Evaluacion colaborativa y con control social
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RESUMEN: Con base en el proyecto de ley que crea el nue-
vo PNE y en las recomendaciones del documento referen-
cia de la Conae/2014, el texto propone la implementacion
de una sistematica de evaluacion, que integra flujos conco-
mitantes y complementarios de decision, presuponiendo
la colaboracion entre los entes federados e instancias de
control social.
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Introduccion

1 debate sobre evaluacion educacional en Brasil se sittia en un momento, par-

ticularmente importante. En andlisis en el Congreso desde 2011, en etapa final

de aprobacidn, estd el proyecto de ley del Plano Nacional de Educacién (PNE),
que delinea objetivos y metas para la educacion basica y superior, hasta 2020. Ademas
de ello, estan en curso los debates, en &mbito nacional, preparatorios de la Conferéncia
Nacional de Educagio (Conae) 2014.

En ese contexto es oportuno para que sean vehiculadas contribuciones y propuestas,
potencialmente, capaces de integrar un conjunto de iniciativas en el campo educacional
que se coloquen al servicio de la materializacion del derecho a la educacion, estableci-
do en el dispositivo legal y normativo vigente. Como registra el documento referencia
de la Conae/2014, a despecho de los que prevé la legislacao,

[...] el panorama brasilefio contintia presentando desigualdades en el acceso, ca-

lidad y permanencia de estudiantes, en todos los niveles, etapas y modalidades
de la educacion. Para la efectiva garantia de ese derecho son necesarias politicas
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y gestiones que pretenda la superacion del escenario, exigiendo la construccion
de SNE [Sistema Nacional de Educagio] y del PNE como politica de Estado, con-
solidado en la organicidad entre los procesos, en la organizacion, regulacion, ac-
cion sistémica y en la financiacion. (BRASIL, 2013, p. 14).

En esa perspectiva, de promocion de la calidad de la ensefianza para todos, diver-
sas iniciativas en el &mbito de las politicas educacionales demandan reorientar en su
concepcion e implementacion, incluyéndose alli, 1a necesaria reorientacion de la forma
como esta siendo delineada la evaluacion de la educacion basica.

Como uno de los dispositivos de accion del Estado en el area educacional, ali-
neandose al movimiento mas amplio de reformas y de reconfiguracion de su rol en la
gestion de las politicas publicas, la evaluacion esta orientandose por los principios de
gestion (ABRUCIO, 1996). Desde la década de 90, lo que vemos es el crecimiento de la
evaluacion en gran escala, usualmente, implementada de forma asociada a medidas de
descentralizacion de responsabilidades y a la difusion de la idea de autonomia admi-
nistrativa y pedagogica de las escuelas, tendiendo, sin embargo, a inducir a la estanda-
rizacion curricular. A través de la introduccion de la nocion de responsabilidad por los
resultados de las evaluaciones, cominmente, atribuida a la escuela o a sus profesiona-
les, se difunden modalidades diferenciadas de relaciones contractuales entre Estado y
funcionarios, con base en el desempefio. Por medio de la evaluacion en gran escala, se
disemind una légica de gestion de la educacion por el estado, y estarse materializando
mediante la accion del gobierno central, de gobiernos de estados y municipios y hoy
dentro de las escuelas.

Esa referencia al contexto nacional expresa, sin embargo, una agenda mundial. Re-
curro a lo que afirma Maroy (2011), al sintetizar el analisis que hizo sobre las politicas
educacionales en cinco paises europeos (Inglaterra, Bélgica, Francia, Hungria y Portu-
gal). El autor, al destacar convergencias de las politicas educacionales, que se expresan
en diferentes paises, en intensidades y ritmos distintos, realza, por un lado, la imple-
mentacién de un estado evaluador, que controla "los productores” (sobre todo los esta-
blecimientos y sus agentes) y los "productos” de sus sistemas educacionales (las adqui-
siciones de los alumnos), especialmente por medio de instrumentos de evaluacion”. Por
otro lado, registra aqui aunque de forma menos intensa, "ingredientes de un modelo de
mercado son introducidos por la promocion de dispositivos que favorece la libre elec-
cion de los usuarios [...], por la valoracion de las virtudes de la competencia entre los
establecimientos escolares”. (p. 42).

Esos trazos, que destacan la asimilacion del concepto de casi mercado en la gestion
educacional, suponiendo diversificaciones en la oferta educacional como condicion de
produccion de la calidad, son incompatibles con la concretizacion del derecho de todos
a la educacion (SOUSA; FREITAS, 2004; SOUSA; OLIVEIRA, 2003).

En Brasil, contamos con diversos estudios e investigaciones que aportan elementos
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tedricos y empiricos que apoyan opiniones sobre la necesidad de reorientacion y am-
pliacion de la concepcion de evaluacion de la educacion basica, presuponiendo el en-
sanchamiento del alcance de focos a ser analizados, asi como el analisis articulado de
diversos factores que inciden en la calidad de la educacion. El reto es buscar alternati-
vas y propuestas que caminen en esa direccion.

La expectativa de este texto es aportar contribuciones para el debate que pueden
iluminar propuestas relativas a la evaluacion de la educacion basica, o sea, ir mas alla
de criticas a la concepcion y procedimientos que han sido dominantes. Con ese propo-
sito son destacadas indicaciones constantes del proyecto de ley que crea el PNE y re-
comendaciones del documento referencia de la Conae/2014 en relacion con la evalua-
cion, siguiendo la presentacion de elementos para el delineamiento de una sistematica
de evaluacion que, en mi entender, interacttia con principios proclamados en esos do-
cumentos. El propuesta es la que consta de documento elaborado por el Grupo de Tra-
balho de Avaliagdo da Educagdo Infantil' — en el cual trabajé como consultora —, que tuvo
como una de sus atribuciones la propuesta de directrices y metodologias de evaluacion
dirigidas a la educacion infantil. El recurso esta produccion resulta del reconocimiento
de que el abordaje soporta su extension para otras etapas de la educacion basica, o sea,
la ensefianza fundamental y la ensefianza medjia.

El proyecto de ley del nuevo PNE

En el proyecto de ley que trata del PNE, varias referencias son hechas a la evalua-
cidn, ya sea en relacion a la educacion basica o en relacion con la educacion superior.
En lo que se refiere a la educacion basica, es previsto el Sistema Nacional de Evaluacion
de la Educacion Bésica, entretanto, el énfasis de lo que es previsto en su contenido recae
en formulaciones que expresan una asociacion entre evaluacion y examen, centrada en
indicadores de rendimiento escolar de los alumnos, detectado en examenes naciona-
les. El modo como se presenta la mayoria de las formulaciones relativas a la evaluacion
induce a que ese sistema reproduzca iniciativas ya en curso en el Pais o, mismo, que
las amplie - como es el caso de universalizar el Examen Nacional de Ensefianza Media
(Meta 3, estrategia 3.4) o aplicar instrumentos de evaluacion nacional para medir la al-
fabetizacion de los nifios (Meta 5, estrategia 5.2), sin innovacion de sus delineamientos.

En esa misma direccion, el proyecto de ley se refiere a indices para evaluacion de
la calidad, como el Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica (Ideb), previendo, en la
Meta 7, fomentar la calidad de la educacion basica en todas las etapas y modalidades, con
mejora del flujo escolar y del aprendizaje, estableciendo medias nacionales que seran al-
canzadas en los anos iniciales de la ensefianza fundamental, en los afios finales de la en-
sefianza fundamental y en la ensefianza media. No se identifica indicacion de que seran
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incorporadas otras variables al indicador, aunque sean previstas otras vertientes que
seran evaluadas, como es el caso de la evaluacion institucional. Se nota que el art. 11, en
su § 1° inciso II, prevé que el Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagdo Bdsica considere
indicadores de evaluacion institucional, relativos a caracteristicas del cuerpo do-
cente, del cuerpo técnico y del cuerpo estudiantil, la infraestructura de las escue-

las, los recursos pedagogicos disponibles y los procesos de gestion, entre otras
relevantes. (BRASIL, 2010).

Vale destacar que la evaluacion institucional representa una posibilidad de amplia-
cion de indicadores que seran analizados para ver la calidad de la educacion, sin em-
bargo, en esa vertiente evaluativa, no se muestra, como en el caso de los exdmenes, un
analisis de su implementacion, ni la indicacion de como vincular los resultados de exa-
menes a los resultados de la evaluacion institucional. De la misma forma y con igual
alerta, se menciona que se prevé, en el texto del proyecto de ley, inducir un proceso con-
tinuo de autoevaluacion de las escuelas de educacion basica.

Cabe destacar, también, que se anuncia en el proyecto de ley la evaluacion de la
educacion infantil, hasta entonces ni incluida en las iniciativas del gobierno federal di-
rigidas a la evaluacion de la educacion basica, aunque integre ese nivel de ensefianza
desde 1988, con la promulgacion de la Constitucion Federal. La Meta 1 del proyecto de
ley, estrategia 1.6, establece:

Implementar, hasta el segundo afio de la vigencia de este PNE, evaluacion de la
educacioén infantil, que sera hecha a cada dos afios, con base en parametros na-
cionales de calidad, para evaluar la infraestructura fisica, el cuadro de personal,

las condiciones de gestion, los recursos pedagogicos, la situacion de accesibili-
dad, entre otros indicadores importantes. (BRASIL, 2010).

Si por un lado hay que se valorar la insercion explicita de esa etapa de ensefianza
en el Sistema Nacional de Avaliagio da Educagdo Bdsica, centrado en las condiciones de ofer-
ta, por otro, el que prevé la Meta 5, estrategia 5.2, a continuacion citada, podra inducir
la anticipacion de iniciativas de evaluacion de desempefio de los nifios en nombre de
mejor de una mejor preparacion para las pruebas posteriores.

instituir instrumentos de evaluacion nacional periddicos y especificos para eva-
luar la alfabetizacion de los nifios, aplicados a cada afio, asi como estimular los
sistemas de ensefianza y a las escuelas para crear los respectivos instrumentos
de evaluacion y monitoreo, implementando medidas pedagdgicas para alfabe-

tizar todos los alumnos hasta el final del tercer afo de la ensefianza fundamen-
tal (BRASIL, 2010).

Ademas de lo que fue aqui destacado, hay otras referencias a la evaluacion en el 4m-

bito de la educacion basica, como la prevision de establecimiento de indicadores espe-
cificos de calidad en educacion especial, institucionalizacion del sistema de evaluacion
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de la calidad de la educacion profesional técnica de nivel medio, de las redes escolares
publicas y particulares, y hasta mismo prevision de implementacion de acompafiamien-
to de los profesionales iniciantes, ademas de prueba nacional para subsidiar los esta-
dos, el Distrito Federal y los municipios en la realizacion de concursos publicos de ad-
mision de profesionales del magisterio y educacion basica. También, hay mencion para
asegurar la participacion de los padres en la evaluacion de docentes y gestores escolares.

Las breves referencias a lo que prevé el proyecto de ley del PNE muestran el én-
fasis dado a la evaluacion. Sin embargo, mimo considerando las menciones a proce-
dimientos de evaluacion de la calidad de la educacion, constantes en el texto, que van
mas alla de los exdmenes, se nota como ya mencionado, la centralidad en ese procedi-
miento. Cabe el registro de que las iniciativas de evaluacion previstas, que extrapolan
los alumnos, tienden centrarse apenas en el profesor o la escuela, como objeto de eva-
luacion, estando ausente propuestas que alcancen las instancias gubernamentales y sus
politicas, lo que sin duda, condiciona las posibilidades de produccion de una cierta ca-
lidad de la educacion basica .

Finalmente, se nota que el texto no promueve, por medio de las estrategias delinea-
das, el desarrollo de mecanismos de evaluacion que se realicen con base en la coopera-
cion entre la Union, Estados, Distrito Federal y Municipios - 1o que es anunciado en el
articulo 11 -, con indicacion de responsabilidades de cada uno de ellos y su articulacion
en la implementacion del Sisterma Nacional de Avaliagio da Educagio Bdsica. Es clara la cen-
tralizacion atribuida a la Union en su conduccion, induciendo la perpetuacion de la ten-
dencia de reproduccion, por los entes y dérganos de Estados y Municipios, de la conce-
sion de evaluacion pautada por el gobierno federal Gobierno Federal.

El documento referencia de la Conae

No se pretende, en los limites de este texto, retomar las innimeras referencias'a la
evaluacion en el documento referencia de la Conae/2014, lo que origina una discusion
mas amplia y articulada con la propia concepcion de calidad que oriente el conjunto
de indicaciones incluidas en el documento, el cual subsidia las conferencias libres, mu-
nicipales, intermunicipales, estaduales y distritales, en realizacion en el afio de 2013.

Siempre es oportuno, sin embargo, recordar la necesidad de estar atento a las fi-
nalidades que se pretende que sirvan en una evaluacion. La evaluacion no es un pro-
ceso simplemente técnico; ella expresa una postura politica e implica valores y princi-
pios, reflejando una concepcion de educacion, de la escuela y de la sociedad (SOUSA,
1986). Por lo tanto, cualquier perspectiva delineada para la evaluacion de la educacion
basica, necesariamente, es expresion de una cierta nocion de calidad y tiene consecuen-
cias sociopoliticas.
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Desde la Conae/2010 se desencadena el debate sobre la institucion del Sistema Na-
cional de Educacion, con la participacion de multiples actores sociales y politicos, refe-
renciado en una nocion de calidad, lo que significa, en el limite, tornar realidad el de-
recho a la educacion, como condicion para la participacion social, en las dimensiones
econdmica y politica.

La Conae/2010 presentd, entre los subsidios para la elaboracion de politicas que se
constituyesen en referencias para la preparacion del Plan Nacional de Educacion 2011-
2020, propuestas relativas a la evaluacion. Sin embargo, al observarse la version del pro-
yecto de ley que esta en analisis, al cual nos referimos a la seccion anterior de este texto,
es posible afirmar que las recomendaciones fueron parcialmente incorporadas y que,
de la forma como se presentan, no permiten afirmar su potencial de mostrar la nocion
de calidad que las acogio en aquel momento y que es reafirmada en el documento refe-
rencia de la Conae/2014, como ilustra la transcripcion a continuacion:

La educacion de calidad pretende la emancipacion de los sujetos sociales y no
guarda en si misma un conjunto de criterios que la delimite. Es a partir de la con-
cepcion del mundo, sociedad y educacion de la escuela busca desarrollar conoci-
mientos, habilidades y actitudes para orientar la forma por la cual el individuo
se relacionara con la sociedad, con la naturaleza y con el mismo. La ‘educacion
de calidad’ es aquella con la formacion de los estudiantes en los aspectos cul-
turales, antropoldgicos, econdmicos y politicos, para el desempefio de su rol de
ciudadano en el mundo, tornandose asi, una cualidad referenciada en lo social.

En ese sentido, la ensefianza de calidad esta intimamente vinculada a la trans-
formacion de la realidad. (BRASIL, 2013, p. 52).

Pautandose en esta concepcion, son presentadas en el documento referencia indi-
caciones especificas sobre la evaluacion, algunas de ellas aqui reproducidas:

» Garantizar, mediante el PNE y del SNE, condiciones para que las politicas edu-
cacionales, concebidas e implementadas de forma articulada entre los sistemas
de ensefianza, promuevan la "aplicacion de una evaluacion educacional emanci-
padora la para la mejora de la calidad de los procesos educativos y formativos".
(BRASIL, 2013, p. 15).

» Acompanamiento, monitoreo y evaluacion de politicas y planos nacionales, es-
taduales y municipales de educacion, con amplia, efectiva y democratica partici-
pacion de la comunidad escolar y de la Sociedad.

» Crear el Sistema Nacional de Evaluacion de la Educacion Bésica y consolidar
el Sistema Nacional de Evaluacion de la Educacion Superior y Posgrado, con el
proposito de mejorar el aprendizaje de los procesos formativos y de gestion, res-
petando la particularidad y las caracteristicas especificas de las modalidades, de
los puiblicos y de cada region.

» La evaluacion necesita incluir no apenas el aprendizaje, sino también los factores
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que la tornan viable, tales como: politicas, programas y acciones, de forma que
esté respaldada por una concepcion de evaluacion formativa que considere los
diferentes espacios y actores, incluyendo el desarrollo institucional y profesional,
y articulada con indicadores de calidad.

» Laevaluacion debe considerar no apenas el rendimiento escolar como "producto”
de la préctica social, sino que necesita analizar todo el proceso educativo, conside-
rando las variables que contribuyen para el aprendizaje, tales como: Los impac-
tos de la desigualdad social y regional en las practicas pedagdgicas; los contex-
tos culturales en los cuales se realizan los procesos de ensefianza y aprendizaje;
la cualificacion, los salarios y la carrera de los profesores(as); las condiciones fi-
sicas y equipamientos de las instituciones educativas; el tiempo diario de per-
manencia del estudiante en la institucion; la gestion democratica; los proyectos
politico-pedagogicos y planes institucionales de desarrollo construidos colecti-
vamente; la atencion extra turno a los estudiantes; y el nimero de estudiantes
por profesor(a) en la educacion en todos los niveles, etapas y modalidades en las
esferas publica o privada.

» Inducir un continuo proceso de autoevaluacion institucional.

Esas afirmaciones y propuestas remiten a una evaluacion que permita el juicio de
la realidad educacional - en su diversidad - y apoye politicas y programas, desde los
niveles centrales hasta la escuela. Presuponen que el proceso evaluativo incluya accio-
nes coordinadas por los diferentes niveles de gobierno; produzca informaciones capa-
ces de orientar iniciativas de las diversas instancias gubernamentales; sea amplio, in-
cluyendo indicadores relativos al acceso, insumos, procesos y resultados; que considere
los determinantes intra y extra institucionales que condicionan la calidad de la educa-
cion. También, al pautarse una perspectiva democratica e inclusiva, inducen al estable-
cimiento relaciones compartidas, remitiendo a que sea dada mayor importancia al con-
trol social de la calidad de la educacion.

En esa direccion, lo que se vislumbra es el reto de delinear un sistema de evalua-
cién que sirva para la democratizacion de la educacion y, en ese sentido, incorpore ca-
racteristicas que permitan subsidiar (SOUSA, 2009):

» el analisis de la implementacion de las politicas educacionales, del rol y de la fun-
cion desempenada por las instancias gubernamentales, en direccion a la construc-
cion de una educacion de calidad para toda la poblacidon;

» alas instituciones educacionales en la definicion de prioridades y seguimiento
de decisiones que permitan la mejora de su trabajo.
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Una evaluacion de acuerdo con la Conae 2014

Lo que presento en esta seccion es resultado de la produccion del Grupo de Traba-
jo de Evaluacion de la Educacion Infantil, constituido por medio de la Normativa del
Ministerio de Educacidn, con representantes de instancias gubernamentales y no gu-
bernamentales. Aqui son reproducidos algunos aspectos tratados en el documento ti-
tulado Educagdo Infantil: subsidios para construgdo de uma sistemdtica de avaliagdo (2012)%,
siendo retiradas lesiones especificas a la educacion infantil*, pues se cree que el aborda-
je asumido para evaluacion de la educacion infantil se aplica, en realidad, a la educa-
cion bésica en sus diferentes etapas.

El documento propone la construccion de una sistematica de evaluacion de la edu-
cacion, lo que supone asumir la evaluacion no como una actividad puntual, sino como
proceso, que requiere el delineamiento actividades interrelacionadas, que aseguran un
flujo de produccién de informaciones, andlisis, juicios y decisiones que apoyen conti-
nuamente la ejecucion de las politicas y programas.

Para tanto, se destaca la necesaria colaboracion entre los entes federados en ese
proceso de constituir la evaluacion de la educacion, lo que remite a la construccion de
acuerdos cuanto a la nocién de calidad que sera asumida como marco de referencia,

combinandose indicadores comunes y otros especificos de cada estado y municipio.

La definicion de criterios y patrones de referencia es condicion para que los resul-
tados de las evaluaciones de las diferentes instancias puedan ser comparadas y den
subsidios a las decisiones de mejora de politicas, propuestas y acciones del Ministerio
de Educacion, de las Secretarias Estaduales y Municipales de Educacion y de las Ins-
tituciones Educacionales. Debemos recordar que ya se dispone de estadisticas educa-
cionales que seran incorporadas en la evaluacion, o sea, su uso por las diferentes ins-
tancias puede evitar superposicion de clasificacion y estudio de datos.

La sistematica, tal como delineada en el documento relativo a la educacion infan-

til, prevé flujos especificos, pero relacionados entre si, los cuales son:

» flujo descendiente — evaluacion hecha por las instancias de gobierno de las ins-
tancias bajo su coordinacion, incluyendo las instituciones educacionales;

» flujo ascendente — evaluacion hecha por las instituciones educacionales de las
instancias gubernamentales y por las secretarias municipales/estaduales de edu-
cacion de politicas y programas implementados por el MEC;

» flujo horizontal - autoevaluacion de las instancias vinculadas a la educacion ba-
sica - Ministerio de Educacion, municipios/estados e instituciones educacionales.

Para asegurar el didlogo de los resultados de la evaluacion y su traduccion en
aportes para la definicion de prioridades de accion, es necesario definir instancias res-
ponsables por la consolidacion y articulacion de los resultados y propuestas. Ademas
de decisiones que cada instancia pueda enviar por un independiente, hay que incluir
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en los aportes, andlisis producidos por los diversos sujetos. Por ejemplo, las institu-
ciones educacionales pueden identificar problemas que seran resueltos, cuyas solucio-
nes extrapolan sus condiciones de realizacion y demandan actuacion de las secreta-
rias de educacion; también, los resultados de evaluacion institucional, producidos por
los establecimientos educacionales, interpretados en su conjunto, aportan pistas para
la definicion de prioridades y formulacion de politicas educacionales; y de la misma
forma, las evaluaciones de las redes municipales de ensefianza iluminan las decisio-
nes en el dmbito del Ministerio de Educacion. La Figura 1, a continuacion, muestra el

delineamiento propuesto.

Figura 1 - Sistematica de evaluacion.
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La nocion de sistematica de evaluacion, que integra flujos concomitantes y comple-
mentarios de decision, busca materializar la nocion de evaluacion como un medio que
contribuye para el propdsito mas amplio de mejorar la calidad de la educacion.

Se llama la atencion para la presencia de instancias de articulacion de los resulta-
dos de las evaluaciones y envio de decisiones, remitiendo a la posibilidad de realiza-
cion del control social de la calidad de la educacion. Tener como meta la organizacion
y el robustecimiento de colegiados en todos los niveles de la administracion de la edu-
cacion implica participacion, en el sentido de compartir poder de decision. Tal perspec-
tiva debe permear no apenas las escuelas, sino todos los niveles de la administracion
publica (SOUSA, 2009).

En el caso de la propuesta delineada para evaluacion de la educacion infantil, fueron
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expuestos indicadores de evaluacion, basados en documentos del MEC, preparados, di-
rectamente, o por €l apoyados en su elaboracion, con elementos que apuntan para ex-
pectativas de calidad que seran atendidas, sea cuanto a la oferta, a insumos, a procesos
0 a productos.

Se cree que el desarrollo de una sistematica de evaluacion tal como aqui mostra-
da tiene potencial para contribuir con la institucion del Sistema Nacional de Educacion.

Notas

1 ElGrupo de Trabajo, integrado por representantes de distintos érganos y entidades, gubernamentales
y no gubernamentales, fue instituido por la Normativa Ministerial n® 1.147, de 2011 del Ministerio de
Educacion.

2 La palabra "evaluacion" es utilizada 65 veces en el documento referencia de la Conae/2014 en relacion
a la educacién basica o a la educacién superior.

3 O documento pode ser accedido, integralmente, en la direccién de Internet: portal.mec.gov.br/index.
php?option=com_docmanétask=doc_download&gid=11990&Itemid=

4 Existe la sustitucion de la expresién educacion infantil por educacién basica en alguno de los trechos
aqui reproducidos.
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Collaborative assessment and with social control

ABSTRACT: Based on the bill which created the new National Education Plan (PNE) and on the recom-
mendations of the 2014 Conference on Education (Conae) reference document, this paper proposes the
implementation of an assessment system, which brings together concomitant and complementary deci-
sion flows while presuming collaboration between federal entities and stages of social control.

Keywords: Educational Assessment. Assessment of basic education. Collaboration on assessment. As-
sessment and social control.

Evaluation collaborative et avec controle social

RESUME: Basé sur le projet de loi qui a crée le nouveau PNE et sur les recommandations du document
de référence de la Conae/2014, le texte propose la mise en place d un systeme d’évaluation qui integre
les flux simultanés et complémentaires de décision, ce qui suppose la collaboration entre les états fédé-
raux et les instances de controle social.

Mots-clés: Evaluation pédagogique. Evaluation de 1'éducation de base. Collaboration en matiére
d’évaluation. Evaluation et contréle social.
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