realiza¢do do Saeb (ag¢@o cédigo 4022 no orcamento
do Inep) nos dltimos anos, percebemos que, apesar da avaliagdo ser bianual, o gasto é
distribuido uniformemente entre os anos, pois a cada ciclo, é necessario um periodo de
preparacdo da prova, que envolve no caso do Saeb desde 1995 a licitacdo das empresas
responsdveis pela preparacao e aplicacdo das provas. O dado dos valores or¢ados para 2002
acompanha a média anual dos dois ciclos anteriores, 1999 e 2001. O gasto destinado a
realizagdo do Saeb, no or¢camento da Unido, no ano de 2002 foi de R$ 7.827.440,95 (a
precos de 2005). Para efeito de comparacao, foram destinados no mesmo ano para o Censo
Escolar da Educagdo Basica R$ 9.221.623,76, ao Exame Nacional de Ensino Médio R$
75.534.590,39 e ao Exame Nacional de Cursos R$ 31.013.384,19.

Evidentemente que para esta comparacdo de valores temos que fazer algumas
ressalvas: como dissemos o Saeb € bianual, e portanto, os gastos dependidos anualmente se
acumulam para a realizacdo da avaliag@o; o Saeb é uma avaliacdo amostral, ja o ENEM e o

Provdo sdo censitdrios, apesar de ndo obrigatdrios, para as categorias que por eles sdao
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avaliadas e, finalmente, os gastos considerados aqui sdo or¢amentdrios, € portanto nao

consideram, contrapartidas que podem aportar a realizacao da avaliacdo.

2.7 Para onde levam as trilhas?

Iniciamos este capitulo perguntado para que servia o Saeb. Ainda que esta resposta
sO possa ser dada apds realizarmos uma andlise do instrumento (modelo), o que faremos no
proximo capitulo. Podemos afirmar que a utilidade tem sempre uma raiz intencional que a
precede. O Saeb € resultado ndo apenas de um decreto ou de uma intencdo institucional.
Como pudemos ver neste capitulo, a constru¢do de um Sistema Nacional de Avalia¢do para
a Educacdo Basica se concretizou considerando uma histéria da avaliacdo educacional e de
seus modelos, a partir de motivagdes individuais como vimos em Os formuladores,
mobilizando pessoas e recursos como vimos em Os implementadores, associando a
multiplicidade de interesses e objetivos institucionais como vimos em As instituicdes, A
academia e A imprensa, e finalmente tendo sido marcada pelos movimentos do orcamento
publico em As financas. Estas relagdes entre atores e arenas possuem determinagdes
historicas, politicas, econdmicas e tecnoldgicas como vimos no primeiro capitulo.

Como afirmou Marx em Para uma Critica da Economia Politica, ao contrapor-se a
metodologias de andlise dos economistas do século XVII que generalizavam alguns dos
aspectos da realidade para formar conceitos “O concreto é concreto porque € a sintese de
multiplas determinacdes e, por isso, ¢ a unidade do diverso”, (MARX, 2005). E ainda
referindo-se ao concreto, “Aparece no pensamento como processo de sintese, como
resultado, € ndo como ponto de partida, embora seja o verdadeiro ponto de partida, e,
portanto, também, o ponto de partida da intuicdo e da representagdo”.

O objetivo desta dissertacdo ¢é identificar e analisar as varidveis dependentes,
independentes e intervenientes da formulagdo e implementacdo do Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educacio Bésica — Saeb.

Para desenvolver a metodologia que possibilitou a consecugdo deste objetivo
ordenamos as varidveis independentes como unidades elementares da constru¢dao da
varidvel dependente, o Saeb e seus objetivos, com a intencdo de testarmos a hipétese do
trabalho (o Saeb fundamentado no desempenho do aluno pode ndo atender as necessidades

de subsidios para formulacdo e implementacio de politicas publicas educacionais).
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A disposicdo destas varidveis foi possibilitada pela utilizacdo de um instrumental de
andlise de politica e uma ldgica dedutiva, construidas no movimento da pesquisa, que
permitiram caracterizar a dindmica destas varidveis com uma direcdo e sentido que
descende do geral para o particular, do conceito para a andlise.

Ja a dindmica das varidveis, possui uma forca motriz baseada em dois principios:
sua natureza e suas relagdes. A natureza das varidveis aqui analisadas € social e, portanto,
elas sdao providas de movimento, pois assumem conceitos (a razdo humana sobre o
fendmeno social é que substantiva as varidveis), historia (cada varidvel possui uma historia
que pode ser segmentada ou ampliada conforme a perspectiva do observador) e modelos
(todo movimento de varidveis pode ser sintetizado em modelos de andlise); estas trés
caracteristicas de fendmenos sociais, que no trabalho foram definidos como planos
metodoldgicos, possuem ainda relagdes com o meio social e com outras varidveis, o que no
trabalho foi aportado pelo referencial de Redes Sociais Marques (1998) e (1999).

Esta for¢a motriz determina o movimento das varidveis, e adquire uma direcdo e um
sentido que resultardo na conformacdo de uma politica publica. Assim o movimento, da
for¢a aplicada por varidveis intervenientes ao processo e a perspectiva de andlise aqui
adotada, que ndo estd isenta-o de concepgdes e matrizes ideoldgicas.

A busca por accountability dentro de uma visdo de politica publica, sem destacar a
acdo politica-ideoldgica do Estado, como determinamos inicialmente, revela, também, uma
opc¢ao ideoldgica. Pois com a construcdo de andlise que assumimos aqui, ao invés de
determinar uma direcdo e sentido para as a¢des do Estado, e delas retirar agdes e interesses
dos atores individuais e institucionais envolvidos na formulagdo e implementacdo das
politicas, optamos por demonstrar que cada ator individual ou institucional possui
interesses (com forcas distintas) que se apresentam como feixe de fatores dispostos em
campos (economia, politica e tecnologia) gerando uma resultante (politica publica). Esta
concepc¢ao atribui ao complexo burocrdtico que sustenta o Estado, acdes e interesses que
podem ser distintos da matriz ideolégica da gestdo de determinado governo, o que difere de
uma concepgao alienada da burocracia, como apontou Melo (2001:60) ao analisar por meio
da teoria das escolhas racionais as conseqiiéncias de maior responsabilizacdo versus

delegacdo das agéncias regulatorias.
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No caso da burocracia, a idéia de responsabilizacdo politica de governantes
historicamente esteve associada a nog¢do correlata de neutralidade. Aos
governantes cabe a decisdo politica e as burocracias, a tarefa de implementacao
técnica das decisdes. Neste caso o grau de delegacdo € virtualmente nulo, na
medida em que a burocracia apenas implementa decisoes.

A concepcio de accountability partilhada pela busca por qualidade e igualdade de
oportunidade, aqui defendida, concorre com interesses e com finalidades que as varidveis
(atores) assumem de forma interdependente como ja dissemos, e com o poder e controle
que instrumentos de avaliagdo carregam em sua forma, concepg¢des e finalidades, mas que

devem ser dirimidos como afirmam Bardach e Lesser (1996:201).

A ameacga da puni¢@o severa mitigada por protecdes do servico civil e por uma
cultura que legitima uma variedade de desculpas - algumas delas contribuem
muito bem - para uma pequena queda. Entretanto, o valor principal de um sistema
do accountability ndo deve estar em produzir a punicdo; deve motivar um
desempenho melhor do que ocorreria de outra maneira.

Atores individuais possuem interesses, € estes interesses podem estar vinculados a
origem académica, as institui¢des nas quais estdo ou estiveram vinculados, a suas redes de
relacdes pessoais, a objetivos cientificos, politicos e econdmicos, ou ainda a motivagdes
ideoldgicas, ético-profissionais ou normativas. Da mesma forma, atores institucionais
também possuem interesses especificos como missdo institucional, histéria, compromisso
social, relacdes institucionais, legislacdo e normas, que sio agregados a interesses pessoais
de subordinacdo (dos responsdveis pela institui¢ao) ou de incorporagdo (de seus membros
representantes).

Demonstramos no quadro abaixo uma sistematizacdo deste percurso de conceitos e
varidveis dispostos no trabalho, que evidentemente ndo representam todas as avaridveis
envolvidas no processo de formulacdo e implementacdo da politica (Saeb), mas

possibilitam um panorama da escolhas e metodologia utilizada até aqui.
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Nossa inten¢do agora, € partir para andlise dos modelos resguardando estas

varidveis que possibilitaram uma andlise mais pormenorizada do objeto.

Quadro 4: Relac¢ao entre as variaveis explicativas da formulacao e
implementacao do Saeb

Varidveis Intervenientes

Varidveis Independentes

. . Historia da Atores Atores
Ideologia Sistemas Fatos - AR L
Avalia¢do individuais institucionais
Conceitos | - Cultura ocidental | - poliarquia - efeito Sputnik - criagdo do CNPq | - Philip - NUPES

s - iluminismo - democracia - guerra fria - criacdio da Capes | Fletcher - Carlos Chagas

£ Histéria |- modernismo - reptiblica - bem-estar social - criagdo do CBPE | - Cldudio M | - Cesgranrio

£ - pés-modernismo | - liberalismo - relatdrio Coleman | - criagdo da Castro - Inst. Joaquim

Modelos | - desenvolvimento | - socialismo - constitui¢@o de 88 | FUNBEC - Sergio C. | Nabuco
- - racionalismo - globalizagdo - Jontien 1990 - avaliacdo somativa | Ribeiro - Fundagdo Jodo 2

g Conceitos | _ mjlitarismo - contratualismo | - LDB de 1996 - EDURURAL - Rubem Pinheiro 2
E g Histéria - populismo - Monhangara Kleip - CPS/FGV %
< | 3 - quase-mercado -1l e Il PND - Julio J. - Inep °
29 Modelos Waiselfisz | - MEC g
Q - Senador - Secretarias o
9; Conceitos Calmon estaduais S

- - Divonzir - Banco Mundial 3

‘5, Historia Gusso - org. internacionais | @

% - Maria L. - Ipea

5 Pestana - entidades

& Modelos - Maria H. académicas

Castro - imprensa
- orcamento
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3. ENCONTRO COM OS MODELOS

Como dissemos no primeiro capitulo o Estado fundamenta e administra a inter-
relacdo das organizacdes socio-politicas, econdmicas e culturais, utilizando sua capacidade
institucional de mobilizar e direcionar recursos no atendimento de bens pl’lblicos5 ? por meio
de formulacdo e implementacdo de politicas publicas.

Toda politica publica para se constituir passa por um processo de inter-relacdo de
varidveis condicionantes. Estas mesmas politicas publicas estdo inseridas em uma realidade
social e, portanto, para o estabelecimento de seus elementos: a agenda, a formulacdo, a
implementacdo, a avalia¢do, os resultados e os impactos; devemos dar fidedignidade a
caracterizacdo das varidveis e a sua dinamica.

Considerando também a diferenca entre politicas publicas e politicas sociais,
conforme definimos na introdu¢do do trabalho, o processo de organizacdo do Estado e a
necessidade de accountability atrelada a cultura avaliativa, gerando a busca por qualidade e
igualdade de oportunidades; torna-se imperiosa a constru¢do de instrumentos que possam
auxiliar o planejamento da a¢do governamental.

Dando prosseguimento ao objetivo deste trabalho, identificar e analisar as varidveis
dependentes, independentes e intervenientes da formulagdo e implementacdo do Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacdo Basica — Saeb faremos uma breve andlise do
instrumento de avaliacdo (Saeb), e em seguida, um levantamento das possibilidades dos
instrumentos de andlise de politica. Estes dois exercicios permitirdo revelar os limites dos
objetivos atribuidos ao Saeb, o que consequentemente contribui para responder sobre suas

finalidades.

3.1 O que estamos avaliando?

A construcdo do Saeb possibilitou pela primeira vez no pafs um instrumento
nacional, que permitisse a coleta de informagdes a respeito do desempenho dos alunos a
partir de uma matriz de referéncia de conhecimentos, associada a coleta de informagdes a

respeito da gestdo e organizacdo das escolas e do perfil sécio-econdmico dos alunos. O

59 . iy eqe PN - . .
Relembrando que a disponibilidade de um bem publico deve ser permanente e ndo restritiva, e ainda gerar
externalidades positivas na sociedade.
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modelo utilizado é origindrio das experi€ncias anteriores, principalmente dos modelos e

bancos de itens da Fundacdo Carlos Chagas, e da acdo dos atores individuais e

institucionais no seu processo de formulacdo e implementacdo, como descrevemos no

capitulo anterior. Metodologicamente o modelo deriva do modelo CIPP (contexto, insumo,

processo e produto) de Stufflebeam como afirma Pestana (1998, p.59)

O modelo CIPP (contexto, insumo, processo, produto) serviu, entdo, de base para
a estrututagdo de uma avaliacdo de sistema educacional, uma vez que, com as
adequagdes necessdrias, possui amplitude suficiente para prover informacdes
sobre diferentes aspectos da situagdo educacional: rendimento de alunos, atuacio
de professores, supervisores e administradores, eficicia de programas, curriculos
e processos de ensino, infra-estrutura e condi¢cdes de funcionamento das escolas
etc.

E seus objetivos, foram assim declarados:

Quadro 5: Objetivos do Saeb

Ciclo /Ano

Objetivos Gerais

1° Ciclo - 1990

2° Ciclo - 1993

3° Ciclo - 1995

4° Ciclo - 1997

Desenvolver e aprofundar a capacidade avaliativa das unidades gestoras do sistema
educacional (MEC, secretarias estaduais e Orgdos municipais); regionalizar a
operacionalizacdo do processo avaliativo, criando nexos e estimulos para o
desenvolvimento de uma infra-estrutura de pesquisa e avaliagdo educacional; propor uma
estratégia de articulacdo dos resultados das pesquisas e avaliagdes ja realizadas ou em vias

de implementacao. (Brasil/MEC/INEP, s.d.,p.3)

Fornecer elementos para apoiar a formulagdo, reformulacdo e monitoramente de politicas
voltadas para a melhoria da qualidade da educacdo (Brasil/MEC/INEP, 1995); promover o
desenvolvimento e o aperfeicoamento institucional, organizacional e operacional do
Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Basica — SAEB; incrementar, descentralizar e
desconcentrar a capacidade técnico-metodoldgica na drea de avaliagdo educacional no

Brasil (Brasil/PNUD, 1992).

Fornecer subsidios para as politicas voltadas para a melhoria da qualidade, eqiiidade e

eficiéncia da educacio no Brasil (Brasil/MEC/INEP,s.d.; Brasil/MEC/INEP, 1995).

Gerar e organizar informagdes sobre a qualidade, a eqiiidade e a eficiéncia da educacdo

nacional, de forma a permitir o monitoramento das politicas brasileiras (Pestana, 1998).

Reproduzido de (Bonamino e Franco, 1999, p.111)
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Os objetivos do instrumento focalizam dois pontos principais, qualidade do ensino e
subsidio das politicas publicas. “O Saeb tem como principal objetivo contribuir para a
melhoria da qualidade da educacdo brasileira e para a universalizacdo do acesso a escola,
oferecendo subsidios concretos para a formulagdo, reformulacio e monitoramento das
politicas publicas voltadas para a educagc@o bdsica”. Tal objetivo foi reafirmado
reiteradamente em diversas publica¢des do Inep, (BRASIL INEP, 1992); (BRASIL INEP,
1994); (BRASIL INEP, 1995); (BRASIL INEP, 2000d) e por pesquisadores que possuem a
avaliacdo como tema de pesquisa, (BARBOSA, 2001, p.112); (FONTANIVE e KLEIN,
1998); (KLEIN, 2005, p.111); (PESTANA, 1998, p.60).

O primeiro ponto, qualidade do ensino, relaciona-se diretamente com o resultado da
proficiéncia dos alunos, que denota a¢des pedagdgicas atinentes aos contetidos (curriculos)
e em relagdo a pratica pedagogica (professores). Ainda, a qualidade do ensino, vinculada a
proficiéncia dos alunos, pode gerar andlises de fatores associados, provavelmente
condicionados por fatores externos ao ambiente escolar (condi¢do econdmica e social) ou
fatores individuais (capital cultural e capacidade cognitiva) ou, mesmo, caracteristicas
intra-escolares que sdo objetos primordiais de estudo da pedagogia. Os fatores associados
ganharam grande impulso com as possibilidades de bases de dados (as inimeras avaliacdes
educacionais) e de tecnologia (o avango de instrumentos estatisticos e da informatica),
(CESAR e SOARES, 2001); (FRANCO, 2001).

O segundo ponto, subsidio as politicas piblicas, depende dos indicadores fornecidos
pelas avaliacdes educacionais, que dizem respeito ao primeiro ponto, mas dependem, ainda,
de outros instrumentos e concepc¢des que ndo sido obtidos a partir dos resultados do Saeb,
como demonstraremos a seguir.

Na pesquisa Estudos S6cio-Econdmicos e Culturais em Educagdo coordenada pelo
Centro de Estudos de Opinido Piblica — CESOP/UNICAMP, um dos pontos, destacados
durante a pesquisa, e nas demais andlises orientadas como referéncias para aquele trabalho,
revelava uma preocupagdo com o hiato que existente entre os resultados divulgados pelas
avaliacdes do Saeb e o desconhecimento, ou nao utilizagcdo de tais dados pelas secretarias
municipais e estaduais, escolas, diretores, professores, pais e alunos. Uma hipétese
explicativa para este hiato foi levantada por (SOUZA, 2001), referindo-se as novas

diretrizes conduzidas pelo Inep, a partir de 1995, que repassou a Fundacdo Cesgranrio e a
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Fundac@o Carlos Chagas a responsabilidade pela avaliacdo. Esta atribuic@o, anteriormente,
era do Inep em conjunto com técnicos e professores das Secretarias Estaduais de Ensino e
pesquisadores (oriundos principalmente de Universidades Federais), e segundo (SOUZA,
2001), este formato contribuia para a institucionalizagdo do Saeb e sua divulgacdo nas
unidades federadas. Ainda segundo o autor, a mudanca ocorreu em resposta a uma antiga
orientacdo do Banco Mundial, de que caberia ao Orgdo governamental apenas o
acompanhamento do processo.

No entanto como indicamos no segundo capitulo, ndo podemos considerar,
isoladamente, a decisdo de tercerizar o Saeb aos interesses das fundag¢des ou do Banco
Mundial, pois o processo de implementacdo da avalia¢do resulta da dindmica de diversos
interesses de atores individuais ou institucionais e como indicamos, também, no capitulo
anterior, em As finangas, nem sempre a participacdo das secretarias, dos gestores e dos
professores resulta em um processo democritico de tomada de decisdo, como
exemplificamos no caso do ANEB.

Outra hipétese para o problema do hiato entre os resultados divulgados pelas
avaliacdes do Saeb e a utilizacdo dos mesmos, € a resisténcia dos atores do sistema de
ensino em aceitar avaliagdes que trazem como resultado inferéncias que responsabilizam a
escola, os professores e os alunos como principais barreiras a constru¢do do ensino de
qualidade, como afirma (DURAN, 2004) ao referiu-se aos modelos de avaliacdo externa

implantados em vdrios paises da América Latina.

Un sin nimero de cambios se han producido respecto de la atencién prestada a
los resultados de los alumnos en los establecimientos educacionales. Muchas son
las evaluaciones de las escuelas que buscan dar cuenta del verdadero estado de
éstas asi como de su calidad (en la mayoria de los casos limitada solamente a los
resultados académicos de sus alumnos). Sin embargo, muchas de estas
evaluaciones persiguen también un cierto efecto en las organizaciones educativas,
unido a una eventual regulacién del sistema educativo en general y de las
escuelas en particular. Este objetivo, de regulacion del sistema, no siempre es
alcanzado y por el contrario muchas veces observamos una oposicion creciente en
los actores del sistema (principalmente los profesores), a este tipo de politicas.
Este articulo presenta un modelo que permite une aproximacion a este conflicto, a
partir de la percepcidn de los profesores de estas evaluaciones como del proyecto
educativo de sus escuelas.

Nao entrando no mérito das hipdteses anteriores, poderiamos langar uma terceira
hipétese, que inclusive permite associacdo com as hipdteses anteriores. Esta hipdtese

enfoca o problema que diz respeito ao instrumento de andlise, utilizado pelo Saeb.
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O instrumento utilizado pelo Saeb desde 1995, utiliza na construcdo dos itens a
Teoria de Resposta ao Item —TRI, (KLEIN, 2005, p.113), para aferir os conteddos fixados
pelas Matrizes Curriculares de Referéncia (FONTANIVE e KLEIN, 1998), e mede
competéncias cognitivas e habilidades instrumentais. Como resultado destas avaliagdes
pode-se esperar a classificacdo dos alunos submetidos ao teste, extracdo de freqii€éncias dos
erros e acertos mais comuns, ponderados por segmentos (tipo de escola, série, regido
geografica e etc.) e relagdes entre as varidveis socio-econdmicas e a proficiéncia dos alunos
(fatores associados). Estes resultados extraidos, apesar de garantir algumas conclusdes
sobre suas relacdes com o curriculo e o planejamento educacional, a influéncia da infra-
estrutura escolar e da gestdo escolar, deveriam ser analisados com base em outros
instrumentos que possibilitassem uma interpretagdo destes resultados face a formulagdo e
implementacdo de politicas educacionais.

Se imaginarmos este instrumento, com seus possiveis resultados extraidos,
objetivando a formulagdo e implementacao de politicas para o setor, no intuito de aprimorar
a qualidade do sistema, entdo teremos de assegurar que os objetivos que fundamentam a
construcdo do instrumento e se referenciam por determinado modelo de andlise estdo
adequados a tal finalidade.

Outra caracteristica relevada pela pesquisa no CESOP, e que confirma nossa
hipétese da necessidade de ajustamento do modelo aos objetivos, identifica a forte relacao
entre desempenho dos alunos e as varidveis socio-econdmicas. Esta caracteristica também
foi encontrada no Relatério “As relagdes entre a escola, a vida e a qualidade de ensino”,
produzido pelo Laboratério de Psicologia do Trabalho da UNB e pela Confederacao
Nacional dos Trabalhadores da Educagdao — CNTE, em 2001. Tal pesquisa se apoiou nos
seguintes bancos de dados: Censo demografico e PNAD, SAEB 99, Censo Escolar do Inep,
dados compilados pela Unicef e pesquisa sobre violéncia, realizada pela propria CNTE por
meio dos sindicatos afiliados.

Dentre os principais resultados apontados por esse relatério destacam-se aqueles
relativos a influéncia de determinadas varidveis sobre o desempenho do aluno, tais como:
turno, saldrio de professor, infra-estrutura e violéncia/seguranca.

Assim, de acordo com esse estudo “filhos que trabalham sdo, muitas vezes,

obrigados a estudar a noite, e o nivel de educacdo e/ou rendimento escolar se apresentam
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mais baixos, mostrando uma das facetas do problema de turno. A outra faceta tem relagao
com a programagao de turnos e a sua decorrente carga horaria” (CNTE, 2001, p.12).

Considerando que a pesquisa foi realizada por uma confederacdo de sindicatos de
professores e apesar da dificuldade de se isolar o fator sdcio-econdmico, como resposta a
deficiéncias de desempenho dos alunos, este fator, sempre se sobrepde no comparativo com
outras variaveis.

Ja o trabalho coordenado pela professora Maria Eugénia Ferrdo Barbosa
denominado simplesmente Modelagem SAEB-99 que também estd centrado nos dados
obtidos no Saeb 99 identifica que a melhor infra-estrutura, da regido Sudeste do pais, ndo
teve impacto proporcional sobre o desempenho dos alunos, apesar de a amostra seguir a
mesma propor¢do da distribuicdo populacional da regido. Indica, ainda, a pequena
correlagdo apontada pelo relatério para as questdes de infra-estrutura, o que gerou como
conclusdo dos autores a necessidade de se elaborar um estudo especifico para contemplar
este tema (BARBOSA, 2000a).

Também sobre as varidveis socio-econdmicas, a exemplo da andlise sobre o impacto
dos resultados sobre o sistema de ensino, identificamos como vélida a proposicdo de testar
a hipdtese da implementagdo do instrumento e suas finalidades.

Se considerarmos que a estrutura do ensino no Brasil foi historicamente construida
tendo como pano de fundo a divisdo federativa, determinando a responsabilidade da Unido
com o Ensino Superior e dos estados e municipios com o Ensino Bésico, determinagdes
asseguradas na Constituicdo de 1988 e reafirmadas no texto da Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao 9394/96, obtemos uma estrutura organizacional da Unido que avalia e colabora
com o financiamento do Ensino Fundamental, mas que descentraliza a responsabilidade de
organiza¢do e manutencdo da rede do Ensino Fundamental para estados e municipios,
reforcada e induzida, pela instituicdo do Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do
Ensino — FUNDEF em 1996, (ARIAS VAZQUEZ, 2003).

Destas justificativas podem surgir as seguintes questdes norteadoras:

o A estrutura e funcionamento do Saeb podem nao corresponder
aos seus objetivos declarados, em decorréncia de imprecisao na formulagdo

de seus objetivos e métodos analiticos.
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o O modelo de avaliacio fundamentado no desempenho do
aluno pode ndo atender as necessidades de subsidios para formulacdo de
politicas publicas educacionais para este nivel de ensino, ou ainda, pode
haver conflitos de interesse entre a formulagdo, implementagdo e avaliagdo

de politicas quando exercidas pelo mesmo agente social.

3.2 Modelos de analise de politicas publicas

A preocupagdo com a andlise de politicas ndo € fato recente, j4 destacamos no
primeiro capitulo o efeito das disputas geopoliticas (efeito Sputinik, em 1957) como
deflagrador de mudancas no planejamento e nos objetivos das politicas norte-americanas.
Esta preocupagdo, como indica o primeiro capitulo em: Uma visdo de Politica Publica;
decorre da acdo gerencial do Estado no seu papel de tomada de decisdo®, ou como orienta
King (1980, p.17).

Uma das grandes transformagdes que testemunhamos no século atual é a que
pode ser denominada de emergéncia do Estado positivo. Os governos hoje em
dia sdo compelidos, por necessidade dos fatos, a exercer fungdes qualitativamente
diferentes daquelas assumidas em épocas anteriores. Onde os primeiros Estados
eram tipificados como policiais, o Estado moderno ¢ tipificado como
administrador. O entendimento de sua arte é atualmente o ponto central para a
compreensdo da ciéncia politica; e reconhecendo-se isso como importante, toda
uma gama de problemas ndo considerados pelos escritores cldssicos teria surgido.
Buscar-se-4 Bagehor, em vao, para uma discussao sobre o servi¢o publico, como
parte integrante da Constituicdo Britanica. Nao se encontrard em Dicey qualquer
ilustracdo daquele “droit administratif” que agora é uma de suas caracteristicas
permanentes. Entretanto, o sucesso ou o fracasso das instituicdes nas quais
vivemos atualmente depende do trabalho do administrador.

Em 1947, uma publicacido de Harold Lasswell, ao discutir procedimentos de anélise
de politicas, discriminava as varidveis do objetivo da politica em: poder compartilhado,
respeito compartilhado e conhecimento compartilhado. Esta divisao ilustra um
procedimento pertinente a qualquer andlise: a criagdo de categorias de andlise. Outro ponto
fundamental para o entendimento da anélise de politica € o entendimento de sua dindmica e
suas varidveis, o que nas palavras do autor, foi assim ilustrado, (LASSWELL, 2001,

p.45).°!

% 0O tema “Tomado de Decisio” , originalmente lancado como tema de administracio de empresas e
posteriormente incorporado a andlise politica e a atividade de governo, é referenciado em uma série de
modelos e concepgdes que possuem vasta bibliografia.

%! Traducdo nossa: Social processes are explicable as interacting variables; social life is an evermoving

equilibrium. This applies to the interrelationships of the key variables. They are all in a relationship of ends
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Os processos sociais sdo explicados como varidveis de interacao; a vida social é
um equilibrio dindmico. Isto se aplica as inter-relacdes das varidveis chaves.
Estdo todas em constante relacionamento de fins e meios. A distribuicdo do
respeito afeta a distribuicdo de poder e de conhecimento; por sua vez a
distribuicdo do conhecimento, afeta a distribuicao do poder do respeito. Mais do
que isso, a andlise nos mostra que estas varidveis chaves estdo afetadas por
valores de outras determinadas varidveis.

Para interpretar as varidveis e sua dindmica criamos modelos de andlise. E estes

modelos foram, de maneira simples, assim definidos por Dye (1992, p.20).

Um modelo é uma representacdo simplificada de algum aspecto do mundo real.
Pode ser uma representacdo fisica - um aeromodelo, por exemplo, ou os edificios
em maquete que os engenheiros urbanos usam para mostrar como as coisas serao
quando os projetos propostos sao terminados. Um modelo pode ser um diagrama
- um mapa de estrada, por exemplo, ou uma carta de fluxo que os cientistas
politicos usam para mostrar como um projeto se transforma em lei.

Os padroes de modelagem sdo também amplamente utilizados para definir
realidades macro e microecondmicas tendo, como origem os Estudos de Leon Walras,
Gilfredo Paretto, Alfred Marshal e seus sucessores na escola econdmica denominada

Marginalismo, como indica Moraes (1996, p.713).

Procurar-se-ia inutilmente, nos Principios de Ricardo ou na Riqueza das nagdes, a
reduc@o dos movimentos de mercado a uma férmula precisa de calculo algébrico,
tal como aquela que, na mesma época, Lagrange estabelecia para a Mecanica.
Em sua obra cldssica, de 1788, Lagrange dedicava a Primeira Parte, secdo II, a
“Férmula geral da estatistica para o equilibrio de um sistema qualquer”. E na
secdo III estabelecia as regras para esse calculo das condigdes de equilibrio:
tomar a soma dos momentos das forcas que devem estar em equilibrio;
estabelecer as funcdes diferenciais, eliminar das equagdes particulares de
equilibrio os elementos indeterminados etc.

Esperariamos algumas décadas para que esse modo de cdlculo fosse
detalhadamente aplicado aos problemas econdmicos, com Coumot em 1838, ou
com Jevons, Walras, Marshall, na segunda metade do século XIX. Iria se
delinear entdo, com maior clareza, uma idéia de “sistema econdmico” que — agora
sim, ¢ de modo deliberado — guarda semelhanca com os modelos fisicos de
Lagrange e Laplace, as féormulas da gravitacdo universal e os sistemas de
equacdes simultaneas e reversiveis.

Mas para que esse desenvolvimento efetivo fosse visto como possivel, pelo
menos ‘“‘em principio”, era antes necessdrio que o pensamento econdmico
operasse com nogoes familiares aos praticantes do calculo algébrico, tais como os
da inclinag¢do das vontades e integracdo dos recursos
(maximizagdo/minimiza¢do). Em outros termos, era preciso que se pensasse 0O
tempo e o espaco econdmico dotados de uma forma andloga ao tempo e ao
espaco da mecanica e da geometria analitica para serem entdo acessiveis ao
célculo infinitesimal. Era necessdrio ainda que certas no¢des mecanicas (acio e
reagdo, por exemplo) ou associadas a idéia de campo gravitacional (a¢do a
distancia, por exemplo) compusessem paulatinamente o imagindrio dos

and means to each other. Distribution of respect affects the distribution of power and knowledge; in turn the
distribution of knowledge affects the distribution of respect e power. More than that, we take it for granted
that these key variables are affected by magnitudes of certain other variables.
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economistas “literdrios” (como pejorativamente seriam denominados, por alguns
dos neoclassicos, os fundadores da Economia Politica).

De posse de varidveis dinamicas e categorias de andlise, pesquisadores interessados
no tema desenvolveram uma série de modelos que servem como instrumental para anélises
de politicas. Utilizando uma tipologia de Dye (1992), descreveremos de maneira breve
nove modelos de andlise de politica:

Teoria Institucional — Focaliza a andlise de instituicdes envolvidas com a pratica
governamental, geralmente centrado nas relagcdes entre os poderes executivo, legislativo e
judicidrio.

Teoria do Processo — Caracteriza-se pela dindmica de interesses de grupos de atores
politicos, seguindo uma ldégica de segmentacdo processual que percorre as etapas:
identificagdo do problema, formulacdo da proposta politica, legitimacdo da proposta,
implementacdo da politica e avaliacdo dos resultados.

Teoria dos Grupos — Propde-se a analisar o equilibrio dos diversos grupos de
interesse que compodem a politica.

Teoria das Elites — Parte do pressuposto de ascendéncia de um grupo de interesse
sobre os demais, buscando compreender o processo de formagdo e ascensdo de elites no
poder.

Racionalismo — Descreve a dindmica politica como uma constante busca pela
maximizagdo dos interesses sociais, o que pressupdes escolhas 6timas.

Incrementalismo — Surge, como contraposicao ao racionalismo, orientando andlises
pontuais que possibilitem incrementos as politicas ja implementadas.

Teoria dos Jogos — Busca solugdes nas escolhas interdependentes dos atores.

Teoria das Escolhas Publicas — Segue concepg¢des do liberalismo econdmico
classico, fundamentando-se na racionalidade das escolhas que maximizam os interesses
individuais em um ambiente de garantias normativas (contratualismo).

Teoria dos Sistemas — Trabalha com input e output, onde o sistema politico recebe
demandas e apoios e gera acdes e decisoes.

Os modelos de andlise de politica e os modelos de andlise micro e macroecondmica
podem tanto descobrir “o que os governos fazem, porque o fazem e que diferenca isto faz”,
objetivos recorrentes em Dye (1992), como podem “dar a considera¢do devida aos

contextos sociais, politicos e econdmicos dentro dos quais se lida com problemas”, como
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sugerem Ham & Hill (1998). Estes objetivos podem gerar modelos de andlise estritamente
descritivos ou modelos que associam a descricdo e a prescricao.

No inicio deste trabalho afirmamos que as andlises e avaliacdes de politicas publicas
e programas podem ser consideradas uma forma de accountability, e que esta deve se
pautar pelo interesse publico, buscando maior qualidade na oferta de politicas publicas e
igualdade de oportunidades. Um exemplo interessante de acdo de accountability horizontal,
que associa modelos de andlise politica e avaliacdo de programas do governo, unindo
objetivos descritivos e prescritivos, € a agdo do Tribunal de Contas da Unido - TCU.

Utilizando® técnicas de auditoria no desenvolvimento de um projeto de cooperagio
técnica, com o apoio do Departamento para o Desenvolvimento Internacional - DFID do
Reino Unido, o TCU desempenha seu papel constitucional de auxiliar o Congresso
Nacional no exercicio do controle externo (artigos 71 a 74 e 161 da Constitui¢do Federal).
Tal exercicio possibilitou avaliacdes de programas nas dreas de: Agricultura, Assisténcia
Social, Cidadania, Comércio e Servicos, Educacdo, Energia, Habitacdo, Meio-Ambiente,

Saude e Trabalho.

3.3 Como os indicadores subsidiam as politicas publicas

O desenvolvimento da cultura avaliativa e as demandas por accountability também
se assentam no desenvolvimento da prdtica democritica que estimula o conceito de
cidadania, por parte da sociedade civil, e a busca crescente por politicas que possam gerar
desenvolvimento sustentdvel, por parte dos governos e instituigdes que implementam
politicas publicas. Isso, na pritica da politica governamental, ndo significa,
necessariamente, uma completa interacdo entre implementacdo de politicas e instrumentos
de andlise, apesar da cultura avaliativa surgir como for¢a motriz e justificativa para uma
série de mudancas. Exemplo desta constatacdo sdo os relatérios técnicos da pesquisa
Fortalecimento da Fun¢do Avaliagdo nos Paises da América do Sul realizados por convénio
entre o Ipea (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicadas)® e o BID (Banco Interamericano
de Desenvolvimento) em que, nas conclusdes do relatério que analisa a avaliagdao de

programas publicos, Barros Silva e Costa (2002, p. 54) afirmam que:

52 Fonte: www.tcu.gov.br consulta realizada em 27/12/2005
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Existem poucas evidéncias de que o papel reitor da avaliacao tenha acompanhado
as mudangas macroecondomicas da América Latina, em geral, dada a auséncia de
orientacdo para a avaliagdo por parte dos governos e gerentes de programas e
politicas governamentais relevantes. A despeito do esfor¢o realizado, ainda se
presta pouca atenc¢do na importancia da avaliacdo desde a etapa de desenho inicial
e de formulacdo do projeto. Isso determina um papel secunddrio para os
avaliadores — internos e externos a administra¢do publica — e uma quase sempre
deficiente designacdo de responsabilidade, nas organizacdes, com as funcgdes de
monitoramento e avaliagdo.

As experiéncias aqui descritas indicam, no entanto, a existéncia no Brasil, no
Chile e na Argentina da busca e consolidacdo de novos padrdes de pratica
administrativa na comunidade técnica dos gestores.

Os estudos revelam, ainda, uma importante convergéncia de politica publica
nesses pafses, no que diz respeito ao desenvolvimento de instrumentos de
avaliacdo de politicas e programas no ambito da discuss@o sobre as novas func¢des
do Estado na provisdo social e na promocao do desenvolvimento. As experiéncias
diferenciam-se muito em razdo da escala de responsabilidade da relevancia dos
programas avaliados e das metas buscadas para a funcdo avaliacdo. [...] Prova de
que esse processo se espraia, ainda que com ritmo e resultados diferenciados,
como € esperado, pode ser encontrada no caso colombiano. Em 1991, a funcdo
avaliag@o do setor puiblico tornou-se lei constitucional. Um artigo da Constitui¢ao
confere ao departamento Nacional de Planejamento (DNP) a responsabilidade de
estabelecer um sistema nacional de avaliacdo.

O redimensionamento da fun¢do da avaliagdo para a politica publica depende, em
parte, dos campos descritos no primeiro capitulo (politico, econdmico e tecnoldgico); das
arenas e dos atores individuais ou institucionais, descritos no segundo capitulo; e do
processo de planejamento da politica que ndo pode prescindir de instrumentos de andlise e
avaliacdo que possam revelar indicadores e praticas.

Em qualquer escala espacial (regional, nacional ou global), como ja dissemos, dois
indicadores tém se destacado na busca do aperfeicoamento na condugdo das politicas
educacionais: a qualidade e a igualdade de oportunidades. Estes indicadores revelam a
esséncia do objetivo da avaliac@o, e a raiz da justificativa da formacdo social do Estado
democrético de Direito, e isto reafirma o papel das politicas de Estado como provedoras de
igualdade. Em um estudo para aferir as condi¢des de igualdade de oportunidade com
estudantes com necessidades diferenciadas Baker e Nimz (2004) levantam a hipdtese de

4
que:°

% Vinculado ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo do governo brasileiro, o IPEA produz pesquisas,
projecdes e estudos macroecondmicos, setoriais e tematicos com o intuito de subsidiar o governo na produgao, andlise e
difusdo de informagdes voltadas para o planejamento e a formulag@o de politicas.

%4 Traducdo nossa “Equal educational opportunity is a frequently expressed goal of modem education policy
in the United States. To date, state legislatures retain primary responsibility for operationalizing definitions of
equal educational opportunity and designing policies to promote it." Within the broader framework of equal
opportunity, state school finance policies are typically designed to promote combinations of one or more of
the following goals: (1) Horizontal equity, or the equal treatment of equals. For example, insuring that
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Igualdade de oportunidades educacionais € frequentemente expressada por
objetivos de modelos de politica educacional nos EUA. Pelos dados, a legislatura
estatal mantém a responsabilidade fundamental para operacionalizar as defini¢des
de igualdade de oportunidades educacionais e designar politicas para promoveé-
las. Nos limites da ampliagdo da estrutura de igualdade de oportunidades, as
politicas de financiamento das escolas estatais sdo tipicamente designadas para
promover combinagdes de um ou mais dos seguintes objetivos. 1) Igualdade
horizontal, ou tratamento igual para iguais. Por exemplo, assegurar que o ingresso
escolar para estudantes é compardvel por meio dos distritos escolares de tipos
similares, atendendo estudantes com necessidades similares. 2) Neutralidade
fiscal, ou a falta de uma sistemadtica relacdo entre recursos ou oportunidades e a
capacidade fiscal do distrito, ou 3) Igualdade vertical, ou tratamento desigual para
os desiguais. Por exemplo, assegurar que estudantes com diferentes necessidades,
e diferentes custos associados a suas necessidades, sdo capazes de acessar de
forma suficientemente adequada as oportunidades.

Os indicadores de qualidade e igualdade de oportunidades revelam, também, um
estdgio do movimento das politicas publicas educacionais que buscam transformar os
resultados das avaliacdes, em caminhos para a corre¢do na formulagdo e implementagdo de
politicas. Nos ultimos quinze anos, na América Latina, convivemos com um elevado
nimero de esforcos para identificar as varidveis mais significativas para explicar
deficiéncias nos sistemas de ensino de cada pais. Realizado este movimento, que gerou as
primeiras séries histéricas de levantamentos, podemos observar certa convergéncia nos
processos utilizados para obten¢ao das informagdes, nos modelos de andlise e apresentacao
dos resultados dos mesmos levantamentos. Geralmente, tais levantamentos estio
direcionados para identificar o resultado das politicas por meio de instrumentos de
avaliacdo das institui¢des educacionais aplicados em seu corpo docente, discente e
administrativo dirigente, como faz o Saeb. Dentro dessa estrutura 16gica, com o intuito de
ampliar a possibilidade de correcdes nas politicas educacionais, para atingir os objetivos de
qualidade e igualdade de oportunidades, os resultados das andlises e avaliagdes sdo, por
vezes, vinculados ao sistema de financiamento das politicas ou programas. Este tipo de
vinculagdo, apesar de atender as prerrogativas da cultura avaliativa de responsabilidade e
controle sobre um bem de interesse publico, limita a possibilidade de atuagdo nos
indicadores de qualidade e gera uma relacdo inversamente proporcional entre qualidade e

igualdade de oportunidades. Insucesso nos indicadores de avaliacdo representa menos

education revenues per pupil are comparable across school districts of similar types, serving students with
similar needs; (2) Fiscal neutrality, or the absence of a systematic relationship between resources or
opportunities and local district fiscal capacity; or (3) Vertical equity, or the unequal treatment of unequals.
For example, insuring that students with different needs, and different costs associated with those needs, are
able to access adequately differentiated opportunities.”
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investimento e, portanto, menos espaco para correcdes de desequilibrios no atendimento
educacional. Este efeito acentua-se de forma crescente quando esta ldgica atinge sociedades
ou grupos marcados pela desigualdade (MACNEIL, 2000). Mesmo onde a pratica
avaliativa estd consolidada a mais tempo, a vinculacdo do financiamento aos resultados das
andlises e avaliacOes restringe a acdo da implementagdo das corre¢des e gera conflitos de

interesse que se desviam dos objetivos de interesse puiblico, como relata Elmore (2002).%

Dentro do Congresso em Washington, circula, a reautorizacdo do ato do Ensino
Fundamental e Secunddrio (ESEA) que pode ser visto como uma mudanca
diametral na politica federal de ensino ou como uma medida parcial projetada
para demonstrar a voluntariedade da lideranca politica "fazendo algo" pelo
ensino. Em um lado estdo os defensores da legislacio que apontam o aperto
substancial do controle e responsabilidade da escola, ao conceder mais
flexibilidade aos estados e aos distritos da escola no uso de recursos federais; e
eles comprometem-se em aplicar san¢des e fornecer ajuda as escolas que falham.
No outro lado estdo aqueles que sustentam que a conta ndo € suficiente. Os
defensores da escola de exceléncia acreditam que as oportunidades para a reforma
real estiveram perdidas quando os conservadores e os novos democratas nao
persuadiram seus colegas e os conselheiros do presidente a incluir garantias como
parte do pacote da reforma. Em outras palavras, ndo hd nenhuma oposicdo
genuina em Washington ao accountability, simplesmente predomina essa falha
para compreender a realidade institucional do accountability no estado, nos
distritos, e nas escolas. E as provisdes da lei estdo baseadas consideravelmente
em probabilidades das realidades técnicas do accountability dos testes. Penso que,
nunca na histdria da politica federal de ensino a desconexdo entre a politica e a
pratica esteve assim tdo evidentes, e possivelmente nunca tdo perigosas. O que ¢
particularmente estranho e irdnico é que republicanos conservadores controlam a
Casa Branca e a Casa dos Representantes, e patrocinaram a tnica - € a mais
prejudicial - expansdo do poder federal sobre o sistema de ensino da nac¢do na
histéria.

Outra caracteristica deste movimento dos indicadores de qualidade e igualdade de

oportunidades, que busca transformar os resultados das avaliagdes, em caminhos para a

correcdo da formulacdo e implementagdo de politicas; e que articula a pergunta que fizemos

55 Tradugdo nossa “Inside the Washington D.C., beltway, the reauthorization of the Elementary and secondary
Education Act (ESEA) is seen as either a sea change in federal education policy or a half-measure designed to
demonstrate the political leadership’s willingness to “do something” on education. On one side are supporters
of the legislation who point to its substantial tightening of school accountability, its granting of more
flexibility to states and school districts in the use of federal funds; and its commitment to applying sanctions
to and providing aid for failing schools. On the other side are those who argue that the bill doesn’t go for
enough. Supporters of school choice believe that opportunities for real reform were lost when conservatives
and New Democrats failed to persuade their colleagues and the president’s advisors to include vouchers as
part of the reform package. In other word’s, there is no genuine opposition in Washington to accountability
rules that simply fail to understand the institutional realities of accountability in state, districts, and schools.
And the law’s provisions and considerably at odds with the technical realities of test-based accountability.
Never, I think, in the history of federal education policy has the disconnect between policy and practice been
so evident, and possibly never so dangerous. What’s particularly strange and ironic is that conservative
Republicans control the white House and the House of Representatives, and they sponsored the single largest
— and the single most damaging — expansion of federal power over the nation’s education system in history.”
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no inicio do segundo capitulo (Para que serve o Saeb?) aos objetivos e caracteristicas do
Saeb descritos no inicio deste capitulo, é a constatacdo da necessidade de encontrarmos um
elo de ligacdo entre os indicadores gerados pela avaliacdo e a capacidade deles serem tteis
na retroalimentac¢do da politica.

Este tema constitui-se no cerne de nossa hipdtese inicial: o Saeb, fundamentado no
desempenho do aluno pode ndo atender as necessidades de subsidios para formulacdo e

implementacdo de politicas publicas educacionais. O que discutiremos a seguir.

3.4 Em busca da avaliacao formativa

Procuraremos agora descrever os limites dos objetivos atribuidos ao Saeb
conjugando a andlise das varidveis (as arenas e atores individuais e institucionais) que
fizemos no segundo capitulo e as considera¢des descritas na primeira parte deste capitulo
(descrevendo caracteristicas do instrumento). Tais limites ndo obscurecem a importancia do

Saeb como relata Gadotti (2000, p.27_28).

A avaliagdo do ensino fundamental em ambito nacional, chamada pelo MEC a
partir de 1991 de “Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Basica” (SAEB),
organizado pelo INEP até 1995 e depois “terceirizado” (DEMO, 1996: 63) em
favor das Fundacdes Carlos Chagas e Cesgranrio, certamente vem prestando um
bom servigco, permitindo o acompanhamento da evolu¢do do desempenho dos
alunos nas diversas disciplinas, fornecendo dados mais confidveis a gestores e
administradores da educagdo. O SAEB tem-se revelado instrumento positivo de
superacao de uma grande falha do sistema educacional: dar visibilidade social aos
resultados obtidos pelas escolas, podendo cada uma delas situar-se diante das
outras. Nesse sentido, ele possibilita a insercdo das escolas no contexto da nagdo,
abrindo espaco para tornar-se mais cidadd. Por outro lado, a produgdo e
disseminag@o de informagdes sobre o desempenho do sistema educacional, dando
maior transparéncia aos dados estatisticos, possibilita ndo sé a formulacdo e a
implementacdo de novas politicas educacionais, mas permite também a sua
avaliacdo. Contudo, o SAEB ndo atende a todos os requisitos de uma avaliacido
institucional e nem escolar. Buscando apenas tracar os perfis de professores e
alunos das escolas, avaliando o “rendimento do sistema” pode assumir, se for
tomada isoladamente, uma feicdo “burocrdtica e reducionista da avaliag¢do
tradicional (...) para medir a eficiéncia da maquina”.

As dificuldades apresentadas por modelos de avaliacdo educacional que buscam
melhorar os indicadores de qualidade e igualdade de oportunidades, na perspectiva de
retroalimentar a formulacdo e implementacdo das politicas educacionais, sdo de duas

ordens: os modelos de andlise e avaliacdo das politicas educacionais e a finalidade dada aos

resultados destes modelos.
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Como dissemos anteriormente, existe uma convergéncia nos processos € modelos de
andlise e avaliacdo das politicas publicas educacionais, adotadas por paises latino-
americanos, nos dltimos quinze anos, e um dos pontos centrais desta convergéncia situa-se
na relacdo entre os modelos adotados e seus objetivos. Como também ja afirmamos, nestes
modelos tém sido focalizados os resultados das politicas e programas, o que ndo gera
necessariamente agdes entre identificagdo dos problemas e medidas para correcdes, mas
também demonstra uma particularidade para o tipo de fendomeno analisado. Os
investimentos em ac¢des educacionais possuem um tempo de consolidagdo e impactos em
escalas diferentes das urgéncias impostas pelas condi¢des sociais da maioria das
localidades dos paises latino-americanos. Isto exige que modelos de andlise e avaliacdes,
que adotem o principio de accounatbility como parametro social de eficiéncia publica,
utilizem instrumentais que possibilitem o alcance de um modelo de andlise e avaliagdo que
atenda a caracteristicas formativas como ja, hd muito, indica a literatura especializada de
andlise e avaliacdo de politicas publicas. Isto significaria atuar no processo da
implementacdo da politica de forma a captar constantemente a variagdo dos impactos,
apresentada no curto prazo, para promover constantes ajustes no modelo e verificar a
dindmica das varidveis. De outra parte gera-se, também, um problema de abordagem
metodoldgica no trato da inferéncia sobre os dados analisados. Para uma avaliacdo que
focaliza a obtencdo da importancia de cada uma das varidveis sobre o processo de
implementacdo de politicas educacionais (fatores associados), tendo no conjunto destas
varidveis o resultado da politica, instrumentos de regressio multinivel ou multivariada®
representam instrumentos adequado de andlise, porém para uma andlise ou avaliacdo que
queira aproximar-se do cardter formativo que uma politica educacional exige e adequar
seus resultados a retroalimentacdo para a formulacdo e implementacdo, deveriamos nos
debrucar sobre um novo modelo para analisar tais fendmenos. As conseqiiéncias desse
desajuste metodolégico causam o distanciamento entre meios e objetivos da avaliacdo,

gerando uma série de distor¢des assim expressadas por Vianna (2003).

As avaliacdes, especialmente aquelas em larga escala, tornam-se mondtonas,
cansativas, geradoras de tensdes, e muitas vezes, criadoras de conflitos, e como as

% Esta critica a utilizagdo da regressdo multinivel ou multivariada motiva-se pela indiscriminada utilizagdo
destes modelos em andlises de politicas sociais que transformam as inferéncias obtidas na finalidade da
andlise sem a contextualizacdo que fendmenos sociais exigem. Este tipo de recurso acaba por limitar o campo
de interferéncia destas andlises na implementa¢do de politicas.
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avaliagdes ndo t€m maiores conseqiiéncias na vida dos avaliados, reagem os
mesmos mecanicamente e respondem a la diable as vdrias questdes apresentadas,
e desse modo, as avaliagdes, reiteramos, perdem o seu significado. ainda que os
dados, resultantes de comportamento inteiramente descompromissado, sejam
aplicados procedimentos estatisticos complexos, que, por sua vez, geram todo um
filosofar supostamente baseado em elementos considerados cientificos e levam a
decisdes de repercussdo, criando-se, assim, idéias falaciosas em grande parte da
sociedade, que, apesar de tudo, passa a acreditar nas conclusdes estabelecidas
como se verdades absolutas fossem.

Outro problema para assegurar os objetivos de melhorar os indicadores de qualidade
e igualdade de oportunidades estd na disseminacdo dos resultados apresentados pelas
andlises e avaliacdes de programas e politicas educacionais. As institui¢des educacionais,
seus docentes, discentes e corpo administrativo absorvem os impactos das avaliacdes
externas e de todo o arcabouco de implicacdes da cultura avaliativa, mas nem sempre
conseguem retirar destas experiéncias elementos que subsidiem mudancas nos processos e
praticas na organizacdo de sua acdo individual ou institucional.

Estas dificuldades, apontadas nas pesquisas consultadas sobre o Saeb, que
indicamos na primeira parte deste capitulo, se articulam com nossa preocupagcdo em
descrever modelos de andlise de politica, na segunda parte deste capitulo.

Acreditamos que, para atingir o cardter formativo referenciado na bibliografia de
avaliacdo educacional e atender os objetivos declarados do Saeb de subsidiar
(retroalimentar) a formulacdo e implementacdo das politicas educacionais para o ensino
basico, € necessdria a construcdo de um novo modelo de andlise que consiga articular os
indicadores fornecidos pela avaliagdo educacional e a dindmica que o processo de
formulagdo e implementacdo de politicas publicas adquiriu por meio de suas varidveis
(arenas e atores) dependentes, independentes e intervenientes.

Esta afirmacdo ndo desconsidera o fato de que, apesar dos documentos oficiais do
Inep sempre deixarem expresso que um dos objetivos do Saeb era contribuir com a
formulacdo e implementacdo de politicas educacionais, estes mesmos documentos, em
nenhum momento afirmaram que este objetivo se daria de forma direta ou espontanea. Nem
mesmo afirmavam que os resultados do Saeb seriam utilizados nos programas do governo
federal, como indica uma fala da ex-presidente do Inep Maria Helena Guimaraes Castro, ao
relatar sobre realizacOes da gestdo Paulo Renato identificadas nos programas que ja
constavam do plano de governo do candidato Fernando Henrique Cardoso, (CASTRO,

1999) e que sintetizamos a seguir:
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- A universalizacdo — j4 em andamento, reforcada pela municipaliza¢do estimulada

pelo Fundef;

- A particularidade do perfil demogriafico do analfabetismo — Alfabetizacdo
Solidaria;

- A manutencdo da escolaridade em decorréncia da geracdo de renda — Bolsa
Escola;

- A reducdo da taxa de escolariza¢do liquida — era decorréncia de uma suposta
melhora na qualidade;

- A qualificacdo profissional — através do Fundef com a implementacdo dos
programas: Livro Didético, Dinheiro na Escola, Merenda Escolar e Tv Escola;

- A requalificacdo do corpo docente — através da formulacdo de um programa de
centros de qualificacdo, implementado no governo Lula;

Mesmo porque, como foi afirmado em “Os formuladores e implementadores”, no
segundo capitulo, o Saeb serviria de instrumento para apoio aos gestores das Redes
municipais e estaduais de ensino, e a metodologia e construcdo da avaliacdo no Saeb tém
como objetivo avaliar o sistema e ndo o aluno, como indica um dos seus principais
implementadores, Pestana (1998), o que € reafirmado por Castro (2005, p.250).

Um novo modelo de andlise que consiga articular os indicadores fornecidos pela
avaliacdo educacional e a dinamica e o processo de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas, deve considerar o efeito das avaliacdes sobre a melhoria de um
determinado padrdo de qualidade do ensino, conquistado com implementagdo de politicas
publicas que considerem os limites politicos, econdmicos e tecnoldgicos (obtidos em

modelos de andlises de politicas) da conjuntura social.
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CONCLUSAO

Em 2002, quando tivemos a oportunidade de, pela primeira vez, desferir um olhar
analitico para o Saeb, fomos agucados inicialmente por uma inquietagcdo: Para que serve o
Saeb? A medida que documentos oficiais, bibliografia de avaliacdo educacional e pesquisas
sobre o Saeb eram estudadas, varios elementos comecavam a gerar possiveis respostas para
aquela inquietacdo inicial. Certamente pela trajetéria académica e pelo interesse em
politicas publicas, a resposta que mais chamava a atencdo era aquela que atribuia aos
indicadores educacionais expostos pela avaliacdo a tarefa de subsidiar a formulagdo e a
implementacdo das politicas publicas educacionais para a Educacdo Basica.

O contato com os dados do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagao Basica e as
leituras que seguiam orientando nossas andlises permitiram a formulacdo de uma hipétese
inicial, o Saeb fundamentado no desempenho do aluno pode ndo atender as necessidades de
subsidios para formulacdo e implementacdo de politicas publicas educacionais.
Inicialmente a hipdtese refletia a impressdo de que o governo federal, ao montar um
sistema para aferir as condi¢des de ensino das redes municipais e estaduais (publicas e
particulares), por meio de uma amostra nacional fazia um esforco pouco efetivo para atingir
0 objetivo da retroalimentac¢do das politicas, por meio de indicadores educacionais, pois
havia um grande numero de criticas que apontavam para falhas na divulgacdo e
disseminacdo dos resultados da avaliacdo (para gestores, educadores e familias) e para a
falta de uma identidade regional nas questdes apresentadas, desqualificando o instrumento.

De nossa parte, estas informacgdes tendiam a direcionar o teste da hipdtese inicial a
fatores politicos e econdomicos que conduziam o discurso do governo federal para uma
inten¢do de justificar a centralidade da avaliacdo em seu programa de governo para o
ensino. Conjugava-se a esta impressdao todo um movimento de notoriedade que a avaliacdo
assumia, gradativamente, na imprensa, na academia e nos debates politicos nos anos 90.

As respostas a inquietacdo e o resultado do teste da hipétese inicial foram
constantemente aferidos, durante a constru¢dao do plano de agdo e da estrutura de anélise e
metodologia desenvolvidas neste trabalho.

A primeira tarefa deste plano de acdo foi entender um pouco mais sobre a cultura

avaliativa que se instalava. Tinhamos inclusive que constatar se realmente existia uma
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cultura avaliativa ou se isto era apenas uma expressio da moda para representar a
centralidade da avaliacdo educacional. Por este caminho identificamos uma Dimensao
Social da Avaliacdo. Apesar das restricdes que o escopo de uma dissertacdo exige e dos
“entretantos” impostos sobre um trabalho das ciéncias humanas e sociais, verificamos uma
“visdo de mundo” de nossa cultura ocidental, que aportada por nosso sistema de
organizacdo politica e de nosso sistema econdmico, determina “uma visdo de Politica
Pablica” que busca nos ideais de qualidade e igualdade de oportunidades, desafios da
gestdo do Estado, que sdo limitados por campos politicos, econdmicos e tecnolégicos. Ora,
buscar qualidade no atendimento social (interesse publico) e igualdade de oportunidades,
em uma sociedade que conflita diversos interesses de seus atores individuais e
institucionais, requer instrumentos de gestao e planejamento que constituam possibilidade
de melhorar os parametros nas tomadas de decisdo dos governos.

Estas consideragdes justificam a comparagdo que fizemos entre a cultura avaliativa
e paradigmas. Nossa sociedade da forma como estd organizada, tende, até culturalmente, a
estabelecer relacdes de comparacdo e juizos de valor para discernir sobre as multiplas
decisdes que a vida cotidiana impde. Estas decisdes nas arenas politicas, motivados pela
dindmica dos interesses dos atores sociais e pela estrutura organizacional do Estado,
acabam por exigir uma postura de controle e responsabilidade social, accountability.

Identificadas estas varidveis intervenientes, o proximo passo da pesquisa foi
identificar e analisar a dindmica dos atores institucionais e individuais, aqui denominadas
como varidveis independentes ndo ignorando que hd uma politica, e que portanto hd uma
intencionalidade do governo federal ao criar um sistema de avaliacdo que teve seus
primeiros passos iniciados no século XX, como rapidamente demonstramos em “Uma
perspectiva historica”.

Como sugerimos, os interesses individuais e institucionais dos atores envolvidos no
processo de formulag@o e implementacdo de uma politica concorrem com os interesses dos
governos, ndo considerando aqui as questdes politico-ideoldgicas que discutem a
hegemonia do Estado, mas apenas nos detendo ao nivel micro da organizagdo politica, o
que conforma um feixe de interesses concorrentes que acabam por resultar em uma

determinada configuragdo na formulagdo e implementacio desta mesma politica.
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Com isso, concluimos que ndo hd uma varidvel determinante sobre a forma e o
processo que institucionalizaram o Saeb, mesmo considerando a existéncia de possiveis
varidveis que tiveram maior influéncia na resultante final, a avaliag¢do foi construida a partir
de uma conjuncao de interesses individuais e institucionais daqueles que participaram como
“formuladores e implementadores” da politica, de “institui¢des” envolvidas no processo, de
interesses da “academia”, da “imprensa” e de diversas orientacdes e disputas politicas que
influenciam nas decisdes das “financas” para gerar um or¢amento.

Naquele estagio da pesquisa, as informacdes que extraimos da andlise dos atores,
como varidveis independentes, permitiram uma nova visao sobre a hipétese inicial. Mesmo
que fatores politicos e econdmicos conduzissem o discurso do governo federal para a
intencdo de justificar a centralidade da avaliacdo em seu programa de governo e pudessem
continuar a figurar como uma explicacdo possivel, ela se tornou concorrente a0 movimento
que os atores e interesses, envolvidos no processo, induziam para resultar em uma
concepcao de avaliacdo educacional. Esta constatacdo mantinha a importancia de ainda
testar aquela hipdtese inicial, porém, naquele momento, uma série de probabilidades
explicativas surgia.

Outra constatacdo importante é que os interesses associados a estas varidveis
independentes estdo limitados pelos campos da politica, da economia e da tecnologia ,como
esclarecemos ao discorrer sobre as varidveis intervenientes. Esta limitagdo explica porque
determinada politica realiza-se em um determinado tempo. Mesmo que na década de 70, a
agenda politica e as demandas econdmicas fossem as mesmas que encontramos na década
de 90, certamente ndo teriamos montado um Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagio
Bésica, no Brasil, como o fizemos nos anos 90. As condi¢des tecnoldgicas (condigdes
técnicas fisicas, humanas e gerenciais) ndo permitiriam, e esta constatacdo valeria se
substituissemos qualquer um dos campos nesta equacao.

Trabalhadas as varidveis intervenientes e independentes, faltava-nos focalizar nossa
andlise na varidvel dependente o Saeb e seus objetivos; e, mais especificamente, na tarefa
de aceitar ou rejeitar nossa hipétese inicial: o Saeb fundamentado no desempenho do aluno
pode ndo atender as necessidades de subsidios para formulagdo e implementagcdo de

politicas publicas educacionais.
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A constru¢do metodoldgica da pesquisa e as diversas possibilidades reveladas pelas
varidveis indicaram a necessidade de um aporte tedrico que orientasse a organizacdo e
sistematizacao das varidveis com instrumentais de anélise de politicas.

Inicialmente retiramos, do préprio Saeb, elementos que caracterizavam a avaliacao
como instrumento que categoriza indicadores educacionais, e, ainda, procuramos identificar
a relacdo dos objetivos do Saeb e os resultados apresentados por pesquisas que tinham
como foco analisar os limites e possibilidades do instrumento, ndo perdendo o ponto central
da hipdtese, para, posteriormente, nos dedicarmos aos referenciais de andlise de politicas.

A revisdo dos “modelos de andlise de politicas publicas” possibilitou o
reconhecimento de que o instrumental de andlise de politica, utilizado na construc¢do deste
trabalho, ndo deveria ser definido a partir de um dos “Modelos de andlise de politicas
publicas” apresentados no capitulo anterior, da mesma maneira como foram classificados
por Dye (1992), pois o modelo ndo deve se adaptar a realidade, e sim o oposto disto, a
observacdo das varidveis € que possibilitaram a constru¢do do modelo. Disto decorre que
poderiamos identificar segmentos do texto que se aproximam da Teoria Institucional,
quando valorizamos a pratica governamental resultante de movimentos institucionais (As
instituicdes, O Banco Mundial, a Imprensa e A academia); outros segmentos assemelham-
se a Teoria do Processo, ao estabelecer elementos constitutivos das politicas (agenda,
formulacdo, implementagdo, resultados e avaliagdo) dinamizados pelos interesses dos
atores; poderiamos ainda, identificar segmentos que incorporam os principios da Teoria dos
Sistemas, identificando entradas e saidas do sistema politico a partir de demandas e apoio
origindrios do ambiente social (Os formuladores e implementadores).

Este contato com um novo referencial orientou-nos a produzir uma explicagdo para
a hipdtese inicial e nos fez refletir “como os indicadores subsidiam as politicas publicas”, e
que esta trajetdria poderia contribuir para que nossas percepcoes de andlise conjugassem 0s
objetivos deste trabalho, aqueles mesmos objetivos que algumas concepgdes que
orientadoras da pesquisa e o debate sobre a avaliacdo educacional perseguem ha algum
tempo, a saber: “Em busca da avaliacdo formativa”.

Articulando as varidveis analisadas aos indicadores fornecidos pela avaliagdo
educacional, pudemos captar a dindmica que o processo de formulag¢do e implementacao de

politicas publicas deve considerar a partir do efeito das avaliacOes sobre a melhoria de um
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determinado padrdo de qualidade do ensino, conquistado com implementacdo de politicas
publicas que considerem os limites politicos, econdmicos e tecnolégicos (obtidos em
modelos de andlises de politicas) da conjuntura social.

Esta concep¢do demonstra que temos ainda de caminhar na determinagdo de uma
escala de qualidade que possa ser aferida a partir dos resultados da avaliacdo educacional.
Ou seja, que qualidade de ensino se espera? Outra questdao que devemos observar é: em que
medida aprimoramentos dos instrumentos de avaliacdo educacional possibilitam melhora
nos resultados de forma mais do que proporcional aos esfor¢os realizados, para alcancar
niveis mais altos de qualidade? Ou ainda, em que niveis de possibilidades politicas,
econdmicas e tecnoldgicas gerariamos um ambiente social que possibilitasse atingir o
objetivo da igualdade de oportunidades?

Como resultado das andlises que desenvolvemos e das possibilidades de atender
futuramente estas questdes, apresentamos o esboco de um modelo que, a nosso ver, auxilia

a reflex@o sobre as caracteristicas que deveriam ser contempladas.

A

An

Figura 2: Curva de possibilidades da Politica Publica

129



O plano cartesiano do modelo objetiva demonstrar a tendéncia da Politica Publica
(reta PP) considerando duas varidveis: a Avaliacdo (Av) e a Qualidade (Q). A varidvel
Qualidade representa uma hipotética escala com um padrado crescente, em relagdo a origem
(0), de qualidade para o Sistema de Ensino Basico, com ponto de maximo definido pelo
ponto (Q1). A varidvel Avaliacdo (Av) representa uma escala de aperfeicoamento do
instrumento avaliativo crescente em relacdo a origem (0) e que tende ao infinito como uma
representacdo da realidade (atingir o limite da abscissa significa que o instrumento
consegue refletir com equivaléncia matematica a realidade). Como foi dito a relacdo destas
duas varidveis origina a tendéncia da Politica Publica (reta PP) que s pode ser
demonstrada no plano quando definimos o ponto (QO) e a propensdo da avaliagdo interferir
na politica publica (angulo pp) gerando um padrdo de qualidade no Ensino Bésico. Quanto
ao ponto (QO) trata-se da origem da tendéncia da Politica Publica (reta PP) e como indica o
momento inicial do modelo, supondo uma hipotética escala com um padrao de qualidade,
ele deve ser diferente de zero, pois o sistema de educacdo Bdsica j4 existe e terd de assumir
um determinado valor nesta escala. A propensdo de a avaliagdo influenciar a politica
publica (angulo pp) determina a inclinac@o da reta PP, que considera como tendéncia uma
inclinacdo constante, e explica o quanto variagdes marginais no instrumento avaliativo
podem gerar variacdes na escala de qualidade da Educacdo Basica. Quanto menor o angulo,
menor serd o avanco na varidvel qualidade em resposta ao aprimoramento do instrumento
avaliativo em fun¢@o de uma determinada politica publica. Quanto maior o angulo, maior
serd o avango na varidvel qualidade em respostas ao aprimoramento do instrumento
avaliativo em fun¢cdo de uma determinada politica publica. Falta esclarecer que a drea
demarcada na cor cinza (EB) representa o limite de possibilidade da intervencao da politica
publica administrada pelas duas varidveis (qualidade e avaliacdo) e delimitada pela
tangente das forcas representadas pelas retas: (P) Politico, (E) Economico e (T) Técnico. O
campo EB é apenas uma das infinitas possibilidades determinas por sucessivas e paralelas
forcas representadas de uma determinada conjuntura temporal e suas variagdes dependem
de mudangas no sistema politico, econdomico, técnico ou em qualquer combinagdo destes
sistemas.

Ao propor este esbogo, indicamos como conclusdo da andlise apresentada neste

trabalho, aceitar a hipétese de que o Saeb fundamentado no desempenho do aluno ndo
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atende as necessidades de subsidios para formulacido e implementacdo de politicas publicas
educacionais, ndo porque esta € uma agdo deliberada pelo governo federal em razao de
interesses politicos e econdmicos, como acreditivamos inicialmente, mas porque o hiato
que existe entre a construcao e disseminacio de indicadores educacionais e o processo de
formulacdo e implementag@o de politicas publicas educacionais precisa ser preenchidos por
perspectivas que considerem o conjunto da realidade social (suas arenas, atores, ideologias,
suas relacdes e interesses).

Acreditamos que este seja um campo proficuo para construcdo de futuras linhas de
pesquisa na drea de avaliagdo educacional. Certamente, os avancos da constru¢do e
disseminacdo de indicadores educacionais, e o desenvolvimento de instrumentos que
captem os fatores associados ao desempenho dos alunos, pressionaram o campo de
conhecimento a responder: O que fazer com estas informagdes? Como posso processar
indicadores em politicas publicas? Como estes indicadores poderdo melhorar a eficécia,
eficiéncia e efetividade das politicas publicas educacionais, e por conseqiiéncia melhorar o

ensino?
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Anexo 1

Tabela 4

Agricultura
'Educagéo
Ambiente
Finangas
Salide
Infraestrutura
Transporte
Urbano

Qutros

Energia

Agua e San.
Geral

Setor Piblico
Protegdo Social
Desenv. Urbano
TOTAL

436
0%
33%
2%
189% e 5:_7_:::
3%

15.5%

50%
13.3%

6.6%

13.7%

N oo

79%
100%

Reproduzido de (Banco Mundial, 2004)
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T L T

6.1%
7.3%
9.8%
24%
50.0%
25.6%
4.9%
20.7%
11.0%

134

0.0%
9.8%
2.4%
9.8%
100%



Anexo 2

EDUCACAD
33750

36040
36630
37330
37660
42660
43110
44870
45920
45910

Reproduzido de (Banco Mundial, 2004)

147



Anexo 3

Orcamento Inep

16000000,00

14000000,00

12000000,00

10000000,00

8000000,00

Orcamento (R$)

6000000,00
4000000,00
2000000,00

0,00
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Fonte: Orcamento da Unidao

Orcamento Inep
200000000,00
180000000,00
160000000,00
140000000,00
g 120000000,00
e
S 100000000,00
£
¢
G 80000000,00
60000000,00
40000000,00

20000000,00

0,00

1998 1999 2001 2002

Fonte: Orcamento da Unidao
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Anexo 4

Despesas correntes (administrativas)

1990 1991
orgado 480988,20  4108998,40
realizado  218350,11 858082,09
Apoio a pesquisas educacionais

1990 1991
or¢ado 746428,10  5002186,80
realizado  418677,00  7493289,99
Informagdes e publicagdes

1990 1991
or¢ado 355334,10  1408733,00
realizado  288658,60 1581757,13
Avaliagao

1990 1991
orgado 0,00 0,00
realizado 0,00 0,00
Orgamento Inep

1990 1991
orcado 1582750,40 10519918,20
realizado  925685,71  9933129,21

Fonte: Orcamento da Unido

graft
1992
1302508,00
271836,50

graf2
1992
2441348,50
641625,57

graf3
1992
967284,50
750621,75

graf4
1992
102446,00
101072,00

grafé

1992
4813587,00
1765155,82

1993
1575276,36
494518,46

1993
316954,64
304349,79

1993
289362,33
300135,27

1993
72072,00
62157,24

1993
2253665,33
1161160,76

1994
5734038,63
943371,98

1994
975941,25
858657,07

1994
1563117,59
1030540,41

1994
76954,32
61334,20

1994
8350051,79
2893903,66

1995
8519412,42
1209518,56

1995
1139221,91
492790,49

1995
1663223,40
1364672,11

1995
742798,80
489030,74

1995
12064656,53
3556011,90
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1996
7346741,32
672213,92

1996
2987036,88
1671522,31

1996
4229644,22
2230648,56

1996
0,00
0,00

1996
14563422,42
4574384,79

1998
15364799,08
6417198,69
1998
1998

grafs
1998

orgado 40099172,18
realizado 35810064,80

graf7
1998
orgado 55463971,26
realizado 42227263,49

1999
9584444,16
3929609,70

1999

1999

1999
32910939,00
42609284,94

1999
42495383,16
46538894,64

2001
15919234,97
6898814,07

2001
818204,30
354194,30

2001
22396216,00
22281706,07

2001
126558727,50
128195058,80

2001
165692382,77
157729773,24

2002
13684985,93
4936109,16

2002
663577,60
663577,60

2002
18163712,00
17244078,75

2002
140824445,80
130447687,80

2002
173336721,33
153291453,31



Anexo 5

GASTO EM EDUCACAD
Tabela .1 — Gasto Plblico Médio em Educagdo por Aluno segundo o Mivel de Ensing — Brasil
& Regites Geograficas — 19951998

Cr R 1

Regites Geograficas e Nivel de Ensino 1935 1957

i‘

Ed ao Infanid RET Ta3 BTT
Ensnc Fundamenial 480 2 it
Ensino Madio &2 670 TD01
Edl.mg'i'nﬁtmiu' T.321 e 9.7BR
Nete
E:I.J:'.agﬁu Infantil 285 309 a22
Ensino Fundamental a2 423 fRd
Ensino Medio 449 550 439
Educagdn Superior 8571 500 6.030
CMordese
Ed.magﬁu Infandil 278 353 518
Ensino Fundamental 278 351 485
Ensino Medio 2 £52 mar
Ed.maga'l:l Superior 5230 882 T.540
Sudeste
E:I.J:'.agﬁu Imfandil 53 1.181 1.283
Ensino Fundamental a0a gag 200
Ensina Medio T30 T28 T32
Ed.magén Superior 7423 12,183 12874
.
Ed.magﬁu Infandil asv a24 T4
Ensino Fundamental 5 a2 50
Ensino Medio 41 a3n 839
Ed.maga'l:l Superior 5.745 s.eE2 6216
Cenfro-Oeste
E:I.J:'.agﬁu Infantil 43 Laferal a13
Ensino Fundamental 457 i) 235
Ensina Medio 803 788 850
E:I.mage'l:l Superior 0843 T.502 8 6Rd4

Farmis: IpeaiDisoc
Miotac Mo Mokl o5 gastes com nabves & pensionls@as.
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Anexo 6

Total (%) - Brasil e Regites Geogrificas —1995/1998

Em relagdio ac PIB (%) 5,1 47 5.2

Em relagdo ao Gasto Piblico Total (%) 14,3 120 123
Mote

Em relagio ao PIB (%) 57 8.2 7.2

Em relagic ao Gasto Plblico Total (%) 7.7 19.5 18,8

Em relagio ao PIB (%) 6.8 8.9 8.1

Em relagic ao Gasto Piblico Total (%) 162 184 17.5

Em relagio ao PIB (%) 41 40 45

Em relagic ao Gasto Piblico Total (%) 152 15,1 15.3
sl

Em relagio ao PIB (%) 44 42 45

Em relagic ao Gasto Piblico Total (%) 17.0 17.7 15,2

Em relagio ao PIB (%) 39 54 5.8

Em relag3o ao Gasto Pliblico Total (%) 18,1 26 29

Forvis: peaiDisoe
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Anexo 7

SETEMA NACIONAL DE AVALIAGAD DAEDUCAGED BASICA - Saeh
Tabalky 8.1 — Madla & Emo-Padrdo do Decampenho do Aund cegundo 3 Dicaloling na 4° Sérs do Encinog
Furcdamanhal = a Dependdncla Adminicra®a da Esoola — Bracll & Reglless Caogritcas — 19961808

r———— T I R N N
» Dependénala Adminisirativa | Méda | Emo-Fadric| Media | Emo-Facrio | Média | Eno-radra |

Egtaguy tesl (1,71 1232 2 1572 1.8
Nunicpal 1803 271 177.0 141 184, 7 1.0
Frivads 217z ] Z4.E 15 Z3E .43
Estadual 1710 ey 1224 20 1520 i1.4;
Nunicpal 17z (2.8 167.1 [2E1 15H.E 1.
Frivads 2z 4,71 Zi0g [3.2) 1528 28

Estadual 1745 11 1727 31) 154.4 1.2}
Kunicipal 160E (33 1678 14 154,8 faL
Frivads 2041 (4,5 25,0 Zn 151,% 1.5

Exzadual 180E 20 1258 i5,1) 1739 13E}
Municipal 1910 (E4] 1230 23 1747 24
Frivada 2385 i3] 2332 25 2187 27}
Esaduy 1915 (321 1208 (B0 1775 25
Municipal 1857 4,51 123,7 21 1736 {26}
Frivada Friig 5.5 2305 =3 2185 125}
Exzadual 1320 &7 1602 1.2 1825 1.Eh
Municipal 1817 (251 174,2 2,1) 1858 8
Frivada 2383 =21 ZI0,E 5.2 21ZE 1207

Estadusl 18832 1,51 187.0 [1.2) 1779 117}
Municpal 1H2.1 1,90 1816 (L3 1750 05
Frivads 23,0 217, 1

Estadusl 1728 1,81 1TLE [1.2) 1702 {13}
Municpal 1724 &0 1631 32 1868 {15
Frivads 2022 &7 23,5 EEY :mES [

CMemes=  4TAS @ B0 & 1885 e
Exsaduy 1746 (141 1755 @20 154 0
suncpa 164,7 &7 170.1 2.2) 193 0%
Frivads 2055 i 5 ZE 25 i {5
CSudes= 135 @@ 1ET 0 @24 s E

Estadua 1854 &7 153,7 24 1241 (35
saunicpal 1505 (351 1879 2.3 1830 23
Friaads 2ETE Em 2251 (350 2T e {27}
Exsaduy 1805 (351 1556 8.3 122 {18
MNunicipal 1831 3,31 1910 24 181, 7 [rE ]
Frivada 2353 kY 758 (5.2) ZME 25
Estadusl 191,41 24l 124,8 (3E) 1788 11.5%
Munkcpa 184.4 32 15 B 1791 1.3
Frivada 2371 58] 3,5 (5.7) IWE 1T
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Anexo 8

ZEETEMA MACIDHAL DE AVALIACAD DA EDUCACED BASIGA - Sash

® ependinoia Adminiiralive_| Wecia | Ero-Padria | Wadia | Emo-Fadrdo | Wadia | Emo-Fadrds|

tnicpa WEE 33 217 @m ;a4 43
Frivads 2830 3m ZEEL 2,00 ZFE 1.2
Ynicpa I]/s =0 238, Ay  ImE 25
Friads a7EA 3,11 ZEEAS [3.5) Zoe4 2.3
Mnicipel ME2 (38 =33 @m 252 UM
Erhads 28BS 11 Frra 3,0 2555 1LE)

Esadusl 262.% 251 24I0 15,07 2265 23
Aonicipal 2824 451 Z=A,0 2.5} 23T 220
Frieady 343 4.0 ZELD (35 I7E32 Fr
S WS @B 283 &) #@3 0 @2n
Esadusl 2551 3,30 =43 6,5} 2331 250
s = 2832 (551 LEEE £.2) Z454 1.8
Frivads ri-] g 2] =534 2.2 T2 1.8

2503 34 =03 33 2HE 1.5
et (141 ZIEE 5,00 Z224 {25}
aFas 241 25,2 25 o4 24

il

Esgusl 2853 1.5 2819 3.3 231 11.E)
Municipal 2E2E 5,30 53 2.3 2401 {11}
[Frivads 282E 45l H0E 12,M 2337 11E)
CMen= 233 @& @I 0 :EE 03
Esgusl 2303 1.5 3,3 1241 230 11.E)
Municipal aNns 241 L3LE 3.5 25,2 2.3
Frivada IiTE 4,51 LEEE 3.5) 55,2 1250

Esgusl M= 1,71 e 3.2 228,32 11.E)
Yonkpa 2305 (2,21 1.0 1250 Zz5a 1=
[Frivads iR =21 =58 4T &g {1.5%

2537 =11 el 1) B.2) =410 {31
e e i3] HEE 3.3 24T 20
IoEE 53] MEE 451 ark 25

H

Estadusl 2525 (2.5 51,8 3.1 ZaTE w24
Municipal 25253 =41 =33 8,3 25T 2.1}
[Frivads 2852 il ;e 12,M F3E 205
Esmgusl 2849 511 45 E 134 2425 2.3
Yonkpa 2873 14,21 34,5 4.3 ZEET =
[Frivads 2834 10,31 ZEE 3,1 2358 {255
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Anexo 9

Atualizacao de Valores até Dezembro/2005 - IGP-DI - (FGV)

Para corrigir um valor multiplique-o pelo n2 (fator) correspondente ao més e ano que foi cotado
no passado. Ex: Para corrigir um principal de Cz$ 100,00 cruzados em 08/1988, basta multiplicar
pelo fator 0,0265 |

JAN FEV MAR || ABR MAI JUN JUL AGO SET ouT NOV DEZ
1950 - 0.7114 | 0.7114 |} 0.7286 || 0.7331 || 0.7286 || 0.7243 || 0.7072 || 0.6870 || 0.6679 || 0.6534 || 0.6534

1951 || 0.6429 || 0.6229 || 0.6165 || 0.6011 || 0.5922 |} 0.5865 || 0.5922 || 0.6072 || 0.6011 || 0.5981 || 0.5865 || 0.5836

1952 || 0.5725 || 0.5540 || 0.5440 || 0.5440 || 0.5440 || 0.5416 || 0.5391 || 0.5296 || 0.5273 || 0.5296 || 0.5273 || 0.5138

1953 || 0.5073 || 0.5030 || 0.4989 || 0.4848 || 0.4848 || 0.4887 || 0.4809 || 0.4715 || 0.4554 || 0.4486 || 0.4372 || 0.4309

1954 || 0.4218 || 0.4103 || 0.3994 || 0.3916 || 0.3781 |} 0.3711 || 0.3665 || 0.3610 || 0.3578 || 0.3495 || 0.3475 || 0.3406

1955 || 0.3349 || 0.3294 || 0.3294 || 0.3267 || 0.3206 || 0.3206 || 0.3206 || 0.3172 || 0.3115 || 0.3044 || 0.3006 || 0.2998

1956 || 0.2991 || 0.2932 || 0.2856 || 0.2816 || 0.2802 || 0.2720 || 0.2642 || 0.2602 || 0.2553 || 0.2469 || 0.2434 || 0.2405

1957 || 0.2400 || 0.2299 || 0.2299 (| 0.2303 || 0.2312 || 0.2317 || 0.2317 || 0.2312 || 0.2299 || 0.2303 || 0.2299 || 0.2273

1958 || 0.2243 || 0.2214 || 0.2202 || 0.2170 || 0.2143 |} 0.2106 || 0.2102 || 0.2062 || 0.2024 || 0.1964 || 0.1899 || 0.1822

1959 || 0.1802 || 0.1732 || 0.1616 || 0.1592 || 0.1559 || 0.1541 || 0.1524 || 0.1492 || 0.1424 || 0.1388 || 0.1357 || 0.1310

1960 || 0.1293 || 0.1274 || 0.1242 || 0.1224 || 0.1205 || 0.1202 || 0.1196 || 0.1172 || 0.1139 || 0.1095 || 0.1042 || 0.1012

1961 || 0.0991 || 0.0973 || 0.0969 || 0.0949 || 0.0905 |} 0.0892 || 0.0878 || 0.0866 || 0.0822 || 0.0789 || 0.0729 || 0.0695

1962 || 0.0671 || 0.0637 || 0.0627 || 0.0616 || 0.0611 || 0.0588 || 0.0570 || 0.0545 || 0.0530 || 0.0519 || 0.0505 || 0.0470

1963 || 0.0442 || 0.0407 || 0.0384 || 0.0364 || 0.0358 || 0.0344 || 0.0328 || 0.0316 || 0.0305 || 0.0289 || 0.0272 || 0.0260

1964 || 0.0246 || 0.0221 || 0.0207 || 0.0193 || 0.0185 || 0.0180 || 0.0172 || 0.0162 || 0.0157 || 0.0152 || 0.0145 || 0.0136

1965 || 0.0128 || 0.0122 || 0.0118 || 0.0112 || 0.0109 |} 0.0107 || 0.0106 || 0.0103 || 0.0102 || 0.0100 || 0.0098 || 0.0097

1966 || 0.0095 || 0.0089 || 0.0086 || 0.0084 || 0.0080 |} 0.0078 || 0.0077 |} 0.0074 || 0.0073 || 0.0071 || 0.0070 || 0.0069

1967 || 0.0069 || 0.0066 || 6.4046 || 6.2605 || 6.1066 || 6.0267 || 5.9787 || 5.8148 || 5.7665 || 5.6804 || 5.5964 || 5.5109

1968 || 5.4810 || 5.3064 || 5.1851 || 5.0797 || 4.9695 || 4.8958 || 4.7677 || 4.7011 || 4.6457 || 4.5623 || 4.4616 || 4.3962

1969 || 4.3677 || 4.2950 || 4.2348 || 4.2126 || 4.1601 || 4.1130 || 4.0258 || 3.9351 || 3.8697 || 3.7861 || 3.7253 || 3.6714

1970 || 3.6609 || 3.6157 || 3.5649 || 3.4979 || 3.4866 || 3.4317 || 3.3576 || 3.3009 || 3.2269 || 3.1639 || 3.1173 || 3.0933

1971 || 3.0696 || 3.0209 || 2.9749 (| 2.9169 || 2.8672 || 2.8155 || 2.7527 || 2.7122 || 2.6873 || 2.6492 || 2.6173 || 2.5909

1972 || 2.5694 || 2.5274 || 2.4786 || 2.4392 || 2.4132 || 2.3926 || 2.3672 || 2.3350 || 2.3022 || 2.2767 || 2.2556 || 2.2361

1973 || 2.2203 || 2.1842 || 2.1590 || 2.1285 || 2.0980 || 2.0760 || 2.0568 || 2.0358 || 2.0155 || 1.9949 || 1.9661 || 1.9421

1974 || 1.9216 || 1.8668 || 1.8185 || 1.7400 || 1.6550 || 1.5989 || 1.5678 || 1.5494 || 1.5297 || 1.5048 || 1.4825 || 1.4596

1975 || 1.4282 || 1.3970 || 1.3660 || 1.3448 || 1.3211 || 1.2936 || 1.2654 || 1.2393 || 1.2057 || 1.1785 || 1.1525 || 1.1282
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1976

1.1041

1.0710

1.0283

0.9917

0.9558

0.9244

0.9003

0.8673

0.8332

0.8055

0.7870

0.7723

1977

0.7549

0.7277

0.7054

0.6773

0.6507

0.6282

0.6161

0.6037

0.5959

0.5856

0.5699

0.5554

1978

0.5440

0.5299

0.5125

0.4961

0.4800

0.4651

0.4488

0.4365

0.4251

0.4145

0.4030

0.3922

1979

0.3863

0.3726

0.3592

0.3396

0.3272

0.3197

0.3091

0.2962

0.2798

0.2598

0.2469

0.2339

1980

0.2180

0.2050

0.1969

0.1844

0.1745

0.1641

0.1553

0.1432

0.1338

0.1271

0.1181

0.1098

1981

0.1036

0.0973

0.0897

0.0835

0.0792

0.0746

0.0714

0.0679

0.0637

0.0606

0.0580

0.0551

1982

0.0531

0.0499

0.0468

0.0436

0.0414

0.0390

0.0361

0.0341

0.0322

0.0310

0.0296

0.0282

1983

0.0266

0.0244

0.0229

0.0208

0.0190

0.0179

0.0159

0.0140

0.0127

0.0113

0.0100

0.0092

1984

0.0086

0.0078

0.0069

0.0063

0.0058

0.0053

0.0049

0.0044

0.0040

0.0036

0.0032

0.0029

1985

0.0026

0.0023

0.0021

0.0019

0.0018

0.0016

0.0015

0.0014

0.0012

0.0011

0.0010

0.0009

1986

0.0008

0.0007

0.5819

0.5514

0.5546

0.5529

0.5500

0.5465

0.5393

0.5335

0.5262

0.5136

1987

0.4775

0.4262

0.3735

0.3248

0.2705

0.2120

0.1684

0.1541

0.1474

0.1365

0.1228

0.1073

1988

0.0926

0.0777

0.0660

0.0559

0.0464

0.0389

0.0322

0.0265

0.0215

0.0171

0.0134

0.0105

1989

0.0081

5.9590

5.3299

5.1137

4.8623

4.3122

3.4017

2.4671

1.8077

1.3012

0.9315

0.6456

1990

0.4322

0.2514

0.1464

0.0808

0.0725

0.0665

0.0610

0.0540

0.0478

0.0428

0.0375

0.0319

1991

0.0274

0.0229

0.0189

0.0176

0.0162

0.0152

0.0138

0.0123

0.0106

0.0091

0.0073

0.0058

1992

0.0047

0.0037

0.0030

0.0025

0.0021

0.0017

0.0014

0.0012

0.0009

0.0007

0.0006

0.0005

1993

0.0004

0.0003

0.0002

0.0002

0.0001

0.0001

0.0001

0.0617

0.0462

0.0337

0.0250

0.0182

1994

0.0134

0.0094

0.0066

0.0046

0.0032

0.0023

4.2609

3.4167

3.3062

3.2558

3.1747

3.0980

1995

3.0806

3.0392

3.0046

2.9511

2.8847

2.8732

2.7998

2.7385

2.7036

2.7332

2.7270

2.6913

1996

2.6839

2.6366

2.6167

2.6110

2.5929

2.5500

2.5193

2.4921

2.4921

2.4888

2.4832

2.4763

1997

2.4547

2.4166

2.4065

2.3788

2.3649

2.3577

2.3414

2.3394

2.3404

2.3267

2.3187

2.2997

1998

2.2839

2.2640

2.2635

2.2582

2.2613

2.2561

2.2499

2.2584

2.2623

2.2628

2.2636

2.2677

1999

2.2456

2.2201

2.1258

2.0846

2.0840

2.0912

2.0701

2.0377

2.0085

1.9794

1.9428

1.8947

2000

1.8717

1.8527

1.8491

1.8457

1.8434

1.8311

1.8143

1.7742

1.7425

1.7306

1.7241

1.7175

2001

1.7045

1.6962

1.6905

1.6770

1.6583

1.6510

1.6273

1.6015

1.5871

1.5811

1.5585

1.5467

2002

1.5440

1.5410

1.5383

1.5366

1.5259

1.5092

1.4834

1.4536

1.4201

1.3835

1.3276

1.2544

2003

1.2214

1.1954

1.1767

1.1575

1.1528

1.1605

1.1687

1.1711

1.1638

1.1517

1.1467

1.1412

2004

1.1344

1.1254

1.1133

1.1030

1.0905

1.0748

1.0611

1.0492

1.0356

1.0306

1.0252

1.0169

2005

1.0116

1.0083

1.0043

0.9944

0.9894

0.9919

0.9963

1.0003

1.0083

1.0096

1.0033

1.0000

Fonte: FGV Elaboracao: Divisao de Indicadores e Pesquisas - CORECON-SP
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