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Qualidade da educacéo: avaliacao, indicadores e metas

Reynaldo Fernandes
Amaury Gremaud

Este capitulo procura apresentar os diferentes objetivos e possibilidades
dos sistemas de avaliacdo educacional, bem como identificar o atual estagio da
avaliacdo da educacdo basica no Brasil. Enfase é dada as mudancas recentes,
em especial aquelas introduzidas pelo Plano de Desenvolvimento da Educacgéo
(PDE), que expandiram o papel da avaliagdo em larga escala para além de seu
objetivo tradicional de diagndéstico dos sistemas educacionais e colocaram-na
como um dos pilares da politica educacional do Ministério da Educacéo.*

Nesse sentido, as trés principais inovag¢des foram: i) a incorporacéo dos
objetivos de accountability; ii) a criacdo de um indicador sintético da qualidade da
educacgdo basica, que considera tanto o desempenho dos estudantes em exames
padronizados quanto a progressdo desses alunos no sistema; e iii) a definicdo de
metas tanto para o pafs quanto para cada sistema e escola em particular.?

Atualmente, o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP/MEC) divulga resultados de avaliages por redes e escolas,
sendo o indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB) o principal
indicador utilizado para monitorar a qualidade da educagéo bésica. O IDEB, que
combina as notas da Prova Brasil/Saeb com as taxas de aprovacgao, visa coibir
tanto a reprovacdo indiscriminada como a pratica de aprovar alunos que nada
aprenderam. O IDEB foi, também, utilizado para estabelecer as metas para redes
e escolas e, assim, propiciar uma movimentacdo nacional para que, até 2021, o
Brasil atinja o estagio educacional atual dos paises desenvolvidos.

O apoio a divulgacao de resultados de avaliagcdes educacionais, por redes e
escolas, ndo € unanime. Embora as experiéncias com estes procedimentos
proliferem em todo o mundo, e varios estudos apontem que suas vantagens
superam seus possiveis defeitos, alguns ainda resistem a idéia. Os estudos
mostram que, de modo geral, onde tais medidas foram adotadas o desempenho
dos estudantes tendeu a crescer de forma mais acelerada. Nado ha evidéncias
claras de exclusdo de estudantes de baixo rendimento.® Evidentemente, os

! Assim, a énfase do capitulo ndo é o PDE, mas as avaliagbes. Mesmo na questdo da avaliagéo,
outra mudangca ndo sera destacada: a introducdo da Provinha Brasil: avaliagdo diagnostica
realizada a critério das redes na fase inicial do processo de aprendizagem a fim de se implementar
acBes 0 mais cedo possivel. Para uma discussdo do PDE, ver Haddad (2008).

2 0 termo accountability tem sido traduzido como transparéncia, responsabilizacdo, rendicdo de
contas e outros. Na falta de concordancia sobre a melhor traducéo, manteremos o termo em inglés.
3 Enquanto os estudos tém documentado que sistemas de accountability elevam o desempenho
dos estudantes, alguns pesquisadores apontam que as escolas séo incentivadas a adotar medidas
para aumentar a pontuacdo dos estudantes que ndo significam mudancas na qualidade de ensino
(treinamento para o exame, selecdo de alunos para o teste etc). Nesse sentido, a principal
preocupacéo é a exclusao de alunos de baixa proficiéncia. No entanto, as evidéncias ndo indicam
que isso seja uma pratica generalizada. Ver, por exemplo, Carnoy e Loeb (2002), Ladd e Zelli
(2002), Jacob e Levitt (2003), Figlio e Winicki (2005), Hanushek e Raymond (2005), Jacob (2005),



resultados dos programas podem variar significativamente a depender do
desenho, da gestdo, do ambiente etc. No Brasil, essas medidas sdo muito
recentes, o que impossibilita uma avaliagado dos seus resultados.

Assim, o presente capitulo se restringe a apresentar as medidas adotadas,
clarificar sua légica e destacar como os problemas usuais desse tipo de programa
tém sido combatidos. O artigo esta dividido em seis partes incluindo esta
introdugdo. Na segunda discutem-se 0s potenciais e riscos dos sistemas de
avaliacdo, com énfase para sua fungdo de accountability. A terceira analisa a
incorporacao dos objetivos de accountability com a introducdo da Prova Brasil e a
divulgacdo dos resultados do ENEM por escola. Na quarta parte discute-se a
questao dos indicadores de qualidade da educacgéo, sua adequagao ao contexto
brasileiro e a introducdo do IDEB. Na quinta a discussdo ocorre em torno dos
sistemas de metas associados as avaliacdes educacionais. Por fim acrescentam-
se algumas observacdes finais a titulo de concluséo do texto.

AvaliacOes educacionais em larga escala e accountability

As avaliacdes educacionais podem ser vistas como um caso particular das
avaliacOes de programas e/ou politicas e, deste modo, estdo relacionadas a idéia
de resultados. Independente do contexto em que elas estdo inseridas e de seus
objetivos, as avaliagbes educacionais ou buscam aferir resultados passados ou
inferir resultados futuros. Isso ndo significa que elas sejam sempre conduzidas
com base em indicadores de resultados. Por exemplo, alguém que deseje avaliar
uma escola e julgue que os indicadores de resultados educacionais, como aqueles
obtidos em exames padronizados, séo limitados e imprecisos pode preferir avalia-
la com base nos insumos de que ela dispde (infra-estrutura, formacdo dos
professores etc) e nos processos utilizados (método de ensino, estrutura curricular
etc). Nesse caso, a idéia € que obtendo informacgbes sobre insumos e processos
chaves é possivel inferir sobre os resultados que serdo alcancados pela escola.

O debate sobre avaliacbes orientadas por resultados e avaliacoes
orientadas por insumos e processos €, em grande parte, um debate sobre medida.
Caso duas medidas, uma baseada em resultados e outra baseada em insumos e
processos, convergissem, no sentido de apresentarem a mesma ordenacdo de
escolas, a medida baseada em insumos e processos deveria ser preferida. 1sso
porque ela d4 mais retorno as escolas, pois, além de dar um diagnostico da
qualidade, sinaliza quais os pontos mais vulneraveis que deveriam ser atacados.
Essa convergéncia, no entanto, ndo tende a ocorrer na prética.

Diversos estudos tém apontado para a fraca correlacdo (condicional nas
caracteristicas observaveis dos estudantes) entre as variaveis de insumos e
processos e 0 desempenho dos estudantes em exames padronizados. Essa fraca
correlacdo tem sido a base para as criticas de medidas de qualidade da escola
baseadas em insumos e processos, pois com ressaltam Hanushek e Raymond
“uma escola poderia ser recompensada por melhorar seus processos mesmo que

Chakrabarti (2006, 2008), Cullen e Reback (2006), Figlio e Getzler (2006), Figlio e Rouse (2006),
Rouse et al. (2007), Neal e Schanzenbach (2007) e Krieg (2008).



isso ndo resulte em ganhos no desempenho dos estudantes”.” Esse tipo de
argumentacdo, no entanto, pressupde que essa fraca correlagdo decorre da
deficiéncia das variaveis de insumos e processos em explicar a qualidade da
escola e ndo da debilidade dos resultados dos testes em medir essa qualidade.

E preciso ter clareza de que o debate sobre avaliagdo de escolas e
sistemas educacionais se da em dois niveis de andlise bastante distintos. O
primeiro, de ordem mais conceitual, refere-se aos principais resultados que
devemos esperar das escolas. Ja o segundo, de ordem mais técnico-operacional,
diz respeito & obtencéo de indicadores para medir tais resultados.

No primeiro nivel, o problema advém do fato das escolas possuirem
multiplos objetivos, enquanto as medidas de resultados utilizadas se detém em
apenas alguns deles. Por exemplo, grande parte das avaliacdes se limita a leitura
e matemética e muitos criticos as consideram limitadas. Ainda que as avalia¢des
ampliem seu escopo, incluindo outras disciplinas, elas tendem a se concentrar no
desenvolvimento cognitivo dos estudantes e, segundo esses criticos, ignoram
aspectos fundamentais como, por exemplo, ética, responsabilidade social,
preservacdo ambiental e diversas habilidades nao cognitivas que seriam
importantes para formacao dos estudantes. Por outro lado, esses criticos tendem
a considerar os objetivos da escola tdo gerais e abstratos (e.g. formar cidadaos
comprometidos em construir uma sociedade democratica) que torna impossivel a
construgdo de instrumentos para medi-los. Na impossibilidade de elaborar
instrumentos para aferir se as escolas estdo cumprindo esses objetivos mais
amplos, o melhor que se poderia fazer é imaginar que tipo de escola teria
capacidade de concretiza-los e, portanto, avaliar as escolas existentes com base
neste modelo. Isso envolve avaliar insumos e, principalmente, processos
existentes, comparando-os com aqueles considerados ideais.’

Outros criticos até concordam que o aprendizado - por exemplo, em leitura
e matematica - possa ser considerado o0 objetivo principal da escola, mas
argumentam que os resultados dos exames padronizados ndo servem para medir
o trabalho das escolas em proporcionar tal aprendizado. Uma escola que recebe
alunos carentes, com escassa bagagem cultural, pode realizar um excelente
trabalho e, ainda assim, ndo ter seus alunos entre aqueles com melhores
resultados. Se um teste de matematica se propde avaliar a capacidade das
escolas em proporcionar aos seus estudantes um bom aprendizado na disciplina,
ele é imperfeito porque seus resultados incorporam, além do esfor¢o da escola,
influéncias advindas da familia, dos amigos e das habilidades natas dos
estudantes, bem como do componente de erro aleatério de medida.®

Tentar identificar, nos resultados obtidos pelos estudantes nos exames, a
parcela que advém do trabalho da escola tem sido a base para os Modelos de
Valor Adicionado (Value-Added Models — VAMS). Infelizmente, isso ndo € uma
tarefa facil. A literatura de VAMs apresenta uma diversidade de modelos,

* Hanushek e Raymond (2003), pp 195.
® Para uma critica aos objetivos parciais das avaliacdes baseadas em exames padronizados ver,
E)or exemplo, Paro (2000a).

Kane e Staiger (2001 e 2002) notaram que os resultados de exames s&o sujeitos a erros de
medida que variam muito, particularmente entre as pequenas escolas.



envolvendo medidas relativamente simples de valor adicionado pela escola a
complexos modelos estatisticos, que necessitam admitir questionaveis hipoteses
ndo testaveis.” Além disso, medidas simples de valor adicionado tendem a
produzir instabilidade de rankings, em virtude da grande variancia do erro aleatério
de medida.® Por outro lado, os modelos mais sofisticados exigem uma quantidade
de dados (e.g. testar todos os alunos, todos os anos e nas mesmas disciplinas)
que sdo disponiveis apenas em poucos sistemas de avaliagdo no mundo.

E preciso reconhecer que todas as medidas utilizadas em avaliacdes
educacionais sao imperfeitas, por ndo levarem em conta todos 0s aspectos que se
gostaria de considerar e por medir com erros (sistematicos e/ou aleatorios) os
aspectos que elas se propdem avaliar. Se isso vem a ser um problema grave ou
ndo, depende da extensdo dessas imperfeicdes e, principalmente, do uso que se
pretende dar as avaliacdes. Embora boa parte dos problemas acima levantados ja
estivesse presente ha muito tempo nas avaliagbes educacionais, eles nao
costumavam criar tanta polémica como nos dias de hoje. A polémica atual esta
ligada a nova funcdo que os exames assumem nas politicas de accountability,
cujo cerne é considerar ndo apenas 0s alunos, mas escolas, professores, diretores
e gestores como responsaveis pelo desempenho dos estudantes.

Tradicionalmente as avaliagdes do aprendizado eram restritas as salas de
aula, a partir de exames elaborados pelos préprios professores. O principal
objetivo era verificar se os estudantes possuiam condi¢gbes de avancar no sistema.
Aqueles que nédo atingissem um padrao pré-determinado eram considerados nao
aptos e eram reprovados e isso nao era visto como de responsabilidade do
professor ou da escola. Avaliacbes de escolas tampouco eram incomuns. Elas
costumavam ocorrer por meio dos processos de inspecdo. Nesse caso, no
entanto, elas se restringiam a averiguar as condi¢cdes de funcionamento das
escolas, se os professores cumpriam suas obriga¢des funcionais, se os curriculos
ministrados eram adequados etc. Ou seja, limitava-se a avaliar insumos e
processos.

Com o crescimento dos exames em larga escala, a partir da década de
1950, as avaliagcdes ganharam um papel adicional: a de diagnosticar e monitorar a
qualidade do sistema educacional. Um marco nas avaliacfes diagnosticas € dado
pelo relatério Coleman, que tinha como objetivo estudar a segregacgéo racial no
sistema educacional dos EUA. Coleman e seus colaboradores examinaram
diferencas nos resultados de exames padronizados e procuraram explica-las com
base nas diferencas de recursos das escolas e das caracteristicas socio-
econdmica dos alunos. Esse trabalho € importante por uma série de razdes, entre
as quais a mudanca de foco na forma de se identificar a qualidade das escolas: de
insumos e processos para resultados.®

Hoje, praticamente, todos o0s paises desenvolvidos e muitos em
desenvolvimento contam com um sistema desse tipo. De modo geral, eles
possuem escalas que permitem a comparacdo dos resultados entre diferentes

" Para uma revisdo e discussdo desses modelos ver, por exemplo, McCaffrey at. al. (2003) e o
simpdsio do Journal of Education and Behavioral Statistics (JEBS, 2004) sobre VAMs.

® Ver Kane e Staiger (2001 e 2002) e Mizala et alli (2007).

° Ver Coleman at. al. (1966).



anos e séries. Até o final dos anos 80, as avalia¢cdes tinham, usualmente, base
amostral, com resultados divulgados de forma bastante agregada. E s6 a partir do
final dos anos 80 que as avaliacbes com fins de accountability ganham corpo,
tendo como marco a reforma educacional inglesa de 1988.

Os chamados programas de accountability educacional diferem em uma
série de aspectos.*® Entretanto, alguns elementos comuns podem ser destacados:

1. Enfase no aprendizado dos alunos, o qual pode ser aferido por testes
padronizados. Os indicadores para accountability podem incluir outras
informagdes (e.g. freqiéncia, evasdo e alguma medida da qualidade e
quantidade dos insumos escolares), mas o destaque é dado aos resultados
dos testes padronizados.

2. Professores, diretores e gestores sdo co-responsaveis pelos resultados de
seus estudantes e, assim, eles devem, ao menos em parte, responder pelo
desempenho dos estudantes nos exames.

3. Presenca de um sistema de incentivos para que 0S responsaveis pela
educacdo dos estudantes moldem suas agbes com O objetivo de que seus
alunos obtenham bons resultados nos exames. Esse sistema de incentivos
envolve, necessariamente, a publicidade dos resultados dos testes por unidade
de accountability (sistemas educacionais, escolas e, em alguns casos, até por
professores individuais). O sistema de incentivos pode conter, ou ndo, prémios
e punicoes atrelados aos resultados dos alunos.

N&o é facil realizar uma analise geral dos programas de accountability,
dada a diversidade de desenhos e ambientes onde eles estdo inseridos.
Entretanto, acreditamos que na perspectiva de implementar um programa com
essas caracteristicas, se deveria procurar responder quatro questdes basicas:

e Os objetivos estabelecidos pelos programas de accountability sdo adequados?
Qual é o potencial de sucesso dos programas em atingir seus objetivos?
Quais sao 0s riscos?

Quais os resultados das experiéncias pioneiras nesse tipo de programa?

i) Adequacéao dos objetivos

Vimos que tais programas buscam verificar se a aprendizagem
proporcionou aos estudantes determinadas competéncias e conhecimentos. E
importante ressaltar que os programas de accountability surgem nos paises
desenvolvidos, onde o problema de acesso a escola e permanéncia nela esta,
praticamente, resolvido. A defasagem idade-série ndo €, também, um problema
Sério nesses paises. Em paises onde esses problemas ndo estdo resolvidos,
enfatizar os resultados dos exames pode ser precipitado.

A idéia que o principal objetivo da escola € o aprendizado em algumas
disciplinas basicas tem sido uma importante fonte de criticas aos programas de
accontability. E dificil discordar da alegacéo de que os objetivos dos programas

1% ver Elmore et alli (1996), Kane e Staiger (2002) e Hanushek e Raymond (2003) para descricdo
dos programas americanos. Para o caso brasileiro, ver Brooke (2006) e Andrade (2008).



existentes séo limitados, frente ao potencial das escolas em contribuir para a
formacao de seus estudantes. Entretanto, essa néo €, a nosso ver, a forma correta
de colocar o problema. A questdo fundamental é saber se os alunos teriam um
futuro mais ou menos promissor, caso as escolas priorizassem suas acdes para
proporcionar-lhes os conhecimentos e habilidades exigidas nos exames.

Existem hoje evidéncias robustas de que a escolaridade, medida como
anos de estudo completos, € uma varidvel chave na determinagdo do progresso
econdbmico de individuos e nacdes. Além dos aspectos econdmicos, a
escolaridade tem sido associada, também, a uma variedade de beneficios néo-
econdbmicos: melhor saude, reducdo da criminalidade, menor incidéncia de
gravidez na adolescéncia, maior coesdo social etc.!* Enquanto os beneficios da
educacdo sdo bem conhecidos, a maneira pela qual a educacdo gera esses
beneficios é ainda pouco compreendida. Nesse aspecto, a hipétese mais difundida
€ que, na escola, os individuos adquirem determinados conhecimentos e
desenvolvem habilidades que possuem um alto valor social.

Determinar quais sdo e como medir tais conhecimentos e habilidades néao &
algo que possua uma resposta simples. Entretanto, j& existe um acumulo de
evidéncias de que os resultados dos testes estdo positivamente correlacionados
com a renda individual futura dos individuos, a produtividade e o crescimento
econdmico.'? Assim, se podemos entender essas correlagdes como causais, as
escolas estariam contribuindo para o futuro de seus estudantes ao priorizar o
ensino das habilidades e conhecimentos exigidos nos exames. Por outro lado, se
anos de estudos completos importam, os resultados nos exames de leitura e
matematica nos anos iniciais de escolarizacéo sdo bons preditores da extensdo da
carreira estudantil dos individuos. Quanto melhor os estudantes vao nesses
exames, mais anos de estudos eles tendem a acumular.®* Em suma, dado o
conhecimento disponivel, somos levados a considerar que escolas que, nos anos
iniciais de escolarizacdo, orientem seus esforcos para o aprendizado de leitura e
matematica estdo, provavelmente, fazendo a coisa certa.

i) Potencial dos programas

A idéia basica destes programas € que 0s responsaveis (professores,
diretores e gestores) podem alterar suas condutas e, assim, proporcionar aos
estudantes um melhor ensino. Melhorar a qualidade de ensino pode exigir
alteracdes em praticas e habitos enraizados no processo escolar e, portanto, de
dificil mudancga. Alguém que considere que os professores ja fazem o maximo
para proporcionar aos estudantes o melhor aprendizado, tenderia a considerar
qualquer politica de incentivos para eles, no minimo, inécua. Mas, alguém que
considere que certos procedimentos adotados pelos professores sao inadequados
e que eles tém capacidade para altera-los, mas que, por algum motivo, ndo o

1 A respeito dos beneficios econémicos da educacdo ver, entre outros, Ashenfelter e Rouse
(1999) e Doppelhofer et alli (2000). Com relacdo aos beneficios nao-econémicos, eles se
encontram bem descritos em Hanushek (2002).

'2 para referéncias desses estudos, ver Hanushek (2003)

'3 Ver Currie e Thomas (1999).



fazem, pode ver grande potencialidade nas politicas de accountability, na medida
em que elas alteram a estrutura de incentivos dos professores.

No debate sobre accountability existe uma confusdo entre responsabilidade
(ter de prestar contas) e culpa (ato ou omisséao repreensivel). Muitos criticos véem
0s programas de accountability como uma forma de culpar professores e diretores
de escola pela baixa qualidade do ensino. Acreditar que os responsaveis pela
educacdo podem alterar procedimentos e, assim, melhorar o ensino, nao significa
dizer que sejam culpados por seus alunos ndo estarem aprendendo mais.

Suponha que um professor (diretor) adote um conjunto de procedimentos A
e gque o melhor conjunto de procedimentos seja B. Admita também que B néo
esteja além da capacidade desse professor (diretor). Entdo, pode-se perguntar:
por que ele ndo adota B? Ha, pelo menos, duas respostas para essa pergunta.

A primeira € que ele ndo conhece B ou, se conhece, ndo sabe que B produz
melhores resultados. Nesse caso, uma politica possivel é ensinar a esse professor
(diretor) o conjunto de procedimentos B ou informa-lo que ele produz melhores
resultados. E essa a idéia por detras das politicas de capacitacdo e assisténcia
técnica. Uma politica de accountability pode, também, ser util nessa situacdo. Ao
divulgar amplamente os resultados das escolas, os programas podem “ensinar”
aos interessados que escolas que adotam B possuem melhores resultados.

A segunda resposta € que o professor (diretor), apesar de conhecer B e
saber que ele produz melhores resultados, pode considera-lo muito custoso.
Nesse caso, ele pode necessitar de um incentivo adicional para adotar B. Tome-se
como exemplo uma escola cujo diagndstico para seu baixo desempenho reside no
fato de uma parcela de seus professores nao ser habilitada para a fungcdo. Uma
saida seria a troca desses professores. Entretanto, processos de demissédo podem
ser desgastantes para quem os conduz e é possivel que o diretor prefira evita-los.
A presenca de um programa de accountability, ao expor os resultados das escolas
e ao atrelar prémios e sancdes a eles, pode gerar o incentivo necessario para que
esse diretor efetive as demissdes, inclusive com respaldo dos demais professores.
Para que os programas de accountability possam contribuir para mudar praticas e
habitos, é necessario que os agentes submetidos a eles possuam autonomia para
fazé-lo. Nesse exemplo, ndo adiantaria ter um sistema de prémios e/ou punicao,
caso o diretor ndo tivesse autonomia para contratar e demitir professores. E mais,
prémios e puni¢cdes devem ser atrelados aos responsaveis pelas mudancas. Por
exemplo, diminuir os recursos de escolas ou redes de ensino com baixo
desempenho, sem proporcionar 0s meios para qualquer mudanca, pode,
simplesmente, punir uma segunda vez os alunos j4 mais desfavorecidos.

Em suma, o potencial dos programas de accountability depende muito da
capacidade deles em induzir mudancas nos procedimentos adotados que
contribuam para melhorar o ensino. Aqueles que acreditam que a qualidade da
educacgdo pode melhorar, implicitamente, admitem que alguns dos responséaveis
pela educacado (professores, diretores, gestores de rede ou governantes) podem
fazer algo diferente do que vém fazendo. Nessa perspectiva, em algum nivel
(professores, escolas ou sistemas de ensino) a accountability pode ser necessaria.

Hanushek e Raymond dividem os programas de accountability em dois
tipos: i) aqueles que se limitam a divulgar os resultados dos estudantes por
escolas e sistema educacional, que vamos chamar de “accountability fraca” e ii)



aqueles que, além disso, atrelam prémios, sancdes e assisténcia a tais resultados,
que vamos chamar de “accountability forte”.**

A divulgacéo dos resultados dos estudantes fornece pard@metros ao publico
interno (no caso das escolas, professores e diretor) e pode desfazer certas
percepgcdes que a escola ou a rede de ensino tem de si mesma. Na falta de
resultados comparaveis, pode-se acreditar estar fazendo um bom trabalho,
quando de fato ndo esta. A divulgagédo funciona também como um elemento de
pressdo por melhoria da qualidade. Os pais, por exemplo, podem cobrar
providéncias para que ela melhore, caso os resultados ndo sejam bons. Eles
podem, também, utilizar tais informacfes na escolha da escola do filho. Ainda que
na escola publica a possibilidade de escolha seja limitada, existe algum espaco
isso e, do ponto de vista do sistema como um todo, seria desejavel que melhores
escolas tivessem mais alunos.

O fato do desempenho dos estudantes nao refletir apenas a qualidade da
escola, mas também as condi¢cfes socio-econdémicas dos estudantes, ndo € grave
nesse caso. O publico interessado pode “extrair o sinal de qualidade” de uma
escola, por exemplo, por compara-la com escolas proximas e/ou que possuem
publico similar. Pode ser mais facil para o publico relacionado a escola (pais de
alunos, professores e diretores) estabelecer o parametro correto de comparacao
do que para qualquer analista distante dessa realidade.

Esse ndo é o caso, no entanto, para os programas de “accountability forte”.
Para esses, a questao da medida de desempenho é um elemento sensivel, ja que
as premiacdes e/ou punicdes sao automaticamente atreladas a ela. Premiar ou
penalizar escolas com base no perfil dos alunos que elas recebem, além de ser
injusto, traria consequéncias indesejaveis a estrutura de incentivos implicita nos
programas. Por exemplo, escolas mal avaliadas por receberem alunos com piores
condicdes socio-econdmicas poderiam ser desmotivadas a melhorar a qualidade
de ensino, j& que o ranking de escolas reflete pouco o esforgo realizado.

Existe certo consenso na literatura que programas de “accountability forte”
deveriam utilizar alguma medida de valor adicionado. Entretanto, ndo ha consenso
sobre a melhor forma de fazer isso. Obter um modo totalmente convincente de
decompor o resultado dos alunos em “efeito escola” e “efeito aluno” pode ser
impossivel. Isso ndo é necessariamente um problema, no sentido de induzir as
mudancas necessarias, e existem desenhos que sdo menos sensiveis a esses
erros de medida.*® De qualquer forma, quando prémios e sancdes s&o atrelados
aos resultados, o cuidado deve ser redobrado. Bons desenhos podem reforcar as
mudancgas no sentido correto, maus desenhos podem ser contraproducentes.

iii) Riscos

Dois potenciais riscos tém sido destacados na literatura: distorcdo de
incentivos e gaming. No primeiro, o destaque tem sido dado para o “estreitamento”

* Hanushek e Raymond (2004 e 2005)

!> E possivel, por exemplo, separar as escolas em grupos (A, B e C), onde as escolas do grupo A
teriam baixissima probabilidade de agregar menos valor que uma escola média, enquanto as
escolas do grupo C teriam baixissima probabilidade agregar mais valor que a média.



do curriculo e para a exclusdo de alunos de baixa proficiéncia. Se os objetivos dos
programas sdo adequados, 0 estreitamento do curriculo ndo vem a ser um
problema. Por outro lado, pode, de fato, haver um incentivo para a exclusao de
alunos com baixa proficiéncia. Por exemplo, programas cuja medida € a parcela
de estudantes acima de determinado nivel estimulam as escolas a se
concentrarem nos estudantes cujo desempenho esta préximo a esse nivel de
proficiéncia e a abandonar os alunos de pior desempenho, com baixa
probabilidade de alcancar o nivel exigido. Assim, 0os programas devem procurar
incluir formas de penalizar a exclusdo de alunos com baixa proficiéncia.

O segundo risco (gaming) decorre do fato que as escolas podem adotar
estratégias para alterar os resultados, mas que ndo mudam a qualidade do ensino
ministrado como, por exemplo, treinar e motivar os estudantes para os testes ou
excluir dos exames alunos de baixa proficiéncia. Parte desses problemas nédo se
pode evitar como, por exemplo, o treinamento e motivacdo dos estudantes para os
exames, mas nao tendem a ser grave. O problema maior é quando o gaming se
confunde com fraude. Nesses casos, so a fiscalizacdo pode resolver.

iv) Os resultados

Estudos de casos para programas pioneiros mostram que, em alguns deles,
o crescimento de desempenho dos estudantes foi excepcional. Esse é o caso, por
exemplo, da Flérida e de Chicago®® Esses resultados ajudam a explicar a
proliferacdo recente desses programas. No entanto, alguns autores tém colocado
tais resultados sob suspeita ao argumentar que muito desse crescimento é devido
ao gaming®’. H&, por exemplo, evidéncias de selecdo de alunos para os exames,
de treinamento especifico para os testes e de fraude de professores, que
respondem questdes para os alunos.*®

Hanushek e Raymond providenciam importantes estudos para avaliar os
impactos dos programas de accountability dos estados americanos. Por
considerar um indicador ndo utilizado para accountability, seus resultados estao
menos sujeitos ao gaming. Eles observam que estados que introduziram sistemas
de accountability tenderam a mostrar um aumento mais rapido na proficiéncia
durante os anos 90, quando comparados aos estados que ndo introduziram tais
medidas. O impacto de um sistema de “accountability fraca” se mostrou menor,
indicando que pode ser importante atrelar prémios e sancdes aos resultados dos
exames. Eles ndo encontraram evidéncias de exclusdo de alunos de baixa
proficiéncia. *°

Em suma, tanto a argumentacao tedrica como as evidéncias indicam que 0s
programas de accountability possuem potencial para elevar o desempenho dos
alunos nos aspectos medidos pelos exames. Vimos, também, que priorizar esses
exames pode ser um procedimento bastante razoavel. Para as séries iniciais, ter

1% ver para Florida, Cullen e Reback (2006) e para Chicago, Jacob (2005).

" Por exemplo, Jacob (2007) observa que o crescimento no desempenho dos estudantes tende
ser maior nos testes usados pelos programas de accountability dos estados do que no National
Assessment of Educational Progress (NAEP), que nédo é utilizado para efeitos de accountability.

'8 Ver Cullen e Reback (2006), Jacob (2007) e Jacob e Levitt (2003).

' Hanushek e Raymond (2004 e 2005).



como foco leitura e matematica parece adequado. Entretanto, para as séries finais
do ensino basico isso pode ser insuficiente. Programas de accountability nédo
estdo isentos de riscos, sendo a exclusédo de alunos de baixa proficiéncia o mais
preocupante. Por fim, ha indicios de que esses programas, de fato, incentivam a
pratica de gaming. Dessa forma, podemos esperar certa “inflacdo” na pontuacéo
dos exames apos a implementacdo dos programas. Por fim, os resultados podem
variar, a depender do desenho, da gestdo, do ambiente etc. Assim, os resultados
apresentados devem ser vistos apenas como indicativos.

Accountability no Brasil: a Prova Brasil e a divulgacdo do ENEM por escola

No Brasil o principal marco da avaliagcdo educacional € o SAEB (Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacdo Basica). Este sistema teve seu inicio no final
da década de 80 e se constituiu hoje no principal sistema de avaliacéo diagndstica
da educacao basica brasileira. O SAEB € a conjugacéo de testes de desempenho
aplicados aos estudantes com questionarios, sobre fatores associados a tais
resultados, enderecados a diferentes atores que compdem a escola.

O SAEB foi idealizado para conter amostras de escolas e de turmas
representativas do pais, das regides e dos estados, para as escolas publicas e
privadas brasileiras. Foram realizados, até 2008, nove ciclos de avaliacdo e
incorporados avan¢os metodoldgicos importantes, como a teoria de resposta ao
item (TRI) que permitiu, desde 1995, a comparabilidade entre anos e séries. As
avaliacbes se concentraram em portugués (leitura) e matematica (resolucéo de
problemas) no final dos ciclos?°

O SAEB garantiu qualidade e confiabilidade as avalia¢cbes realizadas no
Brasil e por meio dele introduziu-se e consolidou-se uma cultura de avaliacdo no
pais. Com o SAEB detectaram-se as dificuldades com a qualidade da educacédo
brasileira.”* Porém, ele ndo respondia a todas as necessidades de informacéo,
pois, dado o seu carater amostral, ndo apreendia toda a diversidade educacional
do pais, especialmente frente a ampla descentralizacdo e municipalizacdo que
caracterizou a educacao brasileira pos-redemocratizagao.

Esta é uma das explicacbes da entrada em cena, em 2005, da Prova Brasil:
aumentar contetdo informacional da avaliagédo diagnostica e permitir que todos os
sistemas educacionais publicos brasileiros se “enxergassem” na avaliacdo. Além
disto, um novo passo tornou-se possivel: agregar a perspectiva de avaliagdo para
o diagndstico a nogdo de accountability.

A Prova Brasil foi aplicada pela primeira vez em 2005 e sua principal
diferenca em relacdo ao SAEB é que, dentro de seu universo de referéncia, ela é
censitaria. O universo da Prova Brasil sdo as escolas publicas e urbanas nas 42 e
82 série (5° e 9° ano) do ensino fundamental.?> Nesse ano, as duas avaliacées
(SAEB e Prova Brasil) foram realizadas separadamente, com instrumentos

20 Em alguns anos também foram aplicadas avaliagGes de ciéncias, historia e geografia.

2L A participacdo do Brasil em avaliacdes internacionais como o PISA (OCDE) e o PERCE
(Unesco) também conferiram importancia aos problemas da qualidade da educacédo brasileira. O
Brasil foi 0 Unico pais ndo membro da OCDE a participar de todas as avaliacfes do PISA.

2 Em 2005, apenas as escolas com mais de 30 alunos na série/ano faziam parte da Prova Brasil.
Este numero foi reduzido para 20 em 2007.
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diferentes (testes e questiondrios). Ja em 2007 estas duas avaliagdes se fundiram
e voltamos a ter uma unica avaliacdo externa de carater federal, em que os
segmentos que compdem o universo da Prova Brasil foram avaliados
censitariamente, enquanto que os outros segmentos que compde o SAEB, mas
nao a Prova Brasil, foram avaliados amostralmente. Os instrumentos utilizados
(testes e questionarios) foram os mesmos.?® Assim, voltamos a ter uma Unica
avaliacao (o SAEB) e o que entendemos por Prova Brasil constitui-se, na verdade,
em estratos censitarios do SAEB.

Um aspecto importante é que tanto a Prova Brasil quanto o SAEB sé&o
avaliacbes com adesao voluntaria por parte das Secretarias de Educacdo. Nas
duas edicOes realizadas a adesdo das secretarias estaduais foi completa e
também houve uma ampla adesédo das redes municipais, atingindo mais de 99%
das que faziam parte do universo.?* Os resultados da Prova Brasil passaram a ser
amplamente divulgados. Desde 2005, portanto, o Brasil passa a contar como um
sistema de avaliacdo para diagnostico e também com um programa de
“accountability fraca”, por escolas e redes de ensino.

Isso, no entanto, se restringe ao ensino fundamental. No caso do ensino
meédio, como a Prova Brasil ndo atinge censitariamente as escolas publicas, ndo
ha resultados por escola. O sistema de accountability para ensino médio com base
na Prova Brasil/SAEB s0 alcanca as redes estaduais de ensino. Para o ensino
médio, no entanto, o Brasil dispde de outra avaliagdo: o ENEM (Exame Nacional
de Ensino Médio).

Quando criado, em 1998, o ENEM tinha o objetivo de fornecer uma auto-
avaliacdo aos estudantes que terminavam o ensino medio. O exame, de carater
voluntario, permitia apenas a comparagdo dos resultados obtidos por um
participante com a meédia dos demais participantes na edicdo daquele ano.
Contudo, vérias instituicdes de ensino superior passaram a se valer dos resultados
do ENEM como critério, parcial ou exclusivo, de selecédo para ingresso nos seus
cursos. Em 2005, o governo federal passou a utilizar o ENEM como critério para a
concesséo de bolsas no ambito do Programa Universidade Para Todos (ProUni).*
Tais elementos, junto com a gratuidade do exame para aqueles oriundos de
escolas publicas, fizeram com que o ENEM, apesar de continuar sendo voluntério,
tenha atingido 4.018.070 inscritos em 2008 (conforme figura abaixo) e passou a
ter uma boa cobertura dos concluintes do ensino médio.?°

Assim, além de auto-avaliacdo e de credenciamento, o0 ENEM passa a ser
utilizado, também, como instrumento de diagndstico e de accountability. Deste
modo, a partir de 2005, os resultados do ENEM passaram a ser divulgados por
estado, sistema de ensino e por escola, tomando-se apenas os resultados dos
concluintes do ensino médio que realizam cada edicdo do ENEM.

8 No SAEB um aluno respondia ou ao teste de Portugués ou ao de Matematica. Na Prova Brasil o
mesmo aluno respondia aos testes das duas disciplinas. Em 2007 este (ltimo procedimento foi
estendido ao SAEB.
> Em 2005, nem todos os alunos da rede estadual de Estado de Sdo Paulo participaram, ainda
%ue todas as escolas tenham participado. Assim, nao foi possivel ter resultados por escolas.
Atualmente, 2/3 dos candidatos declaram fazer o ENEM com vistas ao ingresso na universidade.
?® Das mais de 24.250 escolas de ensino médio que constam do Censo Escolar, cerca de 23.000
tinham alunos inscritos no ENEM em 2007.
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Evolucdo do namero de inscritos no ENEM (1998 - 2008) em milhdes
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Fonte: INEP

Um cuidado teve que ser tomado para que esta divulgacédo fosse feita. O
fato do exame ser voluntario poderia enviesar os resultados por escola. Para
minimizar este possivel viés, foram estabelecidos critérios minimos de
participacdo para a divulgacdo por escola e criado um corretor de participacao.
Mesmo para as escolas com alta participacdo, a amostra dos alunos de cada
instituicdo pode nao representar o desempenho médio da escola que seria obtido
caso todos os alunos participassem. O objetivo do corretor foi representar a nota
meédia da escola, caso todos os alunos matriculados no final do ensino médio
tivessem realizado o exame.?’

Assim, desde 2005 o ENEM passou a contribuir para o estabelecimento de
um diagnostico do sistema educacional brasileiro e a fazer parte de um sistema de
“accountability fraca”, ao lado da Prova Brasil/SAEB. O ENEM n&o permite que a
comparacao seja feita entre duas edicdbes do exame ou em relagcdo aos
resultados da Prova Brasil/SAEB. Por outro lado, o ENEM envolve também as
escolas particulares e ndo enfrenta problemas de falta de motivacéo, por parte dos
participantes, para se obter um bom resultado no exame. Portanto, valendo-se do
ENEM e da Prova Brasil /SAEB, o Brasil passa a ter, a partir se 2005, um sistema
nacional de accountability da educacao basica.

Deve-se ressaltar que existem experiéncias de sistemas de accountability
efetuados por iniciativa de Secretarias Estaduais de Educacédo. Esse foi o caso,

" Ver INEP (2008)
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por exemplo, de experiéncias, j& abandonadas, nos estados do Rio de Janeiro
(projeto Nova Escola) e Parana (Boletim da Escola). Ha divulgacéo de resultados
por escolas em Minas Gerais e, mais recentemente, no Ceara, Sao Paulo e Rio
Grande do Sul.®

Avaliacao externa e fluxo escolar: o IDEB

Como j& ressaltado, os programas de accountability possuem potencial
para elevar o desempenho dos estudantes, mas apresentam riscos. No Brasil, um
dos principais riscos de um programa de accountability, baseado apenas em
exames padronizados, é o de contribuir para agravar o ja dramatico quadro de
repeténcia e evasao escolar.

A gquestdo do acesso a escola mereceu, nos anos 80 e 90, um enorme
esforco, sendo que o pais conseguiu colocar a quase a totalidade das criancas na
escola. Porém, em relacdo aos indicadores de fluxo escolar, o Brasil ainda
permanece com fortes dificuldades: altas taxas de repeténcia e elevada proporcéo
de adolescentes que abandonam a escola sem concluir a educacéo basica®. Isso,
aliado a baixa proficiéncia obtida em exames padronizados. Assim, a idéia foi criar
um indicador da educagédo basica que, tanto para efeitos de monitoramento quanto
para accountability, combinasse informagbes de desempenho em exames
padronizados com informag¢des sobre fluxo escolar.

Medidas de proficiéncia em exames padronizados e os indicadores de fluxo
escolar ndo sao independentes. Por exemplo, a ado¢gdo de uma medida que
melhore o aprendizado, fixado o padréo de aprovacado, tende tanto a elevar a
proficiéncia nos testes padronizados, como a reduzir a taxa de repeténcia. Se a
relacdo entre indicadores de proficiéncia em exames padronizados e indicadores
de fluxo fosse sempre desse tipo, ndo haveria grandes problemas em escolher
entre eles, uma vez que a melhora (piora) de um indicador implica melhora (piora)
do outro. A dificuldade de escolha é maior ante a possibilidade de eles terem
sentidos opostos. Suponhamos que se adote uma reducdo no padrdo de
aprovacao. Nesse caso, as taxas de repeténcia seriam reduzidas, mas, muito
provavelmente, teriamos uma reducéo na proficiéncia média dos estudantes.

N&ao se pode descartar, assim, a possibilidade das escolas e/ou redes de
ensino adotarem medidas que melhorem o fluxo e piorem o desempenho nos
exames padronizados e vice-versa. Nesse caso, se a cobranca for restringida aos
indicadores de fluxo, ela pode incentivar os professores, diretores e gestores a
adotarem medidas que impliguem reducdo no desempenho médio dos estudantes
nos testes padronizados, como, por exemplo, reduzir o padréo de aprovacao. Por
outro lado, se a cobranca for apenas sobre o resultado dos alunos nos exames, 0
incentivo é o0 oposto, como, por exemplo, elevar o padrdo de aprovacdo. Um
sistema educacional que reprova sistematicamente seus estudantes, fazendo
com que grande parte deles abandone a escola antes de completar a educacéo
basica, ndo é desejavel, mesmo que aqueles que concluam essa etapa atinjam

?8 Sobre as experiéncias estaduais ver Andrade (2008) e Brooke (2006).
? Os motivos para as elevadas taxas de retencdo escolar tém sido bastante discutidos na
literatura. Ver, por exemplo, Ribeiro (1991), Paro (2000b) e Schiefelbein e Wolff (1993).
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elevadas pontuacbes nos exames padronizados. Mas um sistema em que 0S
alunos concluem o ensino médio no periodo correto ndo é de interesse caso eles
aprendam muito pouco.

Uma visdo mais integrada de desenvolvimento educacional, que considera
tanto o desempenho dos estudantes em testes como informacdes de fluxo, € a de
que as avaliacdes deveriam ser aplicadas aos alunos de determinada geracéo, em
vez aos de determinada série. Nesse caso, o desempenho dos alunos atrasados,
que se pressupde menor que o dos que estdo na série correta, estaria
contemplado. Porém as avaliagbes aplicadas no Brasil (SAEB, Prova Brasil e
ENEM) tém como base a série, sendo o PISA (Programme for International
Student Assessment), que € aplicado aos alunos de 15 anos de idade, a Unica
excecdo. Nesse caso, no entanto, a avaliacdo € amostral, com resultados
disponiveis s6 para estados e para o pais.

Assim, o IDEB surge para contornar os riscos de agravar os problemas de
fluxo que um sistema de accountability tradicional poderia gerar em um pais como
o Brasil. O IDEB € o resultado da combinacdo de dois outros indicadores: a) a
pontuacdo meédia dos estudantes em exames padronizados ao final de
determinada etapa da educacdo basica e b) a taxa média de aprovacdo dos
estudantes da correspondente a etapa de ensino. Ele é de facil compreenséo,
simples de calcular e explicito em relacédo a “taxa de troca” entre probabilidade de
aprovacao e proficiéncia dos estudantes. Ou seja, o indicador torna claro o quanto
se esta disposto a perder na pontuacdo média dos estudantes nos exames para
se obter determinado aumento na taxa média de aprovacao.

A dificuldade em se fixar a “taxa de troca” decorre da falta de clareza de
como a relagdo entre repeténcia e desempenho é determinada nas escolas e, em
que medida um aumento da proficiéncia esperada € melhor para o futuro dos
estudantes quando esse aumento vem acompanhado de um aumento na
probabilidade de repeténcia. As elevadas taxas de repeténcia do pais apontam
para a existéncia de algo errado com nosso sistema educacional. Entretanto, isso
nao significa que a reprovacao de alunos em si ndo possua alguma funcionalidade
e gque o ideal seria ter um sistema com taxa de reprovagao igual a zero.

Trés justificativas usuais para se promover a retencdo de alunos séo: i)
permitir aos que ndo obtiveram desempenho adequado a oportunidade de se
recuperarem e, assim, prosseguirem no sistema de forma mais apropriada; ii)
incentivar os alunos a aumentar o empenho na obtencdo de habilidades e
conhecimentos; e iii) impedir que alunos sem os conhecimentos minimos avancem
no sistema, o que viria a atrapalhar o desenvolvimento dos que estdo aptos para a
série seguinte. A validade de cada uma €&, evidentemente, questionavel, mas nao
podem ser descartadas a priori. Essas justificativas ttm em comum o fato de que,
enguanto a reprovacao depende do desempenho obtido pelos alunos, também ela
afeta esse desempenho. Elas pressupdem que reprovacdes sdo produtivas, no
sentido que contribuem para o aprendizado. Ainda que reprovacdes ndo fossem
produtivas, as escolas poderiam desejar promové-las para impedir que alunos de
baixa proficiéncia cheguem ao final do ciclo e realizem os exames externos.

Fernandes mostra que uma taxa de troca igual a “um” (um aumento na taxa
de reprovacao de 10% pode ser compensado pelo aumento de 10% nas notas dos
estudantes) seria, provavelmente, suficiente para eliminar esse tipo de
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reprovacdo, caso as escolas tivessem como objetivo obter o maior IDEB possivel
e o ganho de aprendizado do aluno reprovado n&do seja muito grande.*
Entretanto, se as reprovagfes contribuissem para elevar o desempenho dos
alunos pelas justificativas (ii) e (iii), a taxa Otima de reprovacao seria diferente de
zero, mas, provavelmente, muito baixas. Isso se confirmada a crenga, de grande
parte dos pesquisadores em educacdo, de que reprovacdes Sa80 pouco
produtivas.Com base nesses argumentos, o IDEB foi fixado para ter uma taxa de
troca igual a “um”. Isso é obtido pela simples multiplicacédo da proficiéncia média
dos alunos da escola (N) pela taxa média de aprovacéo (P), como pode ser visto
na seguinte formulacao:

IDEB=N.P

A média de proficiéncia dos estudantes combina as notas de matematica e
portugués e a proficiéncia média € padronizada para estar entre zero e dez,
enguanto que a taxa de aprovacao se situa entre zero e um, de modo que o IDEB
também se situa entre zero e 10.**

O IDEB é, assim, um indicador que sintetiza as informacbOes de
desempenho em exames padronizados com as informagdes sobre rendimento
escolar (taxa média de aprovacao dos estudantes na etapa de ensino). Este ultimo
(rendimento escolar) pode ser também visto como o inverso do tempo médio de
conclusdo de uma série. Assim, o IDEB também pode ser interpretado da seguinte
maneira: para uma escola A cuja média padronizada da Prova Brasil, 42 série, €
5,0 e o tempo médio de conclusdo de cada série € de dois anos, a rede/escola
terd o IDEB igual a 5,0 multiplicados por 0,5, ou seja, IDEB = 2,5. Ja uma escola
B com meédia padronizada da Prova Brasil, 42 série, igual a 5,0 e tempo médio
para concluséo igual a um ano, tera IDEB = 5,0.

Varios aprimoramentos sao, evidentemente, possiveis, mas o0 indice
proposto € uma inovacdo em relagdo aos indicadores até entdo utilizados para
monitorar 0 sistema de ensino e passou a ser o principal indicador de
accountability do pais. O IDEB é calculado e disponibilizado para a sociedade para
todos os sistemas de ensino que fazem parte do SAEB e todas as redes e escolas
da Prova Brasil.

Um sistema de metas para o avanc¢o da qualidade da educacéao

Com a implementacdo do IDEB, o Ministério da Educacao sinaliza as redes
e escolas publicas um objetivo a ser perseguido: obter o maior valor possivel no
indicador. Pode-se, no entanto, questionar a capacidade da simples divulgacao do
IDEB fornecer o incentivo necessario para promover mudancas que resultem em
aumentos significativos no indicador. E importante ressaltar que as escolas
publicas de educacdo basica estdo, quase em sua totalidade, nas méaos de
estados e municipios e que esses possuem total autonomia para geri-las. Isso
imp0Oe restricbes as acdes que o governo federal pode adotar. Para reforcar o
objetivo de melhorar o IDEB, o MEC cria o sistema de metas educacionais.

% Fernandes (2007).
% Sobre a padronizacéo ver INEP (2007a).
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A idéia central do sistema de metas foi obter um maior comprometimento
das redes e escolas com o objetivo da melhoria do IDEB. Um sistema de metas —
pactuadas entre o Ministério da Educacédo e Secretarias de Educacgéo de estados
e municipios — serviria para aumentar a mobilizacdo da sociedade em favor da
qualidade da educacado. Para isso, os desafios eram: i) estabelecer metas de
aumento do IDEB - para o pais, redes de ensino e escolas publicas - que fossem
desafiadoras e factiveis; ii) comprometimento de estados e municipios com essas
metas e iii) estabelecimento de metas intermediarias para monitoramento.

O sistema de metas foi introduzido pelo PDE, no denominado
“Compromisso Todos pela Educacdo”. As metas do IDEB foram estipulas para
2021 (divulgacdo em 2022), com metas intermediérias para cada dois anos, a
partir de 2007. A meta para a média do Brasil foi estabelecida a partir de um
indicador externo. Ou seja, procurou-se simular o calculo do IDEB para os paises
da OCDE e verificar qual seria o desempenho médio desses no indicador. Para
isso foi utilizada a ordenacdo dos alunos brasileiros no PISA e no SAEB e a
ordenacéo dos alunos da OCDE no PISA. Admitiu-se que 0os exames ordenam 0S
alunos de forma similar e, assim, fez-se a conversdo das escalas.** Para o célculo
do IDEB dos paises da OCDE, sup0s-se uma taxa de aprovacédo de 96%. O IDEB
nacional em 2005 foi, para a 42 série, de 3,5 e a meta estipulada foi de 6,0.

Para projetar as trajetérias esperadas para o IDEB, tanto para o Brasil como
para redes e escolas, foram feitas algumas hipoteses

I. As trajetorias do IDEB - para o Brasil, redes e escolas - ttm o comportamento de
uma funcao logistica;

II. As trajetorias do IDEB por rede de ensino devem contribuir para a reducao das
desigualdades regionais de qualidade educacional. Isso significa a adogao de
um processo de convergéncia dos IDEBs no longo prazo

[ll. As metas de cada rede e escola devem ser baseadas no “esfor¢co” que o Brasil
necessita fazer para atingir suas metas. Assim, cada rede de ensino e escola
possui “esfor¢o” similar, mas metas diferenciadas, a depender do ponto que elas
se encontravam em 2005.% (ver trajetérias no grafico):

Com estes pressupostos, desenhou-se e divulgou-se para cada escola e/ou
sistema de ensino participante da Prova Brasil, indices progressivos para o IDEB a
serem alcancados de dois em dois anos, de modo que a média brasileira em 2021
fosse seis (para a primeira fase do ensino fundamental), cada rede e cada escola
tem suas metas proprias (no gréfico visualizam-se as metas do Parand e da
Bahia). Os primeiros dados do IDEB foram divulgados em 2007, referentes a
2005; em 2008 foram divulgados os dados de 2007 e, de uma forma geral,
atingiram-se as metas estabelecidas, mas o percurso até 2021 é longo e as metas
nao sao simples de serem alcangadas.

%2 \/er INEP (2007b).

¥ 0 esforgo é medido pelo parametro que da a curvatura da funcdo logistica. Assim, calcula-se o
valor do pardmetro que garante o comprimento da meta do pais. Dado esse parametro, pode-se
calcular a data em que o IDEB do pais atingira o valor 9,9. Entéo, forcou-se que todas as redes e
escolas tenham IDEB 9,9 nessa data. Ver INEP (2007c).
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Exemplo das projecoes do IDEB e do sitema de metas
Brasil, Parana e Bahia - 42 série (5° ano) Ensino Fundamental (2005 - 2021 - 2050)
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O outro lado do Compromisso Todos pela Educacdo € a possibilidade de
intervencdo dos governos com base nos indicadores. O MEC estabeleceu acordos
com as redes de ensino para que elas acolhessem as metas e se
comprometessem com elas. As escolas que atingirem as metas sao beneficiadas
com aumento de seus recursos no programa de dinheiro direto da escola (PDDE)
do MEC, mas a principal atencdo do governo foi as redes com piores IDEBs. O
MEC estabelece convénios com estados e municipios, por meio da elaboracdo
local de um Plano de Ac¢des Articuladas (PAR). Pelo PAR, os gestores municipais
e estaduais se comprometem a promover um conjunto de acdes,
responsabilizando-se pelo alcance das metas estabelecidas. Em contrapartida,
passam a contar com transferéncias voluntarias e assessoria técnica da Uniao.

Conclusao

O presente capitulo procurou analisar o papel que as avaliagbes externas
ocupam hoje na politica educacional brasileira. A énfase se deu nas mudancas
recentes, em especial as introduzidas no contexto do Plano de Desenvolvimento
da Educacdo (PDE). Procuramos apresentar 0os motivos de se incorporar 0S
objetivos de accountability e clarificar as especificidades do modelo adotado.

As avaliacfes constituem-se em um dos pilares de toda politica educacional
do Ministério da Educacgédo, por meio do plano de metas do Compromisso Todos
pela Educacao, cujo objetivo € atingir, até 2021, o padrédo de qualidade dos paises
desenvolvidos. Por ele, todas as esferas de governo (federal, estadual e
municipal) se comprometem com metas de melhoria do IDEB.
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Ao analisarmos o potencial e os riscos de um programa de accountability
educacional, concluimos que tais programas podem contribuir para elevar o
desempenho dos alunos, mas nao estéao isentos de riscos. No Brasil, a principal
preocupacao com um sistema de accountability focado apenas no desempenho
dos estudantes em exames externos é o de agravar os problemas de repeténcia e
evasdo. Essa foi a principal justificativa para a criacdo do IDEB. Ao combinar as
notas da Prova Brasil/Saeb com as taxas de aprovacéo, o IDEB visa coibir tanto a
reprovacdo indiscriminada como a pratica de aprovar alunos que nada
aprenderam. O IDEB foi, também, utilizado para estabelecer metas para redes e
escolas e, assim, obter um maior comprometimento das secretarias de educacao
de estados e municipios para que, até 2021, o Brasil atinja o0 estagio educacional
atual dos paises desenvolvidos.

Enquanto ha divulgacdo de resultados e fixacdo de metas por escolas, a
énfase do sistema de accountability € dada para estados e municipios. O Brasil
possui um sistema educacional descentralizado, com mais de cinco mil redes de
ensino com autonomia para gerir suas escolas. A vantagem da descentralizacéo é
que ela tem maior potencial para gerar inovagbes. Mas para que todos se
beneficiem € preciso que os casos de sucesso sejam identificados e difundidos.
Por outro lado, a falta de resultados comparaveis entre redes pode leva-las ao
isolamento. Um sistema de nacional de avaliacao possibilita que: i) inovacdes de
sucesso sejam compartilhadas por todos; i) o MEC identifique as redes em pior
situacdo, orientando suas acdes de assisténcia técnica e financeira; e iii) a opiniao
publica local tenha elementos para cobrar seus representantes por melhorias na
educacdo. Em fim, o plano de metas Compromisso Todos pela Educacdo € um
sistema de accountability compativel com o federalismo existente no pais.
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