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NOTA PREVIA

Esta pesquisa propde a criagio de um Sistema de Indicadores da Educagio Bésica (Sieb),
com vistas a propiciar o diagndstico, o monitoramento e a avaliagio da situagio educacional
das redes de ensino municipais, com foco nos anos iniciais do ensino fundamental. O objetivo
desse sistema ¢ disponibilizar para os secretarios das redes municipais uma ferramenta que lhes
permita conhecer, acompanhar e avaliar, de maneira sistemdtica e com base em informagoes
empiricamente fundamentadas, o contexto, os recursos, os processos e os resultados de sua rede
de ensino, com vistas a auxiliar no planejamento e implementa¢io das agdes administrativas
e pedagdgicas, na elabora¢io dos planos municipais de educa¢do e na fundamentagio dos
pedidos de recursos para os governos estaduais e federal, entre outras agbes. Também busca
informar a sociedade civil organizada a respeito da evolu¢do do ensino das redes e, assim,
fomentar o acompanhamento e o debate sobre as politicas e planos implementados. Para tan-
to, o conjunto de indicadores organizados no Sieb abarca diversas dimensées (demogrifica,
socioecondmica, financeira, gerencial, de ensino-aprendizagem, etc.), a partir de um modelo
tedrico que articula cada uma de suas componentes, com o intuito de representar a estru-
tura e o funcionamento das redes de ensino. Os indicadores utilizados sdo os produzidos
pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea), entre outros, e apresentados por meio de um protétipo de plataforma informatizada,

desenvolvido usando o soffware Power BI (Microsoft, s.d.).
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APRESENTACAO

O uso de indicadores para planejamento, monitoramento e avaliacio de ag¢des tem se
intensificado como suporte na formulag¢io e implementagio das politicas sociais, nas diferen-
tes esferas de governo. Segundo Jannuzzi (2005), esse movimento relaciona-se a mudangas na
forma de conduzir a gestdo publica, com a valorizagio do planejamento como ferramenta de
gestdo e o aprimoramento de mecanismos de monitoramento de programas governamentais,
propiciados pelo desenvolvimento das tecnologias da informagao e pela facilidade de acesso as

informacoes existentes. Para o autor,

[..] os indicadores sociais sdo medidas usadas para permitir a operacionalizacdo de um conceito
abstrato ou de uma demanda de interesse programatico. Os indicadores apontam, indicam, apro-
ximam, traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais de interesse definidas a partir de
escolhas tedricas ou politicas realizadas anteriormente. Prestam-se a subsidiar as atividades de
planejamento publico e a formulagao de politicas sociais nas diferentes esferas de governo, pos-
sibilitam o monitoramento das condi¢cdes de vida e bem-estar da populagao por parte do poder
publico e da sociedade civil e permitem o aprofundamento da investigagao académica sobre a mu-
danca social e sobre os determinantes dos diferentes fendmenos sociais. (Jannuzzi, 2005, p. 138).

Apesar do avango observado nas ultimas décadas, no tocante a produgio e disseminagio
de informagdes de qualidade no 4mbito educacional, no Brasil nio é incomum, na esfera da
administragdo publica, que programas educacionais sejam implantados, reformulados ou até
mesmo extintos, sem a presenca de evidéncias empiricas que apoiem as decisdes, por vezes
referenciadas em opinides e concepgdes de atores individuais.

Muito se tem investido na melhoria da qualidade das informagdes do Censo Escolar e na
coleta de dados relevantes sobre os estudantes e os processos pedagégicos realizados nas escolas

pela aplicagdo das avaliagbes em larga escala. Entretanto, nem sempre o uso das informagdes
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estd presente nas decisdes de politica publica, quer seja pelo desconhecimento acerca de sua
existéncia, por falta de formagido que permita ao gestor publico saber como utilizar as infor-
magdes em prol da tomada de decisdes, pela falta de tempo para a apropriagio dos dados que
tém sido produzidos cada vez mais rapidamente, ou, ainda, pela dificuldade de se obterem
informagdes e indicadores referentes a certos aspectos da realidade educacional sobre os quais
¢ necessario intervir. Ou seja, observa-se uma lacuna entre a produgio e disseminag¢io dos da-
dos elaborados por diversos 6rgaos e institui¢oes e seu efetivo uso para a tomada de decisoes.

Parece necessirio avancar no sentido da maior institucionaliza¢io do uso das informa-
¢oes existentes, ndo no plano meramente burocratico-formal, administrativo ou fiscalizatério,
mas no sentido formativo, incorporando os resultados obtidos na produgio de dados e indi-
cadores na discussio acerca do planejamento e da revisao das politicas publicas, bem como no
controle social das intervengoes realizadas.

Para isso, hd que se enfrentar o desafio de se estabelecerem indicadores capazes de sinte-
tizar ndo sé dimensoes referentes a resultados que permitam inferir como estd a qualidade da
educagio, mas também dimensées que possibilitem significar e ressignificar esses resultados.
E necessirio pensar, pois, a partir de um modelo tedrico coerente e coeso, em dimensoes re-
lativas a insumos e processos, por exemplo, e nio apenas a resultados.

Essa ndo é uma tarefa ficil, visto que o processo de defini¢do de indicadores é comple-
x0, ndo s6 porque condensa a nogio de qualidade que se estd tomando como referéncia para
avaliagdo, mas também por dificuldades de operacionalizagio, em particular quando se trata
de investigar objetos multifacetados, usualmente focalizados na pesquisa social, ambito em
que se inserem as iniciativas em educagio. Como relata Bottani (1998) ao discorrer sobre
o processo de producio de indicadores educacionais, conduzido pela Organizagio para a
Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE), ter claros os pardmetros conceituais e
tedricos que orientardo a defini¢do de indicadores é o passo inicial para sua operacionaliza-
¢do. Portanto a defini¢do de indicadores supée movimentos de explicitagdo de constructos
tedricos em interagdo com sua traducio em evidéncias observaveis, supondo articula¢do con-
ceitual e metodolégica.

Esse é o desafio enfrentado no presente trabalho. Partindo da constata¢do de que as in-
formagoes e indicadores atualmente existentes no cenario da politica educacional sio esparsos
e insuficientes, muitas vezes carecendo de um modelo tedrico-conceitual, ou, ainda, de clare-
za nos constructos a que se referem, o autor busca, a partir de dados jd existentes em diversos
ambitos, criar um sistema de indicadores que possa auxiliar o gestor publico em seu trabalho
de identifica¢do dos problemas educacionais que precisam ser superados e de proposicoes e
acompanhamento de intervenc¢oes adequadas para sua superagio.

Partindo de sua experiéncia como gestor publico de uma secretaria municipal de educa-
¢do e de seu envolvimento no estudo e na proposi¢io de instrumentos e medidas educacionais
que possam subsidiar as politicas educacionais, no Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas

Educacionais Anisio Teixeira (Inep), bem como no Ministério da Educacio, o autor identifica
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as lacunas existentes nas estatisticas educacionais atualmente disponiveis e propée, como pro-
duto de seu trabalho pés-doutoral na Fundagio Carlos Chagas, o estudo e a defini¢do de um
modelo tedrico, que articula, de forma sistemadtica, um conjunto de indicadores jd existentes e
que podem subsidiar os secretdrios de educagio em seu trabalho cotidiano.

Para concretizar esse esforgo, o autor realiza, na introdugdo, uma problematizagio acer-
ca dos usos dos indicadores nas politicas educacionais, apontando os avancos e limites que
percebe nos indicadores e painéis de indicadores existentes hodiernamente, e explica os ob-
jetivos e possibilidades do Sistema de Indicadores da Educagio Basica (Sieb). Depois, no
primeiro capitulo, realiza uma revisio bibliogrifica sobre indicadores, incluindo um breve
histérico sobre o Movimento dos Indicadores Sociais, e assume as concepgdes que embasam
suas reflexdes e proposi¢des, bem como apresenta conceitos importantes relativos aos indica-
dores sociais e educacionais. No segundo capitulo, discute teoricamente o que ¢ um sistema
de indicadores e analisa, a partir de pesquisa documental, modelos de sistemas de indicadores
existentes nacional e internacionalmente, expondo seus pressupostos teéricos para, a partir
desse movimento, definir o modelo tedrico de base do Sieb, que é o produto final de seu tra-
balho de pesquisa. Explicitado o modelo teérico, avanga para lhe dar concretude, propondo
48 indicadores, a partir de informagdes ja existentes, que abarcam quatro dimensdes — contex-
to, recursos, processos e resultados —, explicando, didaticamente, a construgio de cada um de-
les em fichas técnicas. Ja ndo bastasse sua contribuigdo tedrico-conceitual, o autor concretiza o
modelo proposto ao produzir um protétipo do Sieb, em uma plataforma informatizada. E suas
consideragdes finais, os limites e as potencialidades do sistema de indicadores proposto sio ex-
plicitados e discutidos. O resultado desse esforgo é apresentado neste volume dos Textos FCC.

Boa leitura!

Adriana Bauer

Pesquisadora da Fundagio Carlos Chagas
Docente da Faculdade de Educag¢io da Universidade de Sdo Paulo
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INTRODUCAO

A presente pesquisa de pés-doutorado situa-se no campo das ciéncias sociais aplicadas
e visa a propor um sistema de indicadores para retratar a situa¢io educacional das redes de
ensino municipais de educagio bdsica, com o intuito de subsidiar as politicas publicas, o pla-
nejamento e a gestdo governamental dos seus secretdrios de educagio.

Conbhecer a realidade sobre a qual se deseja intervir é a base de todo o processo de iden-
tificacdo dos problemas e, por conseguinte, do planejamento das solugdes e da implementagio
das a¢oes governamentais realizadas para superd-los. Esse conhecimento pode ocorrer, por
parte dos gestores publicos, de maneira intuitiva e improvisada, ou de maneira sistemaitica e
fundamentada, tedrica e empiricamente.

No caso da primeira forma, as chances de que a intervengio fracasse aumentam con-
sideravelmente, e ¢ isso que se pretende evitar ou, pelo menos, minimizar com a proposta
em tela, uma vez que o uso de conhecimento intuitivo ndo ¢é raro na administragio publica,
especialmente em municipios que nio dispéem de adequada capacidade institucional e finan-
ceira. Mais especificamente, boa parte das secretarias municipais de educagio nio conta com
recursos or¢amentdrios, estrutura administrativa e corpo técnico experiente e com formagio
apropriada para promover a formulagio, implementagio, monitoramento e avalia¢do das poli-
ticas publicas e programas governamentais.

A fim de conhecer melhor a capacidade institucional das secretarias de educagio dos mu-
nicipios brasileiros, analisou-se o levantamento feito pelo Sistema de Avalia¢do da Educagio
Basica (Saeb), do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep), com os secretdrios municipais de educagio. Em 2021, perguntou-se a eles qual era o
nimero de servidores ou funciondrios que estavam exclusivamente lotados na sede da secre-

taria de educacio, e, dos 5.568 secretirios municipais contemplados pelo universo do Saeb,
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1.488 (27%) nio responderam a essa questdo (Brasil, 2022). Além disso, alguns deles pare-
cem nio ter compreendido corretamente a pergunta, pois cerca de 80 declararam ter mais de
480 funciondrios na sede (nimero maior que o declarado pela Secretaria da cidade de Sao
Paulo, a mais populosa do pais e com a maior rede de ensino municipal), e aproximadamen-
te 80 disseram nio contar com nenhum servidor, o que leva a considerar a possibilidade de
respostas inconsistentes.

A despeito das limitagoes explicitadas e diante da falta de outras pesquisas censitdrias
que disponham dessa informagio,' admite-se que o nimero de servidores atuando na sede das
secretarias do pais, apresentado na Tabela 1, pode ser considerado como proxy da sua capaci-

dade institucional.

Tabela 1 - Estatisticas descritivas do nimero e percentual de servidores ou funcionarios das
secretarias de educagao dos municipios — Brasil — 2021

DeOaté6 1.075 26,3
De 7 até 15 999 50,8
De 16 até 36 989 751

De 37 a105 611 90,0
De 106 em diante 406 100,0
Total valido 4.080

Missing Values 1.488

Total 5.568

Fonte: Elaboragdo de Adolfo Samuel de Oliveira com base nos microdados do Saeb 2021 (Brasil, 2022).

Observa-se que, das respostas vélidas, aproximadamente % dos municipios tém até
6 servidores/funciondrios trabalhando na sede da secretaria, e pouco mais da metade tem
menos de 16 servidores.

Acrescentando a essa andlise um outro dado da Munic 2021 (Pesquisa de Informagées
Biasicas Municipais), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), constata-se
que 43% das secretarias municipais de educagio nio sio exclusivas, ou seja, sdo obrigadas a
compartilhar sua estrutura com outras pastas (como esporte, cultura, assisténcia social, por
exemplo), ou, em menor frequéncia, subordinar-se a outra secretaria ou érgdo da prefeitura,

como mostra a Tabela 2.

1 A Pesquisa de Informagdes Bdasicas Municipais (Munic), realizada pelo IBGE, é também um levantamento
censitario, que coleta dados sobre as prefeituras e outras instituicdes publicas municipais. Os temas abordados
variam a cada edigéo, e a educacgao foi investigada em 2018 e 2021, porém néo foram encontradas informagdes
sobre esse assunto em tais edigdes da Munic.
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Tabela 2 - Caracterizagao das secretarias de educagado dos municipios — Brasil — 2021

SETOR
SECRETARIA MSL:E:IZIT;:II?I:M SUBgIIE?-Ir)cI):ADO SUBORDINADO ORGAO DA
TOTAL MUNICIPAL DIRETAMENTE ADMINISTRAGAO
EXCLUSIVA CONJUNTO COM AOUTRA A CHEFIADO INDIRETA
OUTRAS POLITICAS SECRETARIA EXECUTIVO
5.567 3.179 2.217 3 162 6

Fonte: Elaboragdo de Adolfo Samuel de Oliveira com base nos dados da Munic 2021 (Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica - IBGE, 2022).

Para conhecer as receitas desses entes federativos, analisando-as em fung@o do tamanho
da sua populagio, tomou-se como referéncia o trabalho de Santos, Motta e Faria (2020a),

conforme mostra a Tabela 3.

Tabela 3 - Estatisticas descritivas do niumero e da receita total (a pregcos de maio de 2020) dos
municipios, por seu tamanho populacional* — Brasil — 2019

MUNICIPIOS PEI\(/;tJJ:ETNOOS PEQUENOS MEDIOS GRANDES TOTAL
N. 4.474 771 276 47 5.568
% 80,4% 13,8% 5,0% 0,8% 100,0%
Média R$ 40.803.890,82 | R$171.582.982,82| R$686.015.747,01| RS 5.129.059.067,72 | R$  133.845.763,23
Mediana RS 32.202.747,54| RS 144.207.290,63 | R$526.935.029,49 | RS 2.778.416.744,80 |RS  40.350.845,54
Minimo RS 11.493.31557 | R$ 59.941.898,76| R$172.450.723,22| R$  773.102.189,78 | R$ 11.493.345,57
Méximo R$ 433.661.791,06 | RS 986.446.115,37 | RS 3.398.497.732,60 | RS 64.853.086.202,24 | RS 64.853.086.202,24

Fonte: Elaborac&do de Adolfo Samuel de Oliveira com base nos dados em Santos, Motta e Faria (2020a).

* Foram considerados municipios muito pequenos aqueles com menos de 32 mil habitantes; pequenos, os que tém
de 32 mil a menos de 100 mil; médios, os que tém de 100 mil habitantes a menos de 500 mil; e grandes municipios,
aqueles com 500 mil ou mais habitantes.

Nota-se que, em 2019, aproximadamente 80% dos municipios brasileiros (4.474) — de-
finidos nesta pesquisa como muito pequenos — tém menos de 32 mil habitantes e arrecadagio
média de quase 42 milhdes de reais, porém metade deles arrecadava menos de R$ 32,2 milhdes.

Tendo esse cendrio como pano de fundo, Santos, Motta e Faria (2020b), ao analisarem
a Proposta de Emenda 4 Constitui¢do n. 188/2019 (Brasil, 2019), que, entre outras providén-
cias, propde a extingdo dos municipios com menos de 5 mil habitantes que nio forem capazes
de obter com receitas préprias 10% de sua receita total, assinalam que, desse conjunto de
1.252 (22,5% do total de municipios brasileiros), 1.222 deveriam ser extintos (21,9%), se-
gundo esse critério de insustentabilidade financeira. Diante desse quadro, constata-se que a
capacidade financeira de 1 em cada 5 municipios do pais é bastante preciria.

Em face de desafios dessa monta, referentes a capacidade institucional das secretarias
municipais de educagdo e financeira dos municipios, promover um diagndstico adequado

da situagdo educacional da rede municipal de ensino é fundamental para subsidiar a¢ées
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governamentais que pretendam ser eficientes, eficazes e efetivas. Ou seja, que procurem
empregar, de maneira econdémica e racional, nas atividades desenvolvidas, recursos finan-
ceiros, materiais e humanos visando a alcangar os resultados previstos e, assim, produzir
beneficios para a populagio ou mudangas na realidade social enfocada, de modo duradouro
(Valarelli, s.d.).

Para tanto, o gestor municipal de uma rede de ensino precisa ter um conhecimento
abrangente e sistemdtico da rede que administra, o que torna necessario saber, por exemplo,
o tamanho dela, como estd distribuida no territério, qual é seu custo, qual é o montante de
recursos disponiveis, pois sem esse conjunto de informagdes dificilmente terd condi¢oes de
analisar e tomar decisdes a respeito do que deve ser feito para ampliar ou aprimorar a educa-
¢do ofertada. Precisa conhecer, também, os pontos fracos e os fortes, bem como as principais
tendéncias da sua rede. Mas quais sdo os instrumentos com que ele pode contar para tomar
ciéncia dessa situagdo, bem como fundamentar suas decisées? O Inep — autarquia vinculada ao
Ministério da Educagio responsivel pela realizagio de estudos, censos, avaliagdes e exames da
educagio bésica e superior do pais — tem fornecido muitas dessas informagdes. Mais especifi-
camente, o Instituto produz um conjunto bastante amplo de dados e indicadores educacionais
sobre as redes de ensino brasileiras, pablicas e privadas, e o disponibiliza em diversos formatos
e plataformas. No caso da educagio basica, as principais fontes sdo o Saeb e o Censo Escolar
da Educagio Bésica (Censo Escolar), os quais compdem um sistema de dados e avalia¢des
educacionais que fornecem informagdes relevantes e confidveis para gestores governamentais,
sociedade civil e pesquisadores académicos, sobre a evolug¢do do acesso, da permanéncia e do
fluxo escolar dos estudantes, a adequagio e o regime de trabalho dos docentes, a infraestrutu-
ra das escolas, o nivel de aprendizado dos alunos, entre outras.

Porém, segundo Pestana (2013), o Inep ndo explora toda a potencialidade dessas
fontes na disseminacgio das informagdes e na constru¢io dos indicadores educacionais. Em

suas palavras,

A situacgado atual da disseminagao das informagdes do sistema de avaliagado indica que é preciso
maior atencao a este tema e que é urgente a realizagdo de estudos para identificagdo de publicos
interessados, para levantamento de necessidades de informacgdes e para definigdo da forma mais
apropriada de comunicagdo com cada uma das audiéncias identificadas. (Pestana, 2013, p. 131).

Hoje o sistema de avaliagdo SAEB/Prova Brasil pode ser definido como uma avaliagéo restrita ao
rendimento dos alunos. Ha pouca ou nenhuma referéncia as informagdes obtidas com os questio-
narios de contexto e de fatores intraescolares e somente os dados de proficiéncia sdo divulgados.
A populacédo ndo é dado conhecer os resultados sobre a situagdo das escolas, dos alunos ou dos
professores. A mensagem trazida por este tipo de tratamento da informagéo é a de que o desem-
penho dos alunos é aspecto independente, autdnomo, nao condicionado por fatores materiais,
subjetivos, histéricos. Este aspecto merece todas as criticas e uma reflexdo profunda, especial-
mente no campo da disputa simbdlica, em razao da grande repercussao na midia das divulgagoes
de resultados. (Pestana, 2013, p. 125, grifo nosso).
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Esse problema no tratamento e disseminagido dos dados educacionais por parte do
Instituto criou terreno fértil para que organizagdes privadas o ocupassem. O Portal QEdu,
desenvolvido e mantido pelo terceiro setor, tem por objetivo facilitar o acesso a esses dados
e indicadores, razdo pela qual disponibiliza grande parte dessas informacdes a comunidade
educacional, de maneira tabulada e com interface amigavel.?

Diante desse quadro, a partir de 2014, a disseminagdo das informagées da educagio ba-
sica, no ambito do Inep, melhorou parcialmente, com a reformulagio dos Boletins da Escola
da Prova Brasil e com a criagio do Portal do Ideb,* dos Painéis Educacionais de Estados e
Municipios* e do Painel de Monitoramento do Plano Nacional de Educacio,’ que sio plata-
tormas on-/ine que divulgam os resultados das avaliagGes, algumas estatisticas dessas pesqui-
sas e determinados indicadores educacionais.

Para os fins desta pesquisa, interessa conhecer mais de perto os painéis que disseminam
informagdes para os secretdrios de educagio dos estados e municipios. Utilizando como fonte
de dados o Saeb e o Censo Escolar, esse painel “apresenta informages agregadas sobre o ce-
ndrio educacional das Unidades da Federagio e dos municipios brasileiros, colaborando para
o monitoramento do direito 4 educagdo”.® Nota-se ai um passo importante na apresentagio de
um conjunto mais amplo de informagdes para tais entes e que estd em consondncia com o Plano
Nacional de Educagdo (PNE) (Brasil, 2014e), que coloca os indicadores institucionais no mes-
mo patamar dos indicadores de resultados, visando, com tais informagdes, a subsidiar a avalia-
¢do da qualidade da educagio bésica e a orientagdo das politicas publicas desse nivel de ensino.

A despeito do avanco propiciado pelos painéis educacionais de estados e de municipios
na disseminag¢do das informag¢des educacionais, ainda ha lacunas a serem preenchidas. Uma
delas refere-se a restri¢do no uso das fontes, uma vez que esses painéis nio empregam dados
de outras institui¢des, tais como do IBGE. Tal fato é importante, pois as informagdes que de-
vem ser empregadas para caracterizar uma rede de ensino devem contemplar nio s6 os aspec-
tos educacionais, mas também diversos outros, como os relativos aos atributos da populagio
e as estruturas administrativas de estados e municipios, por exemplo. E, mesmo no que se
refere aos indicadores educacionais, eles nio se restringem ao sistema escolar. De acordo com

Simdes e Fresneda (2016, p. 9),

Os indicadores educacionais retratam o nivel de desenvolvimento socioecondémico de um pais,
pois a educacgédo influencia caracteristicas socioecondémicas e demograficas da populagéo. Dife-
rentes niveis educacionais estao relacionados a diferentes habitos de saude, comportamentos
reprodutivos, salarios, escolhas religiosas, mobilidade social, entre outros. Os retornos salariais
provenientes da escolaridade no Brasil sdo altos se comparados aos demais paises do mundo,
intensificando a importancia da educagéo para explicar a renda futura dos brasileiros. O acesso

Confira em: https://qedu.org.br/
Ver: http://idebescola.inep.gov.br/ideb/consulta-publica

Confira em: https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/inep-data/painel-educacional

a W N

Ver em: https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/inep-data/painel-de-monitoramento-
do-pne

6 Confira em: http://portal.inep.gov.br/web/guest/painel-educacional
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as informacgdes sobre o perfil educacional da populagao brasileira é essencial para orientar poli-
ticas publicas que promovam a democratizagdo do acesso a oportunidades de aprendizado de
qualidade no Pais.

Os dados para a construgio desses indicadores sio coletados pelo IBGE, em suas vérias
pesquisas, porém as principais sio: o Censo Demogrifico; a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios Continua (Pnad); e a Pesquisa de Informagées Bésicas Municipais/Estaduais
(Munic/Estadic). Com esses dados sdo calculados, por exemplo, os seguintes indicadores
educacionais: taxa de frequéncia escolar bruta e liquida; nimero médio de anos de estudo;
taxa de analfabetismo; distribui¢do percentual por nivel de instrugdo; propor¢io de jovens
que nio estudam e nido concluiram ensino superior; entre outros. Esses indicadores sio utili-
zados pelo IBGE para retratar a realidade educacional do pais, tal como ocorre na publicagio
Sintese de indicadores sociais, bem como para a realiza¢io de comparagdes internacionais, o que
exige todo um trabalho de compatibilizagio, como se vé no acompanhamento da Meta 4 dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentével (ODS) (Simdes; Fresneda, 2016).

Outra lacuna diz respeito a selegdo, classificagio e articulagdo das informagdes apre-
sentadas. Dados sobre dimensdes importantes, para nio dizer fundamentais, sobre a oferta
educacional, tais como a financeira e a demogrifica, nio foram selecionados para esses pai-
néis. Indicadores que evidenciam desigualdades educacionais, como os que apontam os hiatos
de desempenho entre grupos sociodemogrificos de estudantes (alunos declarados brancos e
negros, de nivel socioeconémico alto e baixo, de sexo masculino e feminino, por exemplo), nio
sdo disseminados. Também fica de fora um conjunto de indicadores que tratam das metas do
Plano Nacional de Educagio, que poderiam ser calculados para o nivel municipal e servir de
referéncia para o acompanhamento dos planos municipais de educagio.

Em relagio ao modelo tedrico que estd por trds da forma de organizar e disponibilizar
os indicadores, composto por trajetéria, contexto e aprendizagem, pode-se dizer que é ticito,
uma vez que nio hd justificativa sobre as razdes da sua adogio nas informagdes referentes aos
painéis, e mostra-se insuficiente para fornecer uma visao sistémica e abrangente das redes de
ensino estaduais e municipais, pois parece ter sido construido para apreender a oferta educa-
cional da perspectiva do aluno, ao dar énfase para sua trajetdria e aprendizagem.

Se o foco ¢ trazer informagdes para os sistemas escolares, esse modelo, entdo, se reduz
a duas componentes (contexto e resultados de aprendizagem e de trajetéria), deixando em
segundo plano os recursos e processos da oferta educacional. Isso implica uma série de riscos
para um gestor de educag¢io que atua no dmbito do Executivo, tanto no diagnéstico dos pro-
blemas como no planejamento e acompanhamento das interveng¢des para soluciond-los, pois
dificulta o conhecimento acerca dos recursos disponiveis e da forma como estio sendo empre-
gados para resolver tais problemas e promover as agdes governamentais. Além disso, prejudica
a constitui¢do de uma visdo mais integrada da rede de ensino, dado que inviabiliza apreender
as relagdes existentes entre as componentes de contexto, recursos, processos e resultados da

rede de ensino.
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Para ilustrar essa fragilidade, analisar-se-4 a aba Contexto desses painéis, apresentada
na Figura 1, da qual constam os seguintes indicadores: Indicador de Nivel Socioeconémico
(Brasil, 2014a), Indicador de Complexidade da Gestdo Escolar (Brasil, 2014d), Indicador de
Esfor¢o Docente (Brasil, 2014c¢), Indicador de Adequagio da Formagio do Docente (Brasil,
2014b), Indicador de Regularidade do Docente (Brasil, 2015) e o Indice de Desenvolvimento
da Educagio Basica (Ideb) (Fernandes, 2007).

No modelo teérico assumido pelo painel, todos esses indicadores sdo classificados como
de contexto, o que revela uma incongruéncia de ordem teérica, pois o unico indicador que
reflete essa dimensdo é o de nivel socioeconémico. O Ideb é claramente um indicador de
resultado, e os demais podem ser caracterizados como de processo, pois tratam da alocagio
dos recursos para a obten¢ido dos resultados desejados, tal como se vé no caso do Indicador
de Adequagio da Formagio do Docente, que mostra se os professores estdo dando aulas das

disciplinas para as quais tém a formagio adequada.’

Figura 1 - Aba de contexto do Painel Educacional Municipal

Painel Educacional Municipal —

Trgolors  Contnl  Aprendzapem

Cortasts » Aon it

=!
LTI pAINEL EDUCACIONAL MUNICIPAL

O civh da £d o Basica (iceb,
e e =
e
. , 3 . ' »
Beoe O Mew WMo Mew D0 M O M IND Mt I M W0 M 0 e )
an T 4K T 310 TN 550 5K 410 6N 420 630 030 4N 080 L
it I AR TR 40 TN S0 5K 430 6N 400 €W 420 W 850 o
soe a8
WI “w
e e E T T T T T |

‘.inep’n‘:ir. E ";;u "

Painel Educacional Municipal Conacnaog

Traelona  Contexto  Aprendzagem

Cortiate Aot

o i L)
bd™ PAINEL EDUCACIONAL MUNICIPAL i Pigina micat

QUADRO DE INDICADORES EDUCACIONAIS - ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAME!
Indic foro dicad o da

Indicador ds Dessnvolviments da Educacso Basica (18sb):
Anos Iniciais.

m roqusius necessanes pars o caiouo o 1680

Oheodun

2005 a1 00 20 an 2o 2 e

1
w
Rode  Mob Mata Wob Mala e Usts Wb Mots Meb Mabs M0 Mets M0 Mets b Mets
an T 430 TO0 K10 TH0 £ 530 530 62 60 AN £ 8 88 :
«m TM 40 700 510 720 550 5W 520 6M S0 EW 63 6 85 ™
evcrms - Exooe .
B
‘ I “m
3
E R I T T T T T

Fonte: Painel Educacional Municipal (Brasil, 2021).

1

58 88 8%

7 Para aferir a eficiéncia dessa alocagéo, esse indicador procura verificar se a docéncia é adequada da seguinte
maneira: se um professor de matematica, em uma determinada turma, lecionar essa disciplina, a docéncia sera
considerada adequada. No entanto, se esse mesmo professor der aulas de histéria, a docéncia passaria, entao,
a ser classificada como inadequada, uma vez que, segundo a legislagdo educacional brasileira, tal professor nao
esta habilitado para ministrar aulas dessa disciplina.
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Diante desse quadro, é oportuno pensar em alternativas que tanto valorizem as poten-
cialidades das informagdes existentes no Inep e em outras institui¢des produtoras de dados
e estatisticas quanto selecionem, classifiquem e articulem tais informagdes com base em um
modelo tedrico mais aderente a organizagio e ao funcionamento do sistema escolar e das poli-
ticas publicas, a fim de contribuir para o seu uso efetivo na gestdo educacional, possibilitando
diagnédstico, monitoramento e avaliagio da situa¢do da educagio bdsica, de maneira mais
abrangente e integrada.

Nesse sentido, propde-se a construgio do Sistema de Indicadores da Educagio Bésica
(Sieb), que pretende fornecer, principalmente aos secretirios municipais de educagio e as or-
ganizagdes da sociedade civil, informagdes que sejam capazes de representar a estrutura e o
funcionamento das redes de ensino da educagio bésica e, assim, apreenderem a realidade na
qual operam, ao descrever e relacionar, por meio das estatisticas e indicadores educacionais,
os seus principais componentes e dimensdes.

A partir dessa ferramenta, objetiva-se informar e retroalimentar as a¢des administra-
tivas e pedagégicas desenvolvidas pelos governos municipais e suas secretarias de educagio,
bem como subsidiar os governos federal e estaduais no desenho de politicas de apoio técnico e
financeiro aos municipios, ou, ainda, no desenvolvimento de programas focalizados naqueles
considerados mais vulneréveis, por exemplo.®

Além disso, espera-se que esse sistema de indicadores possa ser utilizado para diagnds-
tico, monitoramento e avalia¢do dos planos decenais de educagido dos municipios, uma vez
que contempla, também, indicadores associados ao monitoramento das metas estabelecidas
no PNE, que sdo passiveis de serem calculados no 4mbito municipal. Considera-se, ademais,
que as informagdes organizadas nesse sistema podem contribuir para a caracterizagio da rede
municipal e, dessa maneira, fundamentar os pedidos de financiamento ou a participa¢do em
editais de programas dos governos estaduais e federal. O monitoramento propiciado pelo sis-
tema de indicadores pode, ainda, ser empregado pelas organiza¢des da sociedade civil para o
acompanhamento da educagio ofertada pelas redes de ensino e para fomentar as discussoes
nas conferéncias e féruns de educagio sobre as politicas e planos educacionais implementados.
Todavia é preciso ressaltar que o monitoramento aqui proposto nio se refere a programas, mas
sim 2 situagdo geral da oferta educacional. Por essa razio, tal monitoramento ¢ feito de uma
perspectiva macro e com periodicidade anual e, em alguns casos, bianual. Nio obstante, ainda
assim possibilita ndo sé diagnosticar os principais aspectos do sistema escolar, mas também
acompanhar sua evolugdo ao longo do tempo, permitindo identificar eventuais problemas, efei-

tos inesperados, alcance de metas, tendéncias, entre outros elementos da oferta educacional.

8 E importante destacar que o sistema de indicadores ora proposto foi intencionalmente construido para
contemplar, também, redes estaduais, privadas e federais de ensino, bem como as diversas etapas da educacao
basica (creches, pré-escolas, anos iniciais e finais do ensino fundamental e ensino médio), quando devidamente
alimentado com informacdes referentes a essas dependéncias administrativas e etapas de ensino. Além disso,
pode ser expandido para os niveis de agregagdo estadual e nacional, ampliando, dessa maneira, sua utilidade para
o Ministério da Educacéo e as secretarias estaduais dessa pasta.
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1. INDICADORES SOCIAIS

Neste capitulo, serd feito um breve histérico sobre o Movimento dos Indicadores Sociais,
contextualizando suas implica¢des no Brasil para, em seguida, discutir teoricamente os prin-
cipais aspectos de um indicador e, assim, fundamentar a ado¢do de uma defini¢do para esse

conceito, com vistas a auxiliar na proposi¢io e compreensio do Sieb.

1.1 BREVE HISTORICO DO MOVIMENTO DOS INDICADORES SOCIAIS

Os indicadores sociais, segundo Carley (1985), comegaram a ganhar visibilidade em
meados da década de 1960, em fun¢io do descontentamento dos agentes governamentais com
a quantidade e a qualidade das informagdes disponiveis para a tomada de decisdo. Nesse con-
texto, teve inicio o “Movimento dos Indicadores Sociais”, que tinha como um dos principais
objetivos produzir outras medidas de bem-estar social, para além das econoémicas ja consoli-
dadas a época, como o produto interno bruto (PIB) per capita, ampliando o uso de indicadores
para conhecer e mensurar diversas dreas da realidade social, como saide, educagio, seguranga,
demografia, entre outras. Esse movimento ganhou folego e se disseminou para virias ciéncias
sociais, propiciando tanto o desenvolvimento de indicadores sociais especificos e de sistemas
mais abrangentes de mensura¢io quanto a apropriagio dessas medidas no processo de for-
mulagio das politicas publicas e da gestio governamental. Todas essas repercussdes “dizem
respeito ao aperfeicoamento da mensuragio social como contribui¢do para o conhecimento e
como auxiliar ultimo para o processo decisério governamental” (Carley, 1985, p. 1).

De maneira resumida, Santagada (2007) aponta varios marcos importantes no inicio do
Movimento dos Indicadores Sociais, tais como o langamento da obra coletiva de Raymond
A. Bauer, em 1966, intitulada Socia/ indicators, que visava a avaliar os efeitos secundarios do

Programa Espacial Americano na sociedade estadunidense, o que fomentou a obtengio de
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melhores informagdes estatisticas e o desenvolvimento de um conjunto de indicadores para
captar tais efeitos, cobrindo vérias dreas de interesse social. O autor também destaca duas
outras importantes iniciativas, ocorridas ainda na segunda metade da década de 1960, tam-
bém em solo norte-americano: a do pesquisador Daniel Bell, que, atendendo ao pedido da
Comissido Nacional de Tecnologia e Economia Americana, prop6s, mesmo sem utilizar o ter-
mo indicador, a reunido de um conjunto de informagoes sobre o bem-estar do pais para confi-
gurar uma “contabilidade social”; e a solicitagdo do presidente Lyndon Johnson, ao Ministério
da Sadde, Educagio e Bem-Estar, de uma série de estatisticas e de mensuragdes para acompa-
nhar as mudangas nas condi¢bes sociais nas dreas de saide, meio ambiente, mobilidade social,
seguranca publica, renda e pobreza, entre outras. Santagada lembra, ainda, que em 1969, com
a criagdo do Servigo Nacional de Metas e Pesquisa, pelo presidente Richard Nixon, buscou-se
produzir, a partir de um conjunto de estatisticas e indicadores sociais, um relatério sobre o
estado social do pais, relacionando, assim, esses indicadores a qualidade de vida.

Na década de 1970, os usos de indicadores sociais e a produgio de relatérios anu-
ais ganharam um novo impulso com o trabalho de organismos internacionais e regionais,
tais como a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), o Banco Mundial (BM), o Programa
das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) e a Organizac¢io para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE). Além disso, virios paises desenvolvidos, tais como
Estados Unidos, Inglaterra, Franca, Alemanha e Japdo, também elaboraram seus relatérios
anuais com estatisticas e indicadores sociais.

No Brasil, de acordo com Santagada (2007, p. 126), “é relativamente recente o uso de
indicadores sociais como instrumento de planejamento, pois a inten¢do de criar um sistema
s6 ocorreu a partir de 19757, periodo em que o governo federal criou, dentro do escopo do
IT Plano Nacional de Desenvolvimento, o Conselho de Desenvolvimento Social, que tinha
como uma de suas atribui¢bes constituir um sistema de indicadores sociais inspirados nos
relatérios da ONU, para disponibilizar informagées para o planejamento social, bem como
para acompanhar o nivel de bem-estar e de pobreza do pais. O IBGE participou desse movi-
mento, iniciando, em 1973, um projeto de “estrutura¢do de um sistema de indicadores sociais
que pudessem orientar a produgdo de pesquisas e publicagdes no campo” (Jannuzzi, 2017,
p- 19), que culminou com a publicagio do relatério de “Indicadores Sociais”, em 1979.
O escopo desse relatério era subsidiar o planejamento estatal com vistas ao desenvolvimento
do pais e, para tanto, incluia temas como populagio, satde, educacio, distribuicdo de renda,
mobilidade ocupacional, valendo-se de dados de vérias pesquisas do Instituto.

A década de 1980 se iniciou com certo descrédito a respeito dos indicadores sociais, che-
gando-se ao ponto de alguns burocratas colocarem em xeque sua utilidade. Para Santagada
(2007), com a crise do Estado de bem-estar e ascensdo do neoliberalismo, os governos do
periodo passaram a enfatizar mais as politicas e reformas de cardter econémico do que as de
cunho social. Ja Carley (1985), por outro lado, assinala que parte das promessas relativas a

utilidade dos indicadores sociais nas politicas publicas e no planejamento governamental ndo
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se concretizou por nio fornecerem as informagdes esperadas pelos agentes governamentais.
Essa situacio, na visao do autor, se deve ao rapido crescimento do Movimento dos Indicadores
Sociais, que “fomentou expectativas ingénuas quanto ao tempo necessdrio para o seu desen-
volvimento util ao processo de formulagio de politicas [e subestimou suas] graves dificuldades
metodolégicas” (Carley, 1985, p. 21).

No Brasil, se, por um lado, o Relatdrio de Indicadores Sociais do IBGE passou pela dé-
cada de 1980 com uma periodicidade irregular (Jannuzzi, 2017), por outro, comegaram a ser
produzidas, em articula¢do com organismos internacionais e segundo a légica neoliberal que
se expandia na época,’ pesquisas com foco em populagdes mais vulnerdveis, mulheres, pretos
e pardos, pessoas com deficiéncia, além de criangas, adolescentes e jovens, a fim de subsidiar
as politicas publicas nessa drea (Simdes; Alkmim; Santos, 2017). Por essa razdo, ocorreu uma

parceria entre o IBGE e o Fundo das Nagbes Unidas para a Infancia (Unicef), que

[...] representou um periodo de intensa producéo e anélise de informacées voltadas para a situa-
¢do das criangas e adolescentes no Brasil, antecipando para esta area especifica a reorganizagdo
do processo de trabalho que se estenderia, a partir de final dos anos de 1980, para todo o campo
dos indicadores sociais. (Sim&es; Alkmim; Santos, 2017, p. 21).

A partir da década 1990, o Movimento dos Indicadores Sociais se revitaliza, em fungio
da atuagdo dos organismos internacionais que, em suas conferéncias e cipulas, produziram
um conjunto de pactos e acordos, referentes a diversos setores da vida em sociedade, que
passaram a ser monitorados e avaliados com o auxilio de indicadores, de sistemas de indica-
dores e de indices.'* Como, segundo Simdes, Alkmim e Santos (2017, p. 21), a reestruturagio
econdmica e os ajustes neoliberais ndo repercutiram positivamente nas condi¢des de vida da
maior parte da populagdo dos paises em desenvolvimento, “comegaram a surgir novas propos-
tas de indicadores no Aambito das novas agendas internacionais de desenvolvimento que, sem
romper com a centralidade do mercado, se desenvolveram a partir de suas frestas ou imper-
feicoes”. Além disso, do ponto de vista tedrico e metodolégico, diversos estudos, no dmbito
académico, procuraram contribuir para delinear as potencialidades dos indicadores sociais e
apontar suas limitagdes. No que diz respeito ao uso de indicadores compostos ou indices, sua
visibilidade também se tornou bastante conhecida, nao sé dentro da arena governamental ou
das institui¢bes de pesquisa, mas também da sociedade civil como um todo (Carley, 1985;
Jannuzzi, 2017).

Nesse contexto, surge o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), publicado no
Relatorio de Desenvolvimento Humano da ONU de 1990, que, para nio se restringir a eco-
nomia, sintetiza informacdes de trés dimensdes sociais para avaliar as condi¢oes de vida:

longevidade, educagio e renda. Para tanto, vale-se do conceito de desenvolvimento humano,

9  Grosso modo, a proposta neoliberal enfatiza as questdes econdmicas, procura diminuir os gastos publicos nas
areas sociais e atua de forma compensatéria com vistas a corrigir as falhas do mercado.

10 indices sdo indicadores compostos, ou seja, que sintetizam em uma Unica medida dois ou mais indicadores (ou
subindices), que se referem a aspectos de uma Unica dimens&o da realidade ou a aspectos de dimensdes distintas.
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que ¢é entendido como o “processo de ampliagdo das liberdades das pessoas, no que tange suas
capacidades e as oportunidades a seu dispor, para que elas possam escolher a vida que desejam
ter” (Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — Pnud, 2013, p. 23). O que estd
em jogo nessa concep¢io, portanto, ¢ a promogio dos meios necessirios para que as pessoas
alcancem o bem-estar, de modo que, sob essa perspectiva, a renda, por exemplo, ndo é um fim
em si mesma, mas um fator importante para ampliar as oportunidades de vida, para que a pes-
soa possa escolher a forma que deseja viver. O mesmo vale para saide e educagio, pois quanto
melhores forem as condi¢bes para se manter saudivel e mais alto for o nivel de escolaridade
atingido, maiores serdo as chances de a pessoa ter suas capacidades preservadas e, assim, se
inserir no mundo do trabalho de maneira produtiva e tomar parte de forma consciente nos

processos decisérios da sociedade a que pertence.

Por essa razdo, o “IDH retne trés dos requisitos mais importantes para a expansdo das
liberdades das pessoas: a oportunidade de se levar uma vida longa e sauddvel — saide —, ter
acesso ao conhecimento — educagido — e poder desfrutar de um padrio de vida digno — renda”
(Pnud, 2013, p. 26). Esse indice tem permitido aos governos e as comunidades dos paises
compararem seu nivel de desenvolvimento com o de outros paises, como também observarem
sua propria evolug¢do ao longo do tempo, o que lhes permite, em boa medida, compreender

para que dire¢do caminha sua nagio.

No Brasil, o IDH também ganhou uma nova versio, voltada para municipios, e foi cha-
mado de Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM). Esse indice é publicado
no Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil e metodologicamente possui as mesmas
dimensées que o IDH, porém os indicadores adotados “sao mais adequados para avaliar as
condi¢des de nucleos sociais menores” (Pnud, 2003, p. 1) e consideram as especificidades do

contexto nacional.

Ainda dentro do contexto nacional, de acordo com Jannuzzi (2017), o descrédito refe-
rente aos indicadores sociais parece nio ter durado muito, em virtude do sistema de protegio
social preconizado pela Constitui¢io Federal de 1988 (Brasil, 1988). Para o autor, com a
obrigatoriedade da elaborag¢io de planos plurianuais pelas trés esferas de governo, a profissio-
naliza¢do da administrag¢io publica, a necessidade de os entes subnacionais demonstrarem sua
condigdo socioeconémica no momento de solicitar verbas ou aderir a programas governamen-
tais, a centralidade assumida pelo planejamento governamental e pelo ciclo de formulagdo e
avalia¢do de politicas e programas e a necessidade de transparéncia no emprego dos recursos
publicos e das a¢bes governamentais, exigida pela sociedade civil e pelos érgaos de controle,
os indicadores sociais passaram a ser uma ferramenta de gestdo e acompanhamento da atuagio
governamental muito importante e amplamente utilizada. Vale frisar, ainda segundo o autor,
que o avan¢o no campo da informdtica, a melhoria dos cadastros publicos e a estruturagio
de institui¢bes produtoras de informagdes oficiais também contribuiram para a valorizagio e

aproveitamento dessas medidas.
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Nesse novo contexto, em 1999, o IBGE descontinuou o Relatério de Indicadores Sociais
e langou a Sintese dos Indicadores Sociais, um novo relatério, com periodicidade anual, que faz
uso de um volume maior de informagdes e continua contemplando temas fundamentais para
conhecer as desigualdades sociais do pais, bem como as condi¢ées de vida dos brasileiros, com
destaque para grupos especificos (mulheres, grupos étnicos/raciais, género, criangas, ado-
lescentes e jovens, entre outros), com vistas a subsidiar o planejamento governamental e as
politicas publicas (Simdes; Alkmim; Santos, 2017).

No século XXI, os organismos internacionais e as organizagdes nio governamen-
tais continuaram sendo protagonistas no Movimento dos Indicadores Sociais, e reafirma-
ram a importincia das mensuragdes em suas diversas dreas de atuagdo (Santagada, 2007).
Para ilustrar a relevincia que os indicadores assumiram no mundo de hoje, pode-se citar
a Resolugio da Assembleia Geral da ONU, que, em 2015, substituiu os oito Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), pactuados em 2000 por 191 paises, pela “Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentivel — Transformando Nosso Mundo”. Esse novo acordo foi
assumido por lideres de 193 paises-membros e consiste em um conjunto de principios e com-
promissos que tém por finalidade orientar as agdes governamentais, bem como a atuagio
de organiza¢bes nio governamentais, iniciativa privada e institui¢des de pesquisas, a fim de
solucionar ou mitigar diversos problemas existentes nos paises, como a fome, a pobreza, as de-
sigualdades de género, as condi¢oes de trabalho, o crescimento econdmico, a sustentabilidade
do planeta, a mudanca climitica, a governanca qualificada, entre outros.

Na atual versio, a Agenda 2030 é um plano de ag¢do global, com duragio prevista de
15 anos, composto por 17 objetivos, conhecidos por ODS, e 169 metas, cujo intuito ¢é orientar
as politicas, planos e programas desenvolvidos por cada pais signatirio. Para avaliar a imple-
mentagio e os resultados das a¢des da Agenda 2030, foi proposto um conjunto de indicadores,
que vém sendo construidos e calculados periodicamente por cada pais, a fim de disponibilizar
informagdes sobre a evolugdo dos objetivos e das metas desse plano, ao longo de sua vigéncia.

O Brasil nio ficou de fora desse movimento, pois assinou esses dois pactos, se compro-
metendo a perseguir tanto os ODM quanto os ODS. Dentro desse quadro, o sistema estatistico
brasileiro e os institutos de pesquisas governamentais tiveram que seguir as orienta¢des dos
organismos internacionais para adequar a sua produgio de estatisticas e indicadores as diversas
convengoes e resolugdes internacionais, bem como ao conceito de desenvolvimento sustenta-
vel, que procura articular as diversas dimensdes da realidade, tais como a social, a ambiental,
a econdmica e a institucional, para gerar essas informagdes (Simoes; Alkmim; Santos, 2017).

Nesse sentido, para acompanhar a efetivagio dos compromissos assumidos na Agenda
2030, o pais criou o portal Indicadores Brasileiros para os Objetivos de Desenvolvimen-

to Sustentdvel,!’ que ¢ alimentado e gerenciado pelo IBGE e pela Secretaria Especial de

11 Confira em: https://odsbrasil.gov.br/
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Articulagdo Social.’? Nele se encontram 101 indicadores prontos e ji em uso para monitorar
os objetivos e metas do Brasil, 77 em construcgdo, 68 sem dados e 8 que ndo se aplicam ao
pais. Esse resumo jd revela a importincia que os indicadores tém no acompanhamento das
acdes governamentais e a complexidade inerente a sua construgio, visto que nio ¢ trivial
conceber tedrica ou metodologicamente um indicador, nem coletar os dados necessérios para
sua elaboragio.

Esse brevissimo histérico sobre o desenvolvimento e o papel dos indicadores sociais, no
ambito governamental e ndo governamental, mostra a sua centralidade, ao lado dos indicado-
res econdmicos, para o conhecimento das condi¢oes sociais de um pais, inclusive de seus entes
subnacionais, e sua utilidade como ferramenta para as politicas publicas e o planejamento
e gestdo governamental. Além disso, revela como jornalistas, politicos, lideres populares e
movimentos sociais também tém se apoiado em “indicadores sociais para avaliar avancos
e retrocessos nas condi¢des de vida da populacio; apontar a eficicia ou ineficdcia das politicas
publicas ou defender suas posi¢des quanto as prioridades sociais” (Jannuzzi, 2017, p. 13), o que
torna essa ferramenta uma das fontes mais relevantes de informagéo para as disputas politicas

existentes na sociedade e para a conquista e garantia dos direitos sociais e individuais.

1.2 INDICADOR SOCIAL

Mas, afinal, o que seria um indicador social? A resposta para essa indaga¢io conta com
uma literatura farta, razdo pela qual esse conceito assume diversas acepgdes e versa sobre
variadas dimensdes da realidade (saide, educagio, moradia, seguranga puablica, cultura, etc.).
Tal situagdo exige que escolhas sejam feitas, para que o desenvolvimento deste trabalho se
apoie em uma concepgio clara e operacional de indicador social, que também se aplique ao
setor educacional.

Carley (1985), ao discutir e delinear o que é um indicador social, comeg¢a sua explanagio
tracando um paralelo com a vida cotidiana, na qual costumam-se utilizar determinados si-
nais ou sintomas como indicagdes de situagdes ou estados que sdo importantes e precisam ser
conhecidos, mas que, as vezes, podem ser invisiveis. Didaticamente, ele ilustra essa situa¢do
ao relatar que a temperatura da testa de uma pessoa (que pode ser baixa, normal ou alta) pode
ser considerada um indicador rudimentar de seu estado de saide (sauddvel ou doente). Esse
exemplo é bastante util para mostrar dois elementos do indicador, apontados como centrais
pelo autor: o de medida e o de substituto da realidade, o qual se visa a conhecer (o indicado).
Se a temperatura corporal (medida) for considerada alta, pode indicar que alguma enfermi-
dade estd prejudicando a saude (indicado) da pessoa. Esse exemplo permite, também, vis-
lumbrar um outro aspecto do indicador social: a referéncia a valores ou a juizos de valor.
Qual € o critério que possibilita afirmar, a partir da medida obtida, se a pessoa estd saudi-

vel ou ndo? Ou se, ao longo do tempo, seu estado de satde estd melhorando ou piorando?

12  Essa era a secretaria responsavel pelo portal no periodo do governo Bolsonaro (2019-2022).
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Questdes como essas sugerem que dificilmente pode-se considerar esse tipo de indicador
como isento de valores.

Transpondo esse debate para o campo das ciéncias sociais e de seu uso nas politicas
publicas e no planejamento e gestdo governamental, faz-se necessirio tratar de maneira um
pouco mais aprofundada esses dois elementos dos indicadores (de medida e de substituto da

realidade) e a sua relagio com os juizos de valor.

1.2.1 O indicador social como medida

Segundo Pasquali (2013, p. 30), medir pode ser entendido como atribuir “nimeros as
propriedades das coisas segundo certas regras, [a fim de] garantir que as operagdes salvem
os axiomas dos nimeros”, que sdo trés: identidade, ordem e aditividade. De maneira simi-
lar, Vianna (1989, p. 20) entende que “medir é uma opera¢io de quantificagio, em que se
atribuem valores numéricos, segundo critérios preestabelecidos, a caracteristicas dos indivi-
duos, para estabelecer o quanto possuem das mesmas”. Depreende-se das defini¢des desses
dois autores que para efetuar uma medida é necessdrio: utilizar nimeros para representar a
caracteristica ou atributo do fenémeno empirico que se deseja conhecer; seguir certas regras
na atribui¢do desses nimeros, para salvaguardar seus axiomas; e quantificar a magnitude
dessa caracteristica.

Nesse sentido, é preciso deixar claro que o que se mede nido é o fendmeno empirico,
mas sim suas caracteristicas ou atributos, ou seja, ndo se mede o estudante, mas sim, na drea
da satde, seu peso e altura, ou, no campo educacional, a sua capacidade de leitura e de reso-
lu¢do de problemas matemiticos, por exemplo. Quando se trata de peso e altura, a medida é
direta e pode ser feita por meio de instrumentos como a balanga ou a fita métrica. Jd no caso
da capacidade de leitura, como ndo é um fenémeno palpével, sua medida ¢ realizada de forma
indireta, o que envolve o desenvolvimento de instrumentos de coleta de dados mais elabora-
dos, tornando esse tipo de mensuragdo mais complexa. Nesse caso, para Vianna (1989), o que
se mede sdo os elementos indicativos (presumiveis indicadores) dos atributos dos individuos.
Em suas palavras, “para realizar medidas educacionais, é indispensivel o estabelecimento de
defini¢des operacionais, que determinam os elementos indicadores dos atributos a serem infe-
ridos, ou seja, € preciso que se estabelecam os construtos” (Vianna, 1989, p. 43). Os construtos
atuam como o elo de liga¢do ou de mediagdo entre o fendmeno que se deseja conhecer e os
dados empiricos a que ele se refere — esse ponto serd retomado mais adiante, a fim de mostrar
o papel do constructo no processo de elaboragio dos indicadores.

Geralmente as medidas sdo obtidas por meio de: guestiondrio, que consiste em um ins-
trumento de coleta de dados formado por um conjunto de perguntas ou de declaragées, que
exigem respostas sobre um ou mais temas, estabelecendo um maior nivel de interatividade
entre o instrumento e o respondente; formuldrio, que é um instrumento formado por um
conjunto de campos, sobre um ou mais temas, que apenas indica qual informagio deve ser

preenchida (Oliveira ez al., 2017); e testes, que se constituem de um conjunto de itens, sobre
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um ou mais temas, que exigem do respondente a realizagio de tarefas que permitem inferir
se o individuo possui (ou em que medida possui) determinado conhecimento, habilidade ou
atitude, por exemplo (Pasquali, 2013). Depois de coletados por esses instrumentos, os dados
sdo armazenados em bases digitais e, geralmente, recebem o nome de wvaridveis, por represen-
tarem alguma caracteristica do fenémeno investigado que costuma variar ao longo do tempo
ou de caso a caso.

A medida resultante desse processo possui quatro niveis (ou escalas): nominal, escala
na qual as categorias se diferenciam qualitativamente uma da outra; ordinal, na qual as cate-
gorias se diferenciam nio sé de maneira qualitativa, mas também de maneira quantitativa, o
que permite ordenar as categorias, mas nio conhecer de maneira precisa o quanto se tem da
caracteristica medida em cada categoria; e intervalar e de razdo, que sio escalas em que as
categorias nio sé se diferenciam e apresentam uma ordem entre si, como também permitem
conhecer o quanto se tem da caracteristica medida.

No processo de mensuragio, alerta Pasquali (2013), é necessdrio tomar alguns cuidados

metodolégicos e, assim, verificar:

1. se a utilizag¢do de nimeros ¢ a melhor forma de representar a caracteristica da realida-
de empirica estudada — os pesquisadores empregam virias abordagens e recursos para
conhecer e interpretar a realidade, de modo que as medidas ou indicadores sio apenas
um deles; além disso, dependendo do fendémeno investigado, ¢ melhor representd-lo por

meio de uma descri¢do detalhada do que a partir de uma escala numérica, por exemplo;

2. se a passagem das observagbes empiricas dos fenémenos da realidade para a sua re-
presentacdo numérica mantém a coeréncia entre os axiomas do sistema numérico e as
caracteristicas préprias dos fendmenos empiricos — ndo se devem considerar como dados
de uma medida ordinal aqueles referentes a uma caracteristica que empiricamente nio
apresenta ordenagao, tal como o atributo sexo, pois o nimero 1 pode representar o aluno

e 0 2 a aluna, ou vice-versa;

3. se o erro que acompanha o nimero que representa o fenémeno empirico estudado é
aceitdvel, uma vez que a observagdo de tais fendmenos é sempre sujeita a equivocos
— grosso modo, se uma balanga, ao mensurar um pacote de 1 quilo, costuma indicar
1.003 gramas ou 998 gramas, esse erro pode ser considerado aceitdvel; porém, se a me-
dida desse pacote indicar 1.200 gramas ou 700 gramas, provavelmente esse erro serd
considerado inaceitdvel, razdo pela qual é recomendédvel que toda medida venha acom-
panhada de um indicador de seu provével erro, a fim de possibilitar ao usudrio conhecer

os riscos associados a ela e, a partir dessa informagio, decidir se deve ou nio utilizd-la.

Em relagio aos erros existentes no processo de mensuragio, é necessirio destacar ainda,
conforme Pasquali (2013) e Vianna (1989), que hd vérias fontes de erro relacionadas as difi-
culdades existentes ao controle das condi¢oes de observa¢io e de coleta dos dados. Embora

algumas nio sejam identificdveis, outras se referem, por exemplo: ao instrumento empregado
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(tal como perguntas mal-elaboradas de um questiondrio); ao ambiente da realiza¢io do teste
(aplicagdo de uma prova em uma escola que estd promovendo um show de rock); e a inade-
quagio da amostra (a amostra selecionada, em vez de representar a populagio como um todo,
pode sobrerrepresentar um grupo e sub-representar outro, por exemplo). Além disso, os erros
podem ser classificados como aleatdrios, por nio terem uma dire¢io definida (ao pesar um
pacote de 1.000 gramas, os valores aferidos pela balan¢a variam para mais e para menos:
1.003 gramas, 998 gramas, 1.004 gramas e 996 gramas), e como sisterndticos, por terem uma
Unica dire¢do, o que acaba por gerar um wviés na medida (nesse caso, os resultados das mensu-
ragdes do pacote de 1.000 gramas variariam sempre para mais: 1.151 gramas, 1.140 gramas,

1.160 gramas e 1.148 gramas).

Conbhecer os niveis de medida e os erros associados a ela é fundamental para tentar evi-
tar que as informag¢des disponibilizadas pelos indicadores sociais sejam malcompreendidas,

bem como para avaliar os riscos que a tomada de decisdo baseada neles apresenta.

1.2.2 O indicador social como substituto da realidade

Outro atributo fundamental dos indicadores sociais, que merece ser aprofundado e pro-
blematizado, é o da sua condigdo de substituto do atributo ou da caracteristica da realidade
mensurada. Para ilustrar esse argumento, Carley (1985) assevera que nio é possivel medir de
forma direta o bem-estar, por exemplo, razio pela qual é preciso encontrar substitutos que,
no caso, seriam os indicadores sociais. Assim, tais indicadores nio representam a si mesmos,
pois traduzem conceitos sociais abstratos nio mensurdveis, como a “saide”, em termos ope-
racionais mensurdveis, como o “nimero de dias sem doen¢a”. Nesse processo de mensura-
¢do, a saide (indicado), que é uma caracteristica do individuo nio observével, é substituida
pelo nimero de dias sem doenca (indicador), que é observivel — na linguagem dos testes
psicométricos e educacionais, o indicado, quando nao é observavel, é considerado um trago

latente (Pasquali, 2013).

Essa concepg¢io, para se tornar mais clara, merece dois esclarecimentos: primeiro, di-
ferencia as estatisticas sociais brutas (que sdo os dados basicos coletados pelos instrumentos
de medida) dos indicadores sociais (que possuem maior valor informacional, visto que usam
os dados brutos como matéria-prima para sua construgio); e segundo, pressupde, implicita
ou explicitamente, a existéncia de vinculos causais entre as caracteristicas observaveis dos
fendmenos sociais (indicador) e o conceito nio observivel desse fendmeno (indicado), motivo
pelo qual Carley (1985, p. 76) considera que “toda a pesquisa de indicadores sociais representa
alguma teoria social ou modelo, por mais simplista que seja”, uma vez que sdo essas teorias ou

modelos que apontam os vinculos existentes entre o indicador e o indicado.

E nesse ponto que diversos autores apontam a fragilidade da construgio dos indicadores
sociais, uma vez que é conveniente que se demonstre cientificamente a rela¢do causal entre

os indicadores (de qualidade de vida) e o indicado (o bem-estar), por exemplo. Diante desse
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cendrio, Bunge (1975, p. 75 apud Carley, 1985, p. 75-76) faz a seguinte adverténcia: “ja
que nada disso existe ainda, somos for¢ados a usar nosso trai¢oeiro senso comum num nivel
incomum de ciéncia” — esse problema, apesar dos avancgos das ciéncias sociais nas dltimas
décadas, parece que ainda persiste e afeta também a construcido dos sistemas de indicadores

educacionais, como serd visto mais adiante.

1.2.3 O indicador social e os juizos de valor

O dltimo aspecto que merece ser tratado é a relagdo entre os indicadores sociais e os
juizos de valor. Segundo Carley (1985, p. 97), o Movimento dos Indicadores Sociais apostava
que as informagdes disponibilizadas pelas ciéncias sociais para a politica social dos governos
deveriam resultar “em decises melhores e mais equilibradas, mais sintonizadas com uma
realidade social fugidia, e mais baseadas em fatos do que na fantasia, na intui¢do ou em julga-
mentos subjetivos obscuros”. Embora as expectativas desse movimento nio tenham se concre-
tizado, os indicadores passaram a fazer parte dos processos politicos e decisérios da atuagio
governamental e ganharam destaque na discussdo politica e na cobranga dos servigos publicos,
passando a ser objeto de multiplas disputas sociais, tal como mostrado no breve histérico
feito anteriormente.

Nesse contexto, por um lado, os indicadores sociais foram acusados de serem utilizados
para encobrir problemas, favorecer os interesses da burocracia, prejudicar uma dada politica
ou direcionar o debate publico para uma posi¢do especifica, mas, por outro, também foram
reconhecidos por apontar a ineficicia de certos programas ou a ineficiéncia da gestio de al-
guns governantes, atuando como um importante mecanismo de transparéncia. Essa situagio é
facilmente vislumbrada quando os resultados do Ideb sdo publicados, uma vez que costumam
reacender o debate sobre a qualidade da educagio basica, as mazelas da escola brasileira ou o
fracasso/sucesso da gestio educacional dos entes da federagio.

Diante dessas controvérsias, uma “das criticas mais comuns e convincentes em relagio
aos indicadores sociais é que eles assumem uma postura de aparente neutralidade, quando, de
fato, o conjunto de valores e os pressupostos dos pesquisadores orientam tacitamente a defini-
¢do e a andlise do problema” (Carley, 1985, p. 101). Essa critica é pertinente ao propdsito deste
trabalho e merece ser discutida e enfrentada.

Carley (1985, p. 25) explicita que determinados tipos de indicadores sociais, como os
de resultado, geralmente tém um cardter normativo; pois, para medirem se uma situagio estd
melhorando ou nio, alguém teve que decidir o que significa essa melhoria e em que medida
o acréscimo ou decréscimo constatado ¢ relevante ou nio, o que mostra que “os indicadores

sociais ndo seriam simplesmente descri¢des da realidade isentas de juizos de valor”.

13 BUNGE, M. What is a quality of life indicator? Social Indicators Research: An International and Interdisciplinary
Journal for Quality-of-Life Measurement, v. 2, n. 1, p. 65-79, June 1975. DOI: https://doi.org/10.1007/BF00300471
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Além disso, o juizo de valor tende a desempenhar um papel preponderante na escolha
do problema politico a ser mensurado e na abordagem utilizada na construcio do indicador,
uma vez que, dependendo da sua metodologia, ele pode ser mais ou menos sensivel as mudan-
¢as sociais, por exemplo. A selegdo dos indicadores para compor um sistema de indicadores
também pode alterar a andlise politica e o retrato final do sistema social investigado. A atri-
buicido de pesos aos indicadores que compdem os indices também nio estd isenta de juizos
de valor, uma vez que, dependendo da maneira como tal atribuicio for feita, ela pode refletir
os valores politicos dos pesquisadores ou do puiblico-alvo. E até mesmo quando ndo se usam
pesos na aglutinacio desses indicadores, o juizo de valor atua na sele¢do dos indicadores que
constituirdo o indice.

Diante desse quadro, apesar de Carley (1985, p. 103) considerar que “a presenca de
juizos de valor ou de ideologia nos indicadores sociais sdo inevitdveis e a neutralidade de va-
lores, impossivel”, ele continua enfatizando a necessidade e o mérito dos indicadores sociais
enquanto subsidios para politicas pdblicas e para o planejamento e a gestdo governamental,
além de mostrar um caminho para lidar com essa questdo, ao afirmar que a presenca de juizo
de valor nos indicadores é esperada, porém esses juizos, tanto quanto for possivel, devem ser
explicitados no processo de construcio dessa medida e nas anilises decorrentes dela. Essa é
uma recomendac¢io metodoldgica que se apresenta como um caminho proficuo para lidar com
as conexdes entre juizos de valor e indicadores sociais e deve ser seguida tanto no processo de

construgdo dos indicadores quanto na interpreta¢io de seus resultados.™

1.3 DEFINICAO DE INDICADOR SOCIAL

Delineados os principais elementos do indicador social, é possivel agora assumir uma
defini¢do desse tipo de indicador que permita compreender como ele é entendido, para que
serve, quais sdo os tipos mais usados e como sdo construidos. Para tanto, as contribui¢ées de
Jannuzzi (2017) serdo tomadas como referéncia, visto que esse autor também incorpora as
teorizagoes e andlises de Carley (1985), e procura viabilizar ou até mesmo facilitar sua opera-
cionalizagio no ambito das politicas piblicas e da gestio governamental.

Mas, antes de entrar na discussio mais teérica sobre indicador social, é interessante
reproduzir aqui a analogia que Jannuzzi (2017) traca, empregando uma linguagem didatica,
tal como faz Carley (1985), entre o indicador e a fotografia: ambos retratam a realidade social
e tais retratos podem ser feitos de vérios dngulos, captando vérias paisagens, em diversos pe-
riodos de tempo, com tomada panoridmica ou focada em close. Nesse sentido, apesar de esses
retratos ndo serem a prépria realidade, eles sio uma representagio simplificada dela, que per-
mite conhecé-la, e, quando perfilados no tempo, possibilitam visualizar as mudangas que nela

ocorreram, aproximando-se de um filme.

14  Para mais detalhes sobre o papel dos valores na construgcao de um indice educacional, ver o Apéndice A.
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Apoiado nessa analogia, Jannuzzi (2017, p. 21) define o indicador social como “uma
medida, em geral quantitativa, dotada de significado social substantivo, [que é usada] para
aproximar, quantificar ou operacionalizar um conceito social abstrato, de interesse tedrico
(para pesquisa académica) ou programaitico (para a formulac¢do de politicas)”. Essa definigdo
preserva a ideia de que um indicador é uma medida, mas admite que nio seja apenas quan-
titativa; enfatiza a importancia de se produzir informagées sobre aspectos previamente esco-
lhidos da realidade social, que fazem sentido dentro de determinado contexto politico e/ou
académico; flexibiliza sua concep¢io, uma vez que nio necessariamente precisa substituir um
conceito abstrato, podendo simplesmente se aproximar dele ou aponti-lo; e visa ao cumpri-
mento de duas finalidades principais: na producio de conhecimento académico, atua “como
elo de ligac¢do entre modelos explicativos da teoria social e a evidéncia empirica dos fendmenos
sociais observados”, e, na perspectiva programdtica, atua tanto como “um instrumento opera-
cional para o monitoramento da mudanga social, para fins de formulagio e aprimoramento de
politicas pablicas” quanto como fornecedor de subsidios para as “atividades de planejamento
governamental nas distintas esferas de governo” (Jannuzzi, 2017, p. 21). Assim entendido,
considera-se o indicador “um recurso metodoldgico, empiricamente referido, que informa
algo sobre um aspecto da realidade social ou sobre mudangas que nela estdo se processando”
(Jannuzzi, 2017, p. 21), ou seja, possibilita visualizar um retrato ou um filme dos aspectos

enfocados da realidade.”

15  Para aprofundamento sobre o processo de construgao e sobre a tipologia e propriedades de um indicador social,
ver, respectivamente, os apéndices B e C.
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2. SISTEMA DE INDICADORES

Delineados os principais aspectos dos indicadores sociais, passa-se a discutir teorica-
mente os contornos dos sistemas de indicadores, bem como seus multiplos usos no setor edu-
cacional, analisando exemplos internacionais e nacionais, para entdo apresentar a proposta do

Sieb e as principais aplica¢oes dessa ferramenta na gestio educacional.

2.1 SISTEMA DE INDICADORES: PRINCIPAIS ASPECTOS TEORICOS

Para aprofundar a discussdo tedrica a respeito do sistema de indicadores, optou-se por
realizd-la dentro do campo educacional, tomando como principais referéncias, além das ja as-
sumidas no capitulo anterior, o trabalho de Shavelson, McDonnell e Oakes (1991b), denomi-
nado “What are educational indicators and indicator systems?”,'* e o de Tiana Ferrer (2021),
cujo titulo reflete um dos principais objetivos dessa ferramenta: “Los sistemas de indicadores:

una radiografia de la educacién”.’

Tanto Shavelson, McDonnell e Oakes (1991b) quanto Tiana Ferrer (2021) consideram
que a realidade educacional referente ao sistema escolar é um fenémeno complexo, que dificil-
mente pode ser apreendido por um tnico indicador ou indice, razdo pela qual as autoridades
educacionais tém preferido empregar um nimero mais abrangente de indicadores, dai a razdo
de ser dos sistemas de indicadores educacionais. Jannuzzi (2017), ao discutir esse tema, tam-
bém faz uma analogia com a fotografia, ao associar o sistema de indicadores a um dlbum ou

mosaico, composto de virios retratos da realidade enfocada.

16  Emtraducdo livre: O que sdo indicadores educacionais e sistemas de indicadores?

17  Emtradugdo livre: Os sistemas de indicadores: uma radiografia da educacgéo.
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Shavelson, McDonnell e Oakes (1991b) acrescentam, ainda, que monitorar apenas re-
sultados educacionais, mesmo que tenham uma série histérica constituida, nio fornece as
pistas necessdrias para explicar ou compreender as tendéncias observadas, o que incita a con-
siderar nessa atividade outros aspectos do sistema educacional. Tratando especificamente do
sistema de indicadores, os autores consideram que ele deve ser mais amplo que uma cole¢io
de indicadores, pois visa a produzir informag¢des mais precisas sobre o sistema retratado, men-
surar seus distintos componentes e disponibilizar informagées sobre como esses componentes
se inter-relacionam. Em suas palavras, “o total das informagoes fornecidas por um sistema de
indicadores é maior do que a soma de suas partes”® (Shavelson; Mcdonnell; Oakes, 1991b,
p- 1-2, tradugdo nossa). Além disso, quando se trata dos sistemas nacionais de educagio, esses
autores recomendam que os indicadores devem procurar retratar suas partes mais importan-
tes, a saber: os resultados educacionais; os insumos relativos a recursos financeiros e humanos
principalmente; os processos educacionais, tais como a adequagdo do curriculo e tipo de ensino
ministrado; e o contexto, referente as caracteristicas dos alunos e da comunidade atendida pela
escola, por exemplo.

Nessa mesma linha, Tiana Ferrer (1997) afirma que um sistema de indicadores, para
abarcar um campo mais amplo da realidade e refletir de maneira adequada a complexidade do
sistema educacional, potencializando sua capacidade interpretativa, deve constituir um con-
junto organizado de indicadores, sem limitar-se simplesmente a apresentar dados justapostos;
ou seja, deve oferecer uma imagem coerente dessa realidade, ao representar nio s6 algumas
de suas partes de maneira isolada, mas também as relagoes que existem entre elas. Para tanto,
segundo o autor, ¢ preciso que o sistema de indicadores se apoie em algum modelo" dos pro-

cessos educacionais, embora seja nesse ponto que a sua vulnerabilidade reside, uma vez que:

[...] as ciéncias sociais ainda se encontram longe de poder oferecer uma teoria causal integra-
da dos processos educacionais, que inclua tanto sua organizacdo e funcionamento como seus
resultados. Assumindo tal limitagao, os sistemas de indicadores mais comuns tendem a adotar
aproximagdes descritivas, baseadas em modelos tedricos simples. Assim, muitos dos sistemas
atuais distinguem entre varidveis relativas a contexto, recursos, processos e produtos, mas sem
estabelecer relagdes causais entre elas. Essa decisao, de carater indubitavelmente pragmatico,
permitiu avangar na construgado de sistemas de indicadores, mas com a contrapartida de uma
certa falta de rigor conceitual.?® (Tiana Ferrer, 2021, p. 34, traducdo nossa).

18  No original: “the whole of the information provided by a system of indicators is greater than the sum of its parts”.

19  Modelo é um conceito que tem varios significados, mas, dentro da investigacao cientifica, pode ser entendido
como uma abstragdo ou representacao da realidade, concebida para simplificar a visdo dessa realidade, ao captar
e ordenar suas caracteristicas essenciais (Carley, 1985).

20 No original: “las ciencias sociales se hallan todavia lejos de poder ofrecer una teoria causal integrada de los pro-
cesos educativos, que incluya tanto su organizacién y funcionamiento como sus resultados. Asumiendo tal
limitacién, los sistemas de indicadores mas habituales suelen adoptar aproximaciones descriptivas, basadas
en modelos tedricos sencillos. Asi, muchos de los sistemas actuales distinguen entre las variables relativas al
contexto, a los recursos, a los procesos y al producto, pero sin establecer relaciones causales entre ellas. Esa
decision, de cardcter indudablemente pragmatico, ha permitido avanzar en la construccion de sistemas de
indicadores, pero con la contrapartida de una cierta falta de rigor conceptual”.
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Depreende-se do exposto a importincia tanto de se adotar um modelo teérico para
orientar a constru¢io do sistema de indicadores quanto de reconhecer seus limites, uma vez
que esse tipo de sistema nio ¢ capaz de estabelecer relagdes causais entre os indicadores ou
entre os componentes do sistema educacional que representam. Essas consideragdes também
dizem respeito ao indicador social, pois, como visto anteriormente, a sua construgao pressu-
poe a existéncia de um modelo que expresse o vinculo causal entre o indicador (de qualidade
de vida) e o indicado (o bem-estar), porém geralmente nio conta com a demonstragio cienti-
fica dessa relagdo causal.

Além dessa ressalva, Shavelson, McDonnell e Oakes (1991b) sublinham: (1) que as
informagdes geradas por um sistema de indicadores a respeito dos objetivos de um sistema
social e educacional nio devem ser consideradas o unico fator para o estabelecimento de
metas e prioridades para as politicas publicas, uma vez que esse tipo de decisdo, para que
nio seja tecnocritica, requer que diversos outros aspectos sejam levados em conta; (2) que os
indicadores sociais nio fornecem informagdes especificas e detalhadas sobre um programa
governamental, razdo pela qual ndo podem substituir uma rigorosa avalia¢do de programa; e
(3) que os indicadores sociais e educacionais ndo podem ser tratados de maneira andloga aos
indicadores econdémicos, visto que seus construtos nio dispéem de um referente comum? e
inviabilizam verificar, por exemplo, se com poucos recursos é possivel produzir uma determi-
nada quantidade de educagio.

A despeito das limitagdes dos sistemas de indicadores, é fato que governos, organismos
internacionais e organiza¢des nio governamentais nio deveriam abrir mao do uso dessa fer-
ramenta para conhecer o estado geral da realidade econémica, social e educacional enfocada,
utilizando-os para subsidiar o planejamento e a gestio governamental, bem como a formula-
¢do e o acompanhamento das politicas publicas.

Nesse sentido, Shavelson, McDonnell e Oakes (1991b, p. 2) argumentam que, embora
as expectativas sobre um sistema de indicadores educacionais devam ser modestas e cautelosas,
ele pode ser util de virias maneiras, como para: descrever e expor problemas mais claramente;
sinalizar novos problemas mais rapidamente; fornecer pistas sobre programas educacionais
promissores; estimular a formulagdo de perguntas para melhor conhecer a realidade educacio-
nal; e subsidiar a tomada de decisdes, produzindo conhecimentos empiricamente fundamen-
tados, para serem analisados juntamente com as demais informagées disponiveis, as questoes
politicas e os aspectos legais e técnicos relativos ao sistema educacional.

Tiana Ferrer (2021, p. 24-25, tradugio nossa) também argumenta no mesmo sentido:

[...] ndo se pode esperar que os indicadores expliquem todos os aspectos da realidade que abor-
dam, muito menos que expressem as relacdes de causalidade estabelecidas entre suas diversas
variaveis. O maximo que cabe razoavelmente esperar, e ndo é pouco, é que representem de manei-
ra coerente aquela parte da realidade, que destaquem seus pontos fortes e fracos, e que permitam

21  Tal como o délar, que permite que varios indicadores possam ser mensurados na mesma métrica, a exemplo do
produto interno bruto (PIB) e da renda domiciliar.
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um certo grau de comparagao e estudo das principais tendéncias detectadas nessa area. Por esse
motivo, o uso de indicadores foi enfatizado para fins de diagnéstico. Uma vez realizado o primeiro
diagnéstico geral, com base na informacgao disponivel, recolhida por alguns indicadores bdasicos,
sera necessario realizar novas exploragdes e levar a cabo estudos mais detalhados para melhor
compreender os pontos criticos detectados e procurar solugdes. Mas o fato de os indicadores nao
explicarem totalmente as razdes da situagdo em que se encontra a parcela da realidade que re-
presentam nao nega o valor que essa primeira aproximagao possui. Em geral, hoje os indicadores
tendem a ser considerados instrumentos valiosos, porque permitem ampliar nosso conhecimento
dos problemas educacionais, fornecendo algumas interpretagdes plausiveis para tais problemas
e proporcionando informacao para discutir possiveis solugdes para eles.??

Com base no exposto, percebe-se o potencial heuristico do sistema de indicadores para
conhecer a realidade educacional, bem como seus limites, os quais, reitera-se, ndo obstam
sua utilizagdo na gestdo educacional. A seguir, alguns sistemas de indicadores sio apresenta-

dos e discutidos.

2.2 PROGRAMA INES: SISTEMA INTERNACIONAL DE INDICADORES
DA EDUCACAO

Os sistemas de indicadores sio comumente utilizados para fazer um retrato macro da
situa¢do dos paises, por meio de medidas e valoragdes, em virias dreas de atuagdo governa-
mental, ganhando destaque, pioneiramente, no universo econdmico e social (Roca, 2013).
Nio obstante, essa ferramenta também passou a ser utilizada na educagio, e a primeira inicia-
tiva foi a da OCDE, em 1973, com o trabalho 4 Framework for Educational Indicators to Guide
Government Decisions®® (Tiana Ferrer, 2021; Roca, 2013). Esse projeto nio foi para a frente
por falta de apoio das autoridades responsaveis pelas politicas educacionais, uma vez que nio
acreditavam que as informagoes produzidas pelos indicadores seriam de grande utilidade para
fundamentar as decisdes nessa drea (Tiana Ferrer, 2021; Roca, 2013), visto que a década de
1970 foi caracterizada pelo descrédito na utilidade dos indicadores sociais.

Porém, no final dos anos 1980, esse projeto foi retomado pela OCDE (Bottani, 1998;

Tiana Ferrer, 2021; Roca, 2013) e, em 1992, passou a ser a principal iniciativa nesse ambito,

22 No original: “no se puede esperar de los indicadores que expliquen todos los aspectos de la realidad que abordan,
ni mucho menos que expresen las relaciones de causalidad que se establecen entre sus diversas variables. Lo
mas que cabe razonablemente esperar, y no es poco, es que representen de manera coherente dicha parcela de la
realidad, que destaquen sus puntos fuertes y débiles, y que permitan un cierto grado de comparacion y el estudio
de las tendencias principales que se detectan en dicho ambito. Por ese motivo, el uso de los indicadores se ha
extendido con fines de diagndstico. Una vez realizado un primer diagnoéstico general, a partir de la informacion
disponible y recogida en algunos indicadores basicos, sera preciso realizar nuevas exploraciones y llevar a cabo
estudios mas detallados para comprender mejor los puntos criticos detectados y buscar soluciones. Pero el
hecho de que los indicadores no expliquen completamente los motivos del estado de la parcela de realidad que
representan no niega el valor que posee esa primera aproximacion. En general, hoy tiende a considerarse que
los indicadores constituyen instrumentos valiosos, por cuanto permiten aumentar nuestro conocimiento de los
problemas educativos, aportan algunas interpretaciones plausibles de los mismos y proporcionan informacion
para discutir posibles soluciones a los problemas detectados”.

23 OECD. A Framework for Educational Indicators to Guide Government Decisions. Paris: OECD, 1973.
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com o Indicators of Education Systems (Ines) programme,** programa que consistiu em, de
um lado, construir e gerenciar uma grande base de dados a respeito dos sistemas educacionais
dos paises-membros e parceiros da Organizacio e, de outro, produzir uma série de indicado-
res educacionais, considerados essenciais para fornecer informag¢des sobre os principais ele-
mentos desses sistemas (Bottani, 1998). De acordo com a OCDE (Organisation for Economic
Co-operation and Development — OECD, 2012), a finalidade do Ines era possibilitar que os
sistemas educacionais pudessem se avaliar tendo como referéncia o desempenho de outros
paises, a partir de um conjunto amplo e internacionalmente comparédvel de indicadores, refe-

rentes as seguintes dimensoes:

* O resultado das instituigcdes educacionais e o impacto da aprendizagem sobre os resul-
tados economicos e sociais.

* Os recursos financeiros e humanos investidos na educagao.

* Acesso a educagio, participagdo e progressio.

* O ambiente de aprendizagem e organizagio das escolas.”® (OECD, 2012, p. 3, tradu-

¢30 nossa).

Observa-se a énfase em quatro componentes nesse sistema, que podem ser caracteriza-
dos como sendo de resultados, recursos, acesso e trajetéria dos estudantes e organizagio e funcio-
namento das instituigées escolares. Além disso, por ser um programa que fornece informagdes
sobre diversos paises, o Ines produz informagées acerca dos sistemas educacionais puiblico e
privado, de todos os niveis da educagio, das diferentes modalidades de ensino e dos diver-
sos publicos de estudantes, o que inclui os adultos, bem como sua capacita¢do para atuagio
profissional, entre outros aspectos. Procura também disponibilizar andlises sobre: retorno
educacional tanto para o individuo quanto para o pais; oferta educacional para a primeira
infincia; acesso a educagio superior; além de servir para a accountability do ensino oferecido
nas redes publicas e privadas do pais (OECD, 2012). Assim sendo, visa a oferecer, por meio
das comparag¢des internacionais, um conjunto de informagdes educacionais e andlises cien-
tificas para formuladores de politicas, pesquisadores, educadores e atores da sociedade civil,

com o intuito de:
* possibilitar o conhecimento da situag¢do do pais dentro do contexto global;
* fomentar reformas nas diversas dimensoes contempladas pelos indicadores;
* apoiar politicas cujos resultados e estratégias se mostraram proficuos;

* acelerar a melhoria da qualidade do ensino e das préticas educacionais adotadas (OECD,

2012).

24  Em portugués: Programa de Indicadores dos Sistemas Educacionais.

25  No original: “Output of educational institutions and impact of learning; Financial and human resources invested in
education; Access to education, participation and progression; Learning environment and school organisation”.
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O programa Ines, para tanto, publica anualmente esses indicadores, desde 1992, no
Education at a Glance: OECD Indicators. Vale dizer que hd outras publica¢des dessa organiza-
¢do, que também disseminam estudos mais analiticos ou com recortes especificos, utilizando
esses indicadores. O Brasil faz parte desse programa e seus dados sio disponibilizados pelo
Inep, que tem uma coordenagio especializada em indicadores internacionais, e anualmente
publica sua versdo desse informe para o pais, selecionando temas considerados pertinentes
para o debate nacional (Brasil, 2021). Nesse sentido, de acordo com Roca (2013, p. 173,
tradugdo nossa; grifo nosso), “os Indicadores da OCDE [...] se aproximam mais do con-
ceito proposto de um sisterna internacional de indicadores educacionais” do que de um siste-
ma de indicadores que, frequentemente, se restringe a realidade nacional (Argentina, 2005;
Meéxico, 2005; Espaiia, 2015).

Um dos desafios do programa Ines na produ¢io de seus indicadores foi ter de contar,
inicialmente, com dados que provinham basicamente dos tradicionais sistemas de informagio
estatistica, que nio cobriam virios aspectos relevantes dos sistemas educacionais. Norberto
Bottani (1998, p. 58), um dos lideres do programa Ines entre 1988 e 1995, ressalta, a partir da
experiéncia do Education at a Glance de 1996, que, “para a obtencio de informacdo adequada
sobre o pessoal, tempo de ensino, saldrios dos professores, curriculos e processos escolares, a
OCDE foi for¢ada a criar e a implementar uma pesquisa especifica, focalizando professores e
escolas”. Para superar, de maneira definitiva, essas lacunas em termos de dados e fornecer uma
terramenta capaz de subsidiar os objetivos das politicas educacionais e as tomadas de decisoes
por seus responsaveis, segundo Roca (2013, p. 178, tradugio nossa), o “projeto de indicadores
da OCDE obrigou os paises participantes a modificar e refinar suas fontes de informagio e a
renovar, em alguns casos, seus procedimentos estatisticos tradicionais™® (cf. também Bottani,
1998, p. 59).

Nesse sentido, a fim de produzir dados sobre os resultados dos estudantes da educagio
bésica obrigatéria, que fossem capazes de abarcar todos os paises da OCDE e de ter uma pe-

riodicidade adequada,

[...] os gestores do Ines decidiram elaborar seus préprios indicadores de resultado, o que deu
origem a ambiciosa iniciativa de avaliagao internacional que se tornou o programa Pisa,?’ cuja pri-
meira coleta de dados foi feita no ano 2000 e que forneceu os seus primeiros indicadores a edigao
de 2002 do Education at a Glance.?® (Roca, 2013, p. 180, tradugdo nossa).

O mesmo também ocorreu com as informagdes relativas aos processos que se desen-

rolam dentro dos sistemas escolares, considerados fundamentais para o conhecimento e a

26 No original: “el proyecto de indicadores de la OCDE obligé a los paises participantes a modificar y afinar sus
fuentes de informacién y a renovar en algunos casos sus procedimientos estadisticos tradicionales”.

27  Programme for International Student Assessment (Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes).

28 No original: “los responsables de INES decidieron elaborar indicadores de rendimiento propios, lo que dio lugar
a la ambiciosa iniciativa de evaluacién internacional en la que se ha convertido el programa PISA, cuya primera
recogida de datos se hizo en el afio 2000 y que proporcioné sus primeros indicadores para la ediciéon de 2002 de
Education at a Glance”".
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compreensdo mais acurada do ensino ofertado e dos resultados obtidos, razdo pela qual se

criou, em 2008,

[...] o estudo Talis,?® incorporado na ultima edi¢cdo do Education at a Glance, [que] tenta fornecer
evidéncias sobre a situagdo, as atitudes e as circunstancias do trabalho dos professores e sobre
as circunstancias em que se desenvolvem as aprendizagens em sala de aula.®® (Roca, 2013, p. 180,
tradugdo nossa).

Tendo em vista, ainda, conhecer os resultados da educagio para além do sistema escolar,
em 2011, “com o programa PIAAC,’ foi colocado em marcha um processo que pretende for-
necer informacgoes decisivas sobre a formacao alcan¢ada pela populagio adulta e seu dominio
das competéncias bésicas™? (Roca, 2013, p. 180, tradug¢io nossa).

Mas, para que esse levantamento fosse viabilizado tecnicamente, foi necessdrio também
um grande esfor¢o para assegurar a qualidade dos dados, a robustez metodolégica, a clareza
dos construtos e a coeréncia entre os indicadores produzidos pelos diversos paises participan-
tes do programa Ines. O resultado desse esfor¢o pode ser vislumbrado nas fontes de dados
com que o Ines passou a contar, que englobam tanto as pesquisas de avalia¢do educacional
criadas dentro desse programa quanto as estatisticas tradicionais na area da educago, como as
pesquisas anuais da Organizagio das Nag¢oes Unidas para a Educacgio, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco), OCDE e Eurostat,*® além de pesquisas especificas, administradas por institui¢cdes
parceiras, com informagdes descritivas, em nivel de sistema, relativas a estruturas, politicas e
praticas educacionais, bem como sobre mercado de trabalho e resultados econoémicos e sociais
da educagio (OECD, 2012, p. 10).

Essa retrospectiva histérica, feita por Bottani (1998), Roca (2013) e Tiana Ferrer (2021),
¢ muito importante para este trabalho, nio sé por evidenciar que o programa Ines da OCDE
¢ anterior ao Pisa, 4 Talis e ao Piaac, como também por mostrar que essas trés avaliagdes
internacionais foram paulatinamente criadas para suprir as lacunas, principalmente no que
se refere a resultados e processos educacionais, de informagdes desse sistema internacional
de indicadores. Essas medidas, portanto, foram tomadas para ampliar as dimensoes e com-
ponentes retratadas e melhorar a qualidade dos dados produzidos, viabilizando, assim, as
analises, comparagdes e avaliagdes acerca dos sistemas educacionais dos paises participantes

do programa Ines.

29  Teaching and Learning International Survey (Pesquisa Internacional sobre Ensino e Aprendizagem).

30 No original: “el estudio TALIS, incorporado en la tltima edicién de Panorama de la Educacion, trata de aportar
evidencias sobre la situacion, actitudes y circunstancias del trabajo del profesorado y sobre las circunstancias en
las que se desarrollan en el aula los aprendizajes”.

31  Programme for the International Assessment of Adult Competencies (Programa para Avaliagdo Internacional de
Competéncias de Adultos).

32 Nooriginal: “con el programa PIAAC se ha puesto en marcha un proceso que pretende aportar informacién decisiva
sobre la formacion alcanzada por la poblacion adulta y su dominio de competencias bésicas”.

33  Servigo de Estatistica da Unido Europeia.
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No que diz respeito ao marco tedrico para organizar os indicadores, a OCDE, segundo

Bottani (1998), optou, no inicio do programa Ines, por um modelo simples de entrada e saida

(input/outpur), com o objetivo de fornecer informagdes para os politicos responséveis pela to-

mada de decisdo, de maneira inteligivel e resumida. Nao obstante, o autor alerta que,

Desde o inicio do trabalho do Ines, sempre houve firme consenso acerca do fato de que a orga-
nizacéo e a selegdo dos dados ndo eram compativeis com um modelo causal. Esse conceito era
considerado muito pouco produtivo, tendo em vista a falta de representatividade de relagdes geral-
mente aceitas na educacdo. [...] O objetivo da estrutura ndo era oferecer um outro modelo abran-
gente de educagdo, mas sim gerar uma forma de colocar os indicadores em contexto, além das
relagdes existentes entre eles. Ainda que a estrutura ndo tenha a intengao de construir ligagoes de
uma natureza causal, certamente ajuda a por em perspectiva algumas das interagdes que ocorrem
no funcionamento dos sistemas educacionais.’* (Bottani, 1998, p. 72, tradugdo nossa).

Percebe-se que esse marco tedrico foi desenvolvido com o objetivo de fornecer uma

explicacdo coerente e adequada do funcionamento dos sistemas educacionais, mas sem estabe-

lecer relages causais. E tal marco, segundo Scheerens (2004* apud Roca, 2013, p. 177-178,

tradugdo nossa, grifo nosso), foi reformulado em 2002 e passou a ser composto de cinco par-

tes, cujos indicadores sdo assim classificados e descritos:

34

35

Os indicadores de contexto se referem as caracteristicas da sociedade e dos sistemas
educacionais. Referem-se também a populagio (tamanho relativo da populagio em ida-
de escolar), ao contexto financeiro e econémico (PIB per capita), aos objetivos gerais da
educagio e aos padrdes por nivel educacional (taxas de conclusio do ensino superior,
distribui¢do equitativa de universitirios) ou a estrutura das institui¢des educacionais em
cada pais, de acordo com as caracteristicas descritas na Classificagdo Internacional de

Niveis Educacionais (siglas Cine ou Isced, em inglés).

Os indicadores de insumos (inpuz) se referem aos recursos financeiros e humanos in-
vestidos na educagio. Estdo relacionados a gastos por aluno, gastos com pesquisa e
desenvolvimento na educagdo, porcentagem da for¢a de trabalho total empregada na
educagio, razdo aluno-professor por nivel de ensino ou caracteristicas do corpo docente

em termos de idade, género, experiéncia, qualificagées ou saldrios.

Os indicadores de processo abordam as caracteristicas do ambiente de aprendizagem
e das escolas e incluem aspectos como a politica de centraliza¢ao/descentralizagio, as

prioridades do curriculo por nivel de ensino, expressas, por exemplo, pelo tempo dedica-

No original: “Desde el comienzo del proyecto INES, existia un consenso en torno al hecho de que la organizacion
y la seleccién de los datos no era compatible con un modelo causal. Se pensé que esta idea seria dificilmente
productiva, puesto que no existia una representacion compartida de las relaciones en el marco de la educacién.
[..] El objetivo del marco no consistia en ofrecer otro modelo global de la educacidn, sino mas bien en proporcionar
una manera de contextualizar los indicadores y los vinculos existentes entre ellos. A pesar de que el marco no
pretende elaborar vinculos de orden causal, ofrece una perspectiva de algunas interacciones que se producen en
el funcionamiento de los sistemas educativos”.

SCHEERENS, J. Perspectives on education quality, education indicators and benchmarking. European Educational
Research Journal, v. 3,n. 1, p. 115-138, 2004.
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36

do ao ensino das diferentes disciplinas; prioridades nas reformas educacionais, ou inves-
timentos e organizagdo estrutural para a avalia¢do do sistema educacional. No entanto,
deve-se destacar que, assim como os resultados, os processos educativos ofereciam e
oferecem notdveis dificuldades para sua mensuragio e continuam a constituir um desa-

fio para os responsaveis por esses indicadores.

Os indicadores de resultados referem-se, por um lado, ao acesso a educagdo, quando
contabilizam as taxas de participa¢do nos ensinos fundamental, médio e superior, por
exemplo; por outro lado, registram avangos e desempenhos educacionais, com medidas
referentes a propor¢io de alunos que obtém uma certificagdo educacional, as taxas de
evasdo nos diferentes niveis do sistema educacional, o desempenho médio em diferentes
dreas curriculares bdsicas, como matemdtica, ciéncias ou leitura, medidas ao final do
ensino fundamental ou médio, e as competéncias adquiridas pelos alunos.

Os indicadores de impacto ou de resultados de longo prazo se referem a determinadas
mudangas sociais que ocorrem como efeito da educagio na populagio adulta; por exem-
plo, o impacto da educagio no mundo do trabalho, seja através da avaliagdo do desem-
prego de acordo com o nivel de escolaridade, a situagdo no mercado de trabalho de quem
abandona precocemente a escola ou o rendimento salarial relacionado com o nivel de

formagio e educagio (Roca, 2013, p. 177-178, tradugdo nossa).*®

No original: “® Los Indicadores de contexto, hacen referencia a las caracteristicas de la sociedad y a las de los
sistemas educativos. Se refieren a la poblacién (tamafio relativo de la poblacién en edad escolar), al contexto
basico financiero y econémico (PIB per cépita), a los objetivos generales de la educacién y los estandares
por nivel educativo (tasas de logro de la educacion superior, distribucion equitativa de los graduados
universitarios) o a la estructura de los centros educativos en cada pais, seguln las caracteristicas descritas
en la Clasificacién Internacional de los Niveles Educativos (siglas CINE o ISCED en inglés). ® Los indicadores
de entrada (input), hacen referencia a los recursos financieros y humanos invertidos en educacién. Son los
relativos al gasto por alumno, al gasto en investigacién y desarrollo en educacidn, al porcentaje del total de la
mano de obra empleada en la educacién, a la ratio alumno-profesor por nivel educativo o a las caracteristicas
del profesorado en términos de edad, género, experiencia, cualificaciones o salarios. ® Los indicadores de
proceso, abordan las caracteristicas del entorno de aprendizaje y de los centros educativos y comprenden
aspectos como el modelo de centralizacién/descentralizacion, las prioridades del curriculo por nivel educativo,
expresadas, por ejemplo, por el tiempo dedicado a la ensefianza de las distintas materias; las prioridades
en las reformas educativas, o las inversiones y la organizacién estructural para la evaluacién del sistema
educativo. No obstante, debe sefialarse que, como los resultados, los procesos educativos ofrecian y ofrecen
notables dificultades para su medida y siguen constituyendo un reto para los responsables de los indicadores.
* Los indicadores de resultados, hacen referencia, por un lado, al acceso a la educacién, cuando contabilizan las
tasas de participacién en primaria, secundaria y terciaria, por ejemplo; por otro lado, los indicadores de resultados
consignan los progresos y los logros educativos, con medidas referidas a la proporcién de alumnos que obtiene
unatitulacion educativa, las tasas de abandono en distintos niveles del sistema educativo, el rendimiento medio en
distintas areas basicas curriculares, como las matematicas, las ciencias o la comprensién lectora, medidas al final
de la educacién primaria o secundaria y sobre las competencias adquiridas por los alumnos. ® Los indicadores de
impacto o de resultados a largo plazo, hacen referencia a determinados cambios sociales que tienen lugar como
efecto de la educacién en la poblacién adulta; por ejemplo, el impacto de la educacién en el mundo laboral, ya
sea mediante la valoracion del desempleo segun el nivel de logro educativo, la situacion en el mercado laboral de
los que abandonan tempranamente los estudios o los ingresos salariales relacionados con el nivel de formacién
y educacion”.
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* Na edi¢do do Education at a Glance 2021, o marco tedrico dos indicadores educacionais
parece ainda se orientar pelo espirito do inicio do programa Ines, bem como pelo da
reforma de 2002, pois ainda se vale do modelo de entrada e saida, complementado pelos

fatores de contexto e processos, tal como se vé na Figura 2.

Figura 2 — Marco tedrico dos indicadores no Education at a Glance (2021)%’

Impact —

Participation and progression through:
» Educational systems
+ Institutions
+ Classrooms

Input:
+ Financial, human and physical resources o
» Education policy and legislation

Contextual factors: Demographic, socio-economic, political

Fonte: OECD (2021, p. 13).

Na visdo da OCDE (OECD, 2021, p. 14, tradugio nossa), esse “marco versitil pode ser
usado para entender a operagio e o funcionamento de qualquer entidade educacional, desde
um sistema educacional como um todo até um especifico nivel de ensino ou programa, ou
mesmo uma entidade menor, como uma sala de aula”.’® Essa afirmagio considera, portanto,
plausivel o emprego desse marco para representar unidades de andlise com menor nivel de
agregac¢do, como o municipio ou a escola, por exemplo.

Além disso, esse marco tedrico, ao possibilitar compreender cada uma das componentes
do sistema educacional retratadas pelos indicadores do programa Ines, bem como as relagdes
existentes entre elas, permite analisar ou avaliar a situagdo educacional por meio de virias

perspectivas, dentre as quais destacam-se:

[..] qualidade dos resultados da educagéo e oportunidades educacionais; igualdade de resultados
da educacgédo e equidade nas oportunidades educacionais; suficiéncia, eficacia e eficiéncia dos

37 Framework of Indicators in Education at a Glance.

38 Nooriginal: “This versatile framework can be used to understand the operation and functioning of any educational
entity, from an education system as a whole to a specific level of education or programme, or even a smaller entity,
such as a classroom”.
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recursos investidos em educagao; relevancia das medidas de politica educacional para melhorar
os resultados educacionais.®* (OECD, 2021, p. 15, tradugdo nossa).

Por tais razdes, esse marco se tornou uma referéncia para a construgio de diversos ou-

tros sistemas de indicadores e foi empregado com finalidades ndo sé descritivas, mas também

avaliativas, como serd visto na préxima secio.

2.3 ALGUMAS PROPOSTAS DE SISTEMA DE INDICADORES PARA
A EDUCACAO NACIONAL

Por sua versatilidade e viabilidade, o marco tedrico do programa Ines da OCDE se tor-

nou referéncia para a construgio dos sistemas de indicadores educacionais de virios paises,
tais como Argentina (2005), México (2005, 2008; Robles ez al., 2013) e Espanha (Espafa,

2015; Martin, 2013), que passaram a utilizar, com algumas nuangas, essas cinco dimensdes

para retratar seu sistema nacional de ensino e, em alguns casos, os respectivos sistemas esta-

duais também.

Na Argentina, o documento Sisterna Nacional de Indicadores Educativos. Manual Meto-

dolégico de Indicadores Educativos, do Ministério da Educagio, justifica a adogdo desse marco

pelo fato de que ele,

39

40

[..] ao ndo isolar as caracteristicas do sistema educacional, é o que melhor contempla a dindmica
da organizag&o escolar. E também o que mais se aproxima de um modelo referencial do sistema
educacional, por tentar fornecer um diagnéstico o mais completo possivel desse sistema, através
da operacionalizagdo das varidveis que quantificam seus principais aspectos e os atores envolvi-
dos, possibilitando sua melhor descri¢cdo, a comparabilidade segundo as diferentes dimensdes de
andlise e a consequente possibilidade de adogédo das melhores decisdes em termos de politica
educacional. Finalmente, pode permitir uma melhor compreensao da relagédo entre educacgao e
equidade, em termos de igualdade de acesso a uma educagdo de qualidade.*® (Argentina, 2005,
p. 10, tradugdo nossa).

Esse modelo, ainda segundo tal documento, ¢ ilustrado na Figura 3.

No original: “quality of education outcomes and education opportunities; equality of education outcomes and
equity in education opportunities; adequacy, effectiveness and efficiency of resources invested in education;
relevance of education policy measures to improve education outcomes”.

No original: “al no aislar las caracteristicas del sistema educativo, es el que mejor contempla la dinamica de la
organizacion escolar. También el que mas se aproxima a un modelo referencial del sistema educativo, al pretender
brindar un diagnéstico lo mas completo posible del mismo a través de la operacionalizacién de las variables
que cuantifican sus principales aspectos y los actores involucrados, tal que posibilite su mejor descripcion, la
comparabilidad segun distintas dimensiones de anélisis y la consecuente posibilidad de adoptar las mejores
decisiones de politica educativa. Finalmente, debe posibilitar un mejor entendimiento de la relacién entre educa-
cién y equidad, en términos de iguales posibilidades de acceso a una ensefianza de calidad”.
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Figura 3 — Marco conceitual do funcionamento e desempenho do sistema educacional

Contexto Demografico y
Socioecondédmico

Factores de Impacto
Contexto

Sistema Educativo

Fonte: Argentina (2005, p. 10).

No México, o organismo responsével pelo chamado Sistemas de Indicadores Educacionais
(SIE) é o Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién (Inee)," que tem como mis-
sdo, segundo o decreto que o criou, “desenvolver e manter em funcionamento um sistema
de indicadores que permita avaliar de forma objetiva a qualidade do Sistema Educacional
Nacional [SEN]™? (México, 2008, p. 19, tradugio nossa).

O SIE teve inicio em 2003 e comecou retratando apenas a educagio bdsica — o ensino
superior passou a ser contemplado a partir de 2010. Seu marco tedérico também se baseava no
modelo de entrada e saida e visava a retratar e avaliar de maneira multidimensional o SEN
do pais (México, 2005), contemplando as seguintes componentes dele: contexto, insumos, re-
cursos, processos, resultados, objetivos e necessidades educacionais. Em 2008, esse marco foi
aprimorado, mas sem abandonar esse modelo, contemplando agora seis componentes, como

se vé na Figura 4.

Figura 4 — Marco conceitual para avaliagdo do Sistema Nacional de Educacéao

" Necesidades sociales
Equidad Z N\

Pertinencia

Evaluacién de contexto Relevancia

Objetivos

Evaluacion de insumos,
procesos y resultados

Eficacia
externa

Eficacia

Suficiencia interna

‘4

Insumos » Procesos # Resultados

Desempefio observado

Eficiencia

\_ J
Fonte: México (2008, p. 27).

41 Instituto Nacional para a Avaliagdo da Educagao.

42 No original: “desarrollar y mantener en operacion un sistema de indicadores que permita valorar em forma objetiva
la calidad del Sistema Educativo Nacional”.
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Esse é um modelo que objetiva proporcionar uma visao abrangente do sistema educacio-
nal mexicano, orientando a constru¢io dos indicadores para captar suas componentes-chave e
relaciond-las com os conceitos de qualidade educacional, a0 mostrar como essas componentes
se articulam para representar o funcionamento desse sistema (México, 2008).

Além disso, esse

[...] modelo ndo pretende postular relagcbes estritas de causalidade unidirecional, como é usual
em modelos deterministicos de educagéo, que a representam como uma fung¢ao agregada de pro-
dugdo, em que os insumos sdo transformados por meio de certas tecnologias (processos) e ddo
origem aos resultados educacionais.*® (México, 2008, p. 27, tradugéo nossa).

Nota-se que o Inee, da mesma forma que o Programa Ines da OCDE e os tedricos do
sistema de indicadores como Shavelson, McDonnell e Oakes (1991b) e Tiana Ferrer (2021),
também ndo considera que as componentes do sistema educacional, representadas pelo siste-
ma de indicadores, se relacionam de maneira causal.

Outro aspecto desse modelo que merece destaque € a inclusio e explicitagdo dos valores
ou pardmetros a partir dos quais se pretende julgar ou avaliar a qualidade da educagio ofer-
tada, quais sejam: pertinéncia, relevincia, eficicia interna, eficicia externa de curto prazo,
eficicia externa de longo prazo (impacto), suficiéncia, eficiéncia e equidade. Considera-se que
esses valores sao compartilhados pela sociedade, respaldados pelas normas constitucionais,
pela lei geral de educagio e pelos acordos internacionais, e expressam as expectativas e as
necessidades da sociedade mexicana a que o sistema de educagdo deve corresponder. Sendo
assim, o sistema de indicadores educacionais mexicano tem por objetivo subsidiar o plane-
jamento, a gestdo e a tomada de decisao das autoridades educacionais, bem como publicizar
os resultados obtidos para embasar a prestagao de contas dessas autoridades para a sociedade
civil do pais (México, 2008).

No Brasil, também no final da década de 1980, o Ministério da Educag¢io buscou de-
senvolver um amplo sistema de avaliagdo para a educagio bdsica, o que propiciou a criagio
do Sistema Nacional de Avalia¢io do Ensino Publico de Primeiro Grau (Saep), cujo projeto
piloto procurou testar a metodologia e os instrumentos utilizados, em 1988. Porém o Saep
nio decolou por falta de recursos financeiros, mas, em 1990, o Ministério da Educa¢io (MEC)
proveu os recursos necessdrios para que o primeiro ciclo do Sistema Nacional de Avalia¢do do
Ensino Bisico ocorresse (Bonamino; Franco, 1999).

Em 1995, no terceiro ciclo, tal avaliagdo foi oficializada em portaria ministerial, com o
nome de Sistema Nacional de Avaliag¢ido da Educac¢io Bésica (Saeb), e passou por uma série
de mudangas, dentre as quais se destacam a avalia¢do das séries finais dos ciclos da educagio
basica (quarta série/quinto ano e oitava série/nono ano do ensino fundamental e terceira série

do ensino médio) e a adogdo da Teoria da Resposta ao Item, que possibilitou a comparagio

43  No original: “modelo no pretende postular relaciones estrictas de causalidad unidireccional como es usual en los
modelos deterministas de la educacion que representa a ésta como una funcién agregada de produccion donde
los insumos son transformados con ciertas tecnologias (procesos) originando resultados educativos”.
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dos resultados entre as séries avaliadas e entre as edi¢bes das avaliagdes (Gatti, 2013). Em
1997, passou a utilizar as matrizes curriculares de referéncia, com o objetivo de organizar
“os descritores de desempenho em tépicos, temas e assuntos (conteidos) e operagdes mentais
(competéncias e habilidades)” (Pestana, 1998, p. 70), com o intuito de orientar a elaboragio
dos itens das provas, para cada disciplina e série avaliada.

Segundo Pestana, que era diretora da avaliagio basica do Inep na década de 1990, den-
tre os objetivos do Saeb, o principal era a produgio de informagdes para subsidiar as decisoes
de gestores dos sistemas de ensino, nos dmbitos federal, estadual e municipal. Além disso, o
sistema também visava a disponibilizar a sociedade um retrato da qualidade do ensino ofere-
cido pelas escolas do pais e aos pesquisadores um conjunto de dados relevantes para a investi-

gacio dos fatores associados ao desempenho escolar. Para tanto, era necessdrio

[..] gerar e organizar as informagdes sobre a qualidade da educacgéo; a equidade (como a quali-
dade esta sendo alcangada no espaco brasileiro) e a eficiéncia (ha ou ndo maneiras melhores de
se obter qualidade na educacgéo) da educacgao nacional, de forma a permitir o monitoramento das
politicas educacionais brasileiras. (Pestana, 1998, p. 67).

Como tal concepgio de avaliagio, ainda de acordo com Pestana (1998), atrela o desem-
penho dos alunos a multiplos condicionantes, o Saeb se estruturou em dois eixos ou enfo-
ques, e o segundo eixo contemplou, ainda, quatro dimensoes, conforme destacado por Gatti

(2013, p. 56), a seguir:

[...] o primeiro voltado ao acesso ao ensino basico no qual se verificava o atendimento a demanda
(taxas de acesso e taxas de escolarizagdo), e a eficiéncia (taxas de produtividade, taxas de tran-
sicdo e taxas de eficiéncia interna); o segundo eixo era relativo a qualidade, implicando o estudo
de quatro dimensdes relativas: 1) ao produto — desempenho do aluno quanto a aprendizagem de
conteldos e desenvolvimento de habilidades e competéncias; 2) ao contexto — nivel socioecono-
mico dos alunos, habitos de estudo, perfil e condi¢des de trabalho dos docentes e diretores, tipo
de escola, grau de autonomia da escola, matriz organizacional da escola; 3) ao processo - de
planejamento do ensino e da escola, projeto pedagdgico, utilizagdo do tempo escolar; estratégias
de ensino; 4) aos insumos - infraestrutura, espaco fisico e instalagdes, equipamentos, recursos e
materiais didaticos.

De acordo com essa proposta, para conhecer as dimensdes do primeiro grande eixo
ou enfoque, o Saeb vale-se dos dados coletados pelo Censo Escolar e, para as do segundo,
vale-se, além das provas, dos questiondrios de alunos, professores, diretores e escolas, tal como
ilustra o Quadro 1.
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Quadro 1 — Marco tedrico do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagéo Basica

ENFOQUE DIMENSAO INDIGADOR/VARIAVEL INSTRUMENTO

Atendimento - Taxas de acesso

o - Questionario do
Acesso ao - Taxas de escolarizacao
Ensino Censo Escolar do

Basico Eficiéncia - Taxas de produtividade SEEG/INEP/MEC
- Taxas de transicao
- Taxas de eficiéncia interna

- Desempenho do aluno,
em termos de: - Questoes de
Produto - Aprendizagem de contetidos provas
- Desenvolvimento de
habilidade e competéncias

- Nivel socioeconémico dos alunos
) - Habitos de estudo dos alunos
Oyé}ljdafie- - Perfil e condigoes de trabalho
Eficiencia,  Contexto dos docentes e dos diretores
Equidade - Tipo de escola
do Sistema - Grau de autonomia da escola - Questionario para:

de Ensino - Matriz organizacional da escola -l
Basico ALnos

- Planejamento do ensino * professores
e daescola * diretores
- Projeto pedagaégico
- Relacao entre contelidos
Processo propostos/ensinados e
contelidos ensinados/aprendidos.
- Utilizagao do tempo pedagdgico
- Estratégias e técnicas de ensino
utilizadas
Insumo - Infra-estrutura
(adequagao, manutencao e
Conservagao):
- espago fisico e instalagdes - Questionario sobre
- equipamentos condicoes da escola
- recursos e materiais didaticos

Fonte: Pestana (1998, p. 68).

Nessa proposta também sio encontrados pardmetros para avaliar o sistema de ensino da
educagio bisica, tais como qualidade, eficiéncia e equidade.

Uma outra proposta nacional, porém nio de sistema, mas sim de painel de indicadores,
foi realizada por Rezende e Jannuzzi (2008), para os gestores do Ministério da Educagio, com
o objetivo de monitorar o Plano de Desenvolvimento da Educac¢io (PDE) (Haddad, 2008).
Antes de apresentd-la, é importante deixar clara a diferenca entre sistema de indicadores e
painel de indicadores. De acordo com Jannuzzi (2017), os painéis compreendem um conjunto
mais restrito de indicadores e sdo usados dentro do escopo de gestdo, com o intuito de retratar

as a¢oes implementadas em seus diversos niveis e etapas. Em suas palavras,

Trata-se de uma proposta mais pragmatica e menos ambiciosa que a dos sistemas de indicadores
para diagndstico social. O conjunto de indicadores é menos exaustivo, com menor redundancia e
ambiguidade nas tendéncias apontadas pelas medidas, para nao gerar interpretagdes diferentes
sobre o significado e sentido sugerido de decisdo. Se na constru¢do de um sistema de indicadores
sociais, se parte do construto a definicdo de medidas, da perspectiva de um painel para politicas e
programas, busca-se desdobrar os objetivos delas em indicadores de monitoramento e avaliagdo
[..]. (Jannuzzi, 2017, p. 27).

Apesar dessa distingio, o modelo adotado para orientar a construgio desse painel tam-

bém era constituido pelas seguintes componentes: insumo, processo, resultado e impacto,
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conforme se vé no Quadro 2. Nota-se que nesse modelo nio se utilizam informagdes sobre
contexto, deixando de lado os condicionantes que podem afetar a consecug¢do do PDE, porém
preocupa-se com o seu eventual impacto, ou seja, com as repercussdes de médio e longo pra-
zos que a educagdo tem na vida dos alunos, para além dos resultados educacionais explicita-
mente esperados.**

Mais precisamente, tendo em vista o monitoramento dos programas constituidos den-
tro do PDE, os autores optaram, no desenho do Painel de Indicadores de Monitoramento do
Desenvolvimento da Educagio Bésica, “por ndo propor um sistema exaustivo de indicadores,
mas um conjunto reduzido de medidas de acompanhamento, que permitisse monitorar as agdes
mais importantes nas distintas fases do ciclo de implementagio dos programas” (Rezende;
Jannuzzi, 2008, p. 142). Em relagio aos niveis de agregagio dos indicadores, esse painel visa-
va a disponibilizar informag¢des para estados, municipios e escolas e utilizou, como fontes de
dados, as bases produzidas pelo Inep, IBGE e Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da

Educagio (FNDE), autarquia vinculada ao Ministério da Educagio.

Quadro 2 - Painel de Indicadores de Monitoramento do Desenvolvimento da Educagao Basica,
voltado para gestores do MEC

Dimensio|Indicador Desagregacio Geogrifica Periodicidade
Gasto pr(:prio mmﬁcipé_l-“te.stadual em educacio Estados e Municipios Anual
em relacdo ao gasto publico total
Insumo | Gasto total ncluindo o Fundeb Estados e Municipios Amual
Gasto médio por ahmo Estados e Municipios Armual
Gasto por alhuno com recursos do PDDE Estados, Municipios e escolas | Anual

Percentual de docentes com formacHo superior |Estados, Municipios e escolas  |Amual

Numero de docentes capacitados em relagio
ao total de alunos

Percentual de launos atendidos pelo ensino
integral

Percentual de alunos beneficiados por
laboratdrios de informatica

Proficiéncia no Saeb ou na Prova Brasil em

Estados, Municipios e escolas | Anual
Processo

Estados, Municipios e escolas | Anual

Estados, Municipios e escolas | Anual

ot Estados, Municipios e escolas  |Bianual
portugués

Proficiéncia no Saeb ou na Prova Brasil em

Estados, Municipios e escolas  |Bianual

matematica

Resultado Proficiéncia na Provinha Brasil Estados, Municipios e escolas | Anual
Taxa de Aprovagio Estados, Municipios e escolas | Anual
Taxa de Abandono Estados, Municipios e escolas | Amual
Ideb+(indicador proposto no item 2 4) Estados, Municipios e escolas  |Bianual
Defasagem idade/série Estados, Municipios e Escola  |Amual
Ahmos ingressantes no ensino superior Estadual e municipal Amnual

pacto i)iczr;;ul;iss policiais envolvendo jovens entre Estadual Armal
Taxa de desemprego de jovens de 26 a 24 anos |Estadual Armal

Fonte: Rezende e Jannuzzi (2008, p. 143).

44  Parailustraro que essetipo de indicador visa a captar, Rezende e Jannuzzi (2008, p. 127) tomam como exemplo um
programa voltado a educagédo de jovens e adultos, uma vez que as aprendizagens obtidas nesse tipo de programa
“pode[m] levar seus participantes a terem papel mais ativo na comunidade ou a buscarem melhores empregos, por
ampliarem seus horizontes de possibilidades e repertérios cognitivos”.
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Com base no exposto, nota-se que houve diversos esfor¢os, no Brasil e em outros paises,
para retratar a estrutura e o funcionamento do sistema educacional, bem como para formular
pardmetros para analisi-lo e avalid-lo. A exemplo do que fez a OCDE, com o programa Ines,
ou do que fizeram a Argentina e o México, talvez seja 0 momento de o Inep e o MEC constru-
irem seu préprio sistema de indicadores educacionais, uma vez que jd o ensaiaram algumas ve-
zes e atualmente tém as condigdes técnicas e informacionais para realiza¢io dessa empreitada,
pois, dos pontos de vista conceitual — conforme os marcos tedricos apresentados anteriormente
— ¢ das fontes de dados disponiveis — relativos ao Censo Escolar e ao Saeb, produzidas pelo
Inep, e aos dados demograficos, econémicos e sociais produzidos pelo IBGE —, as condigdes
para a proposi¢do desse sistema de indicadores estdo postas. E com tal ferramenta a disposi¢do
dos gestores educacionais das trés esferas de governo e da sociedade civil organizada, as infor-
magdes referentes a situagdo e a evolugio das diversas componentes e dimensdes da educagio
basica brasileira podem ser conhecidas e analisadas de maneira mais abrangente e integrada,

respaldadas por informagées empiricas e articuladas.

2.4 SIEB: SISTEMA DE INDICADORES PARA AS REDES DE
ENSINO MUNICIPAIS

Como discutido na introdugio deste trabalho, optou-se por desenvolver o sistema de
indicadores (SI) ora proposto para as redes de ensino municipais (REM), por considerar que
parte significativa desses entes federativos ndo conta com estrutura e recursos suficientes para
fazerem um processamento autonomo dessas informagdes. Nesse sentido, para construir o
Sieb para as REM, seguir-se-do as etapas recomendadas pela literatura da drea, mas princi-
palmente por Jannuzzi (2017) e Shavelson, McDonnell e Oakes (1991a); porém, fazendo os
devidos ajustes (para mais detalhes sobre o processo de construgio de um sistema de indica-
dores, ver o Apéndice D).

A primeira etapa consiste em definir a realidade educacional (objeto empirico) a ser re-
tratada. Para concretizar essa empreitada, é necessdrio fazer um recorte dessa realidade, pois
ndo ¢é possivel apreendé-la em sua totalidade. Nesse sentido, pode-se supor que o objeto empi-
rico do sistema de indicadores se refira ao Sistema de Ensino Municipal (SEM), que, segundo

a Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢io Nacional (LDB), é assim definido:

Art. 18. Os sistemas municipais de ensino compreendem:

| - as instituicdes do ensino fundamental, médio e de educagédo infantil mantidas pelo Poder
Publico municipal;

Il - as instituicdes de educagéo infantil criadas e mantidas pela iniciativa privada;

[ll - os 6rgdos municipais de educagéo. (Brasil, 1996).

Observa-se, nessa defini¢do, que o SEM abarca nio sé as escolas publicas que oferecem
todas as etapas da educacio bdsica, mas também as escolas particulares que ofertam a educa-
¢do infantil e os demais érgaos de educagao do municipio, tais como Secretaria de Educagio,

Oficina Pedagégica, Conselho Municipal de Educacio, entre outros.
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Portanto a realidade educacional abarcada pelo sistema de ensino municipal é com-
posta de virios érgdos, que guardam certa autonomia entre si, visto que tanto o Conselho
Municipal de Educagio quanto as escolas privadas de educagio infantil nio estdo subordina-
dos a Secretaria de Educagio. Como o intuito do sistema de indicadores é ser uma ferramenta
que produz informagdes sobre um objeto ou uma atividade que estd sob a gestdo direta da
Secretaria de Educagio, o SEM transcende o escopo do SI proposto.

Assim sendo, é melhor considerar, como objeto empirico de conhecimento do sistema

de indicadores, as redes publicas de ensino, uma vez que sio entendidas como

[...] um sistema sustentado por um mesmo tipo de fonte financeira, que pode ter algum tipo de
regulamentagcdo complementar, além daquela prevista em lei. A Rede Publica de Ensino € man-
tida pelo poder publico, subdividindo-se entre sub-redes federal, estaduais ou municipais [...].
(Menezes; Santos, 2001).

A realidade educacional abarcada por esse conceito é um pouco mais restrita que a do
sistema de ensino municipal, pois deixa de fora as escolas mantidas pela iniciativa privada.
Entretanto, ndo deixa explicito se abrange os demais 6rgaos de educag¢ao dos municipios, nem
se compreende os dois niveis da educagdo nacional: bésica e superior.

Tendo em vista os propdsitos deste trabalho, manter-se-d da defini¢io anterior a ideia
de que a rede ¢ um sistema, portanto, que é composta de partes articuladas entre si; ¢ mantida
por uma fonte financeira, no caso a prefeitura municipal; e é regida por um conjunto de re-
gulamentagdes legais, nacionais e subnacionais; porém, para tornar a defini¢do mais coerente,
considerar-se-do como as principais partes desse sistema as escolas municipais, que ofertam
somente as etapas da educagio bdsica, e a Secretaria de Educagio, responsavel por adminis-
tra-las. E esse arranjo institucional que serd chamado de Rede de Ensino Municipal (REM) e
que serd o objeto de conhecimento do Sieb.

Contudo ¢ preciso ressaltar que, para os fins desta pesquisa, o foco serd apenas nos anos
iniciais do ensino fundamental, visto que retratar apenas essa etapa de ensino ¢ suficiente para
revelar as contribui¢oes que o sistema de indicadores pode oferecer para o conhecimento da
estrutura e do funcionamento das redes e para o aprimoramento da disseminagao das infor-
magoes educacionais. Nesse sentido, essa proposta pode ser estendida para outras etapas e de-
pendéncias administrativas das redes de ensino da educagio bisica, pois foi intencionalmente
elaborada para incorporar essa expansio de escopo.

A préxima etapa consiste em definir quais sdo as componentes do Sieb e, dentro de cada
componente, quais sdo as dimensoes e seus respectivos construtos que orientario a elaborag¢io
ou a escolha dos indicadores. Conforme discutido na se¢io anterior, o modelo tedrico mais
utilizado pelos sistemas de indicadores educacionais de diversos paises, bem como o proposto
para o Saeb em seu nascedouro (Pestana, 1998; Gatti, 2013), a despeito das limitagées apon-
tadas, é o composto das seguintes componentes interdependentes: contexto, recursos, processos e
resultados. Essas contribui¢oes serdo incorporadas no Sieb, porém com alguns aprimoramen-

tos, tal como apresentado esquematicamente na Figura 5.
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Figura 5 - Modelo tedrico do sistema de indicadores das redes municipais de ensino — Sieb
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Fonte: Elaboragdo de Adolfo Samuel de Oliveira.

(Eficiéncia)

Como argumentado na Introdugio e na segio 2.1, esse modelo é superior ao adotado
pelos Painel Educacional de Estados e Municipios do Inep para representar a estrutura e o
funcionamento de uma rede de ensino, pois sua perspectiva parte do sistema escolar e ndo
dos resultados do estudante (acesso e trajetéria). Em outras palavras, procura apreender as
condi¢des em que os recursos financeiros, humanos e materiais desse setor sio empregados
nos processos escolares, com o objetivo de produzir um conjunto de resultados educacionais,
definidos legal e politicamente.

Além disso, é preciso definir os tipos de indicadores que representam cada uma dessas
componentes da rede. Mas antes é necessdrio advertir que ha vérias classificagdes e signifi-
cados atribuidos a cada um desses tipos de indicadores, razdo pela qual existem diferentes
formas de entendé-los. Para ilustrar essa alegagdo, basta notar que o indicador de resultado
pode ser entendido como de produto, efeito ou impacto, dependendo da acepgido ou corrente
tedrica adotada (Carley, 1985; Jannuzzi, 2017; Nirenberg; Brawerman; Ruiz, 2000). Para ten-
tar minimizar tais ambiguidades, os indicadores a serem utilizados no Sieb foram definidos

da seguinte forma, com base em Jannuzzi (2017):

* contexto: medidas referentes as condi¢des sociais, demogrificas, econdmicas, geografi-
cas, politicas, institucionais, culturais, etc., que afetam a realidade educacional;

* recursos: medidas associadas 4 disponibilidade de recursos humanos, financeiros, mate-
riais, de equipamentos, etc., alocados em um processo que afeta a realidade educacional;

* processos: medidas sobre o esfor¢o operacional de alocagdo de recursos (indicadores-
-recursos) para obten¢io de melhorias efetivas na realidade educacional (indica-
dores-resultados);

* resultados: medidas mais vinculadas as dimensées empiricas da realidade educacional,
que retratam os resultados obtidos, decorrentes dos processos e recursos empregados,

em determinado contexto.
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Nota-se que essas defini¢cdes sdo mais genéricas, porém guardam rela¢oes 1égicas entre
si, 0 que permite representar as articulagdes existentes entre indicadores que retratam uma das
componentes do sistema, no caso, da rede municipal de ensino, mas sem estabelecer relagoes
causais, tal como o fizeram os sistemas de indicadores educacionais discutidos anteriormente.

O modelo tedrico do Sieb, em virtude dos aprimoramentos feitos, engloba também
um conjunto de parimetros avaliativos e perspectivas analiticas, que possibilitam conhecer e
avaliar as dimensoes da realidade retratada. Como se pode notar na Figura 5, uma série de
pardmetros para avaliar a situa¢do de cada uma de suas partes foi adotada, conforme faz a
proposta de sistema de indicadores do Inee do México. E esses pardmetros sdo importantes,

pois, como ressalta Vianna (1989), medir nio é o mesmo que avaliar. Em suas palavras,

0 indice quantitativo, obtido por intermédio da medida, identifica o status do individuo face a ca-
racteristica. Relativamente a avaliagao, a medida é um passo inicial, as vezes bastante importante,
mas nao é condigdo necessadria, e nem suficiente, para que a avaliagao se efetue. Eventualmente,
a medida pode levar a avaliagao, que, entretanto, s6 se realiza quando sao expressos julgamentos
de valor. (Vianna, 1989, p. 20, grifo do autor).

Depreende-se dessa concep¢io, mutatis mutandis, que dispor de indicadores nio enseja
automaticamente uma avalia¢do, pois o nucleo desse conceito é a apreciagio e a atribuicido
de valor sobre o objeto ou fendmeno enfocado. Nesse sentido, continua Vianna (1989, p. 20,

grifo do autor), a

[..] avaliagdo decorre de um esforgo sistematico para a definigdo de critérios, em fungédo dos quais
se coletam informagGes precisas para julgar o valor de cada alternativa apresentada. Avaliar &,
assim, emitir um julgamento de valor sobre a caracteristica focalizada, podendo esse valor basear-
-se, parcial, mas nao exclusivamente, em dados quantitativos.

Como os indicadores sio medidas que disponibilizam informagdes sobre determinados
aspectos da realidade, visando, entre outros objetivos, a subsidiar a tomada de decisoes dos
gestores, avaliar a situagdo em que essa realidade se encontra é um passo importante para
definir qual dire¢do deve ser seguida pela atua¢do governamental. Assim sendo, o retrato da
realidade fornecido pelo indicador é necessdrio, mas nao suficiente para a tomada de decisao,
pois s6 € possivel saber se tal situagdo da realidade estd em conformidade com o esperado ou
se requer intervengdes para sua melhoria quando o resultado da mensuragio ¢ julgado a partir
de parimetros claros.

Por esse motivo, foi incorporado ao modelo do sistema de indicadores um conjunto de
pardmetros que permitirdo avaliar o retrato disponibilizado pelos quatro tipos de indicadores
adotados no sistema. Porém, ¢ relevante sublinhar, outros pardmetros podem ser utilizados
junto ou em substitui¢do aos que serdo apresentados, uma vez que o objetivo do SI ¢é facilitar
a apreensdo da situagio educacional da rede de ensino, oferecendo para o gestor, enquanto
apoio, um conjunto minimo de pardmetros que possam ser considerados como referéncia para

seus julgamentos, a saber:
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* condicionantes: possibilitam vislumbrar em que medida as condi¢des do contexto fa-
vorecem ou prejudicam a utilizagdo dos recursos, o desenvolvimento dos processos e a
obtengdo dos resultados;

* suficiéncia: permite verificar em que medida a disponibilidade dos recursos afeta o
desenvolvimento dos processos e a obtengio dos resultados;

e eficiéncia: possibilita aferir em que medida os recursos estdo sendo alocados de maneira
racional e econdmica no desenvolvimento dos processos; e

* eficicia e equidade: permitem verificar, respectivamente, se os produtos, efeitos, objeti-
vos ou metas estao sendo alcancados, bem como se as desigualdades relativas aos resul-
tados obtidos por grupos de alunos ou de escolas, diferenciados por suas caracteristicas
sociodemogrificas, econdmicas e espaciais, entre outras, tém diminuido ou se foram

suprimidas.

Os resultados desses quatro tipos de indicadores ajudam a conhecer a situagio das redes
de ensino, porém, como ressaltado anteriormente, para agregar maior valor informacional as
tomadas de decisdo e fundamentar as intervengoes da gestdo, é necessario julgar os resultados
obtidos, ou seja, é preciso realizar avaliagdes. Nesse sentido, foi desenvolvido um conjunto
simplificado de escalas ordinais, com apenas trés niveis cada, com o intuito de contribuir com

o gestor educacional na realiza¢do desses julgamentos, como se vé no Quadro 3.

Quadro 3 - Escala dos parametros avaliativos do modelo tedrico do sistema de indicadores das
redes municipais de ensino

CONTEXTO RECURSOS PROCESSOS RESULTADOS

1 | Desfavoravel Insuficiente Ineficiente Ineficaz Inequitativo

2 | Parcialmente favoravel | Parcialmente suficiente | Parcialmente eficiente | Parcialmente eficaz | Parcialmente equitativo

3 | Favoravel Suficiente Eficiente Eficaz Equitativo

Fonte: Elaboracao de Adolfo Samuel de Oliveira.

O retrato disponibilizado pelo Sieb possibilita, ainda, realizar pelo menos quatro tipos
de anilises:

 sincronica: procura conhecer, no presente, a situagio educacional de uma rede de ensi-
no e compari-la com a de outras redes;

* diacronica: possibilita comparar a situagio presente da rede com suas situagoes passa-
das, por meio da série histérica dos indicadores do sistema;

e prospectiva: visa, a partir de séries histéricas satisfatérias e metodologias adequadas, a
detectar tendéncias e vislumbrar cendrios futuros e, assim, compari-los com a situagio
presente da rede; e

* normativa: permite verificar se a situagio da rede estd em conformidade com os objeti-

vos/metas planejados ou com as obrigacées legalmente atribuidas.
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A préxima etapa na constitui¢io desse sistema consiste em definir quais sdo as dimen-

soes da realidade (demogrifica, econdmica, social, institucional, etc.) que se pretende retratar,

para conhecer a situagio educacional das redes de ensino municipais, bem como os construtos

a elas relacionadas, que orientardo a coleta de dados e a sele¢do e/ou construgio dos indicado-

res que o comporao. Para organizar esse processo, foi elaborada a seguinte matriz operacional,

composta pelos seguintes elementos, baseados em Vieira (2013) e Jannuzzi (2017), mas com

adaptag¢bes e aprimoramentos, tendo em vista o sistema de indicadores proposto:

unidade de referéncia: unidade sobre a qual as informagées sio obtidas;

unidade de analise: unidade para a qual a anilise ¢ dirigida;

estratos: grupos de interesse, definidos por determinadas caracteristicas das unidades
de referéncia;

dimensoes: aspectos da realidade empirica, relativos as temdticas ou aos conceitos de
interesse, passiveis de mensuragio;*

construtos: conceitos operacionais que estabelecem a ligagio ou fazem a mediagio entre
um conceito abstrato ou programadtico relativo a determinado aspecto da realidade que
se deseja conhecer e os dados empiricos que se referem a esse aspecto;

fonte de dados: levantamentos e avaliagdes em larga escala, censitdrios ou amostrais, e

cadastros ou registros administrativos referentes aos construtos de interesse.

Para ilustrar a aplica¢do dessa matriz operacional, apresenta-se, no Quadro 4, um exem-

plo didatico que visa a mostrar sua funcionalidade no processo de selegio ou construgio dos

indicadores desse sistema.

Quadro 4 - Matriz operacional do sistema de indicadores das redes municipais de ensino

UNIDADE DE = UNIDADE DE = FONTE DE
REFERENCIA ANALISE ESTRATOS DIMENSOES CONSTRUTOS DADOS INDICADORES
Individuo Municipio Localizacdo/ Demografica | Populagdo escolar Censo Total de matriculas
etapa, etc. Escolar/Inep
Individuo Escola _ SomaJ e vagl o Saeb/Inep Nivel socioecondémico
econdmica socioeconémico das escolas
N - Nivel de proficiéncia
. Proficiéncia em -
L, L Aprendizagem | . - Razédo de
Individuo Municipio Sexo lingua portuguesa | Saeb/Inep I
escolar - proficiéncia entre
e matematica . )
meninos e meninas

Fonte: Elaboragdo de Adolfo Samuel de Oliveira.
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E importante salientar que, nessa proposta de sistema de indicadores, consideram-se o contexto, 0s recursos, 0s
processos e os resultados como componentes do modelo teérico que embasa o sistema e ndo como dimensdes
deles. Estas, como definido anteriormente, se referem aos aspectos da realidade empirica que podem perpassar
todas as dimensdes do sistema. Para ilustrar essa proposi¢ao, observa-se que a dimensdo econdmica afeta tanto
o contexto em que as redes de ensino municipais estdo inseridas como os recursos de que elas dispdem para
promover a oferta educacional, ou seja, a dimenséo econémica pode ser apreendida, nesse caso, por dois tipos de
indicadores: o “PIB per capita municipal”, para retratar o contexto, e o “investimento em MDE por matricula”, para
retratar os recursos da rede.
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Nesse caso, os dois primeiros indicadores sdo de contexto e os dois tltimos, de resul-
tados. O indicador intitulado “total de matriculas” fornece informagdes sobre o tamanho
da populagio escolar, em termos absolutos, e pode ser desagregado por alguns estratos de
interesse (grupos da populagio), apresentando informagées com base na localizagio da resi-
déncia (urbana ou rural) e na etapa da educagio bdsica em que os estudantes estio matricu-
lados (educagio infantil, ensino fundamental ou ensino médio). Tais informagées permitem
ao gestor da rede de ensino dimensionar os recursos que obterd do Fundo de Manutenc¢io
e Desenvolvimento da Educa¢io Bédsica e de Valoriza¢io dos Profissionais da Educacio
(Fundeb) e o tamanho da frota de dnibus que necessitard para atender aos alunos da zona
rural, por exemplo.

Ja o “indicador de nivel socioeconémico” retrata, de modo geral, o padrio de vida e
as oportunidades educacionais dos estudantes matriculados nas escolas municipais, o que
possibilita ao gestor saber, em fun¢do dos conhecimentos produzidos pela literatura sobre
fatores extraescolares em sociedades desiguais, como a brasileira, qual serd a provavel re-
percussdo desse condicionante no desempenho dos alunos. Cabe ressaltar, no entanto, que
tal repercussdo ndo é destino, pois estudos sobre efeito escola também ji demonstraram
que existem estabelecimentos de ensino que conseguem obter resultados acima dos que
sdo esperados para o nivel socioeconémico de seus alunos (Raudenbush; Willms, 1995;
Soares; Alves, 2013).

Os outros dois indicadores sdo de resultado, pois tratam da aprendizagem dos alunos,
porém expressos de duas formas distintas: o “nivel de proficiéncia”, que situa o aluno na escala
interpretada de proficiéncia do Saeb, descrevendo os conhecimentos e habilidades que o aluno
provavelmente possui em seus diversos niveis; e a “razio de proficiéncia entre meninos e me-
ninas”, que compara as proficiéncias obtidas pelos alunos e pelas alunas, permitindo saber se
existe ou nio desigualdade de desempenho entre esses dois grupos de estudantes.

No entanto, como destacado anteriormente, o indicador de nivel socioecondémico e
o nivel de proficiéncia dos estudantes ajudario o gestor a conhecer esses aspectos da sua
rede, porém a promogio de politicas de equidade vai depender do julgamento que o gestor
fizer a respeito das informacées obtidas. Dai a relevincia dos pardmetros ou das escalas
adotadas para, por exemplo, avaliar se o nivel socioeconémico dos alunos tende a favorecer
ou nio o desempenho dos estudantes, ou ainda se a desigualdade de proficiéncia em lingua
portuguesa e em matemdtica entre meninos e meninas é grande e exige a intervencio da
secretaria de educacio.

Nesse sentido, valendo-se mais uma vez de um exemplo com fins didéticos, uma rede
municipal de ensino pode apresentar contexto parcialmente favordvel, recursos suficientes,
processos parcialmente eficientes e resultados parcialmente eficazes e inequitativos. Esses
julgamentos também podem ser aplicados a cada um dos indicadores do sistema, respeitan-
do sempre sua tipologia e a componente que retrata. Contudo é importante ressaltar mais

uma vez que esses parimetros avaliativos, e também as perspectivas analiticas propostas,
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ndo sdo uma camisa de for¢a, mas apenas recursos a disposi¢do do gestor para auxilid-lo em
suas atividades de diagnéstico, tomada de decisoes, planejamento e gestio governamental.
Assim sendo, outros parimetros/escalas ou perspectivas alternativas podem ser empregados
para fundamentar as avalia¢des e as andlises dos gestores educacionais. O mais importante
¢ fazer uso dessas informagdes na gestio governamental das redes municipais de ensino,
aumentando a aderéncia entre o retrato feito pelo sistema de indicadores e a real situagio
em que se encontra.

A préxima etapa se refere as fontes de dados. Mas antes é preciso advertir que os ins-
trumentos e a coleta de dados, neste momento, nio serao orientados pela matriz operacional
do sistema de indicadores. A proposta inicial é trabalhar com um conjunto de indicadores
ja existentes e utilizar as bases de dados jd produzidas, principalmente pelo Inep e IBGE.
Essa ¢ uma limitac¢do relevante, pois, como visto anteriormente, para que o SI atinja seus
objetivos, é necessdrio coletar as informagdes e construir os indicadores que recobrem as
dimensoes da realidade educacional consideradas fundamentais para compreender a estrutura
e o funcionamento da rede de ensino municipal.

Porém, como essa proposta ¢ o primeiro passo para a construgdo desse sistema, a utiliza-
¢do dos indicadores existentes contribuird, pelo menos, para conhecer quais sio as dimensoes
atualmente cobertas por essas medidas, bem como as lacunas que precisam ser preenchidas.
Esse diagnéstico é fundamental tanto para fomentar a construgio de novos indicadores, apro-
veitando os dados existentes que ainda nio foram transformados em medidas, quanto para a
elaboragio de novos instrumentos de coleta de dados, a fim de produzir as informagdes para
retratar dimensoes das redes de ensino até entdo desconhecidas.

Estabelecidas as dimensoes e explicitadas as fontes de dados, chega-se o momento
de definir o nimero de indicadores que comporio o sistema, o qual deve ser parcimonioso
(Shavelson; Mcdonnell; Oakes, 1991a; México, 2008), razdo pela qual é necessdrio priorizar
os aspectos mais importantes da rede municipal de ensino, ou seja, aqueles que permitem
compreender como as componentes de sua estrutura se articulam e condicionam o seu fun-
cionamento, por meio do emprego de recursos nos processos escolares, a fim de obter os
resultados planejados.

Ademais, na defini¢do desses indicadores, é preciso estabelecer um conjunto minimo
de propriedades que precisam ser satisfeitas para que possam integrar o sistema. Como dis-
cutido no primeiro capitulo e no Apéndice C, a validade e a confiabilidade sdo essenciais
para o emprego de qualquer indicador, uma vez que a medida precisa refletir o que realmen-
te se pretende medir, e de maneira estdvel e com precisio (Shavelson; Mcdonnell; Oakes,
1991a; Jannuzzi, 2017; Brasil, 2018). Além dessas, outras trés também sdo importantes para
a proposta de sistema de indicadores em tela: a relevincia social, pois esforgos e recursos
devem ser usados para conhecer os aspectos que realmente se mostraram centrais na rede
de ensino; a historicidade, uma vez que o monitoramento da rede exige que os indicadores

sejam compardveis ao longo do tempo, a fim de conhecer sua evolugdo e suas tendéncias; e
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a comunicabilidade, visto que a utilizagdo e a correta interpretacio dos indicadores pelos
gestores dependem da facilidade da sua compreensio (México, 2008). Porém, vale frisar,
o trabalho de aferi¢do dessas propriedades em cada um dos indicadores selecionados para
compor o Sieb estd fora do escopo desta pesquisa, pois ensejaria um trabalho a parte e seu
objetivo principal é construir uma proposta de sistema que contribua para o aprimoramento
da representacdo e compreensio da estrutura e funcionamento das redes de ensino, bem

como da disseminagdo das informagdes produzidas pelo Inep.

Seguindo essas etapas é que foi construida a primeira versio (ou o protétipo) do sistema
de indicadores das redes municipais de ensino e que agora se encontra pronto para ser aplicado
empiricamente. Essa fase também contribuird para a produgio de novos conhecimentos acerca
do Sieb, visto que possibilitard conhecer suas potencialidades e limitacoes, fornecendo, assim,

um novo conjunto de subsidios para aprimora-lo.

Todavia é necessirio ressalvar que um sistema de indicadores é, como a prépria rea-
lidade que procura retratar, dindmico, razio pela qual periodicamente deverd ser revisto
e aperfeicoado — assim como seus indicadores, que poderdo, inclusive, ser descartados ou
substituidos —, a fim de manter a maior aderéncia possivel a situa¢do educacional que se
pretende conhecer. Essa melhoria constante é um principio estruturante desta proposta de
SI para as REM.

Para finalizar esta se¢do com uma sintese, pode-se considerar que o Sieb tem como ob-
jeto de conhecimento a rede de ensino municipal, entendida como um sistema composto por
componentes interdependentes; mantido financeiramente pela prefeitura municipal; regido
por um conjunto de regulamentag¢des legais (nacionais, estaduais e municipais); que engloba
as escolas municipais, que ofertam somente as etapas da educagio bdsica, e a secretaria de
educagio, responsével por administra-las; e visa a retratar as varias dimensdes de cada uma
das componentes do modelo adotado para representar a rede de ensino municipal, bem como

as relagdes de interdependéncia existentes entre essas componentes.

Ademais, o Sieb visa a indicar os aspectos negativos (problemas) e positivos (fortalezas)
dessas redes, considerando tanto o contexto em que os recursos sdo processados para obter
os resultados planejados quanto os parimetros para avaliar e as perspectivas para analisar
a situacdo das variadas dimensdes da realidade, que perpassam cada uma das componentes

desse sistema.

2.5 USO DO SIEB NA GESTAO MUNICIPAL DA EDUCACAO

esta se¢do, propde-se explorar um pouco mais o papel do Sieb na politica publica, no
Nest , 1 1 do Sieb lit blica,

planejamento e na gestido governamental no ambito da secretaria municipal de educagio e
de sua rede de ensino. Para tanto, faz-se necessdrio discutir alguns conceitos relativos a esse

campo, comeg¢ando pelo de politica publica.
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De acordo com Chrispino (2016), esse é um conceito polissémico, uma vez que é en-
tendido e definido de virias maneiras. Porém uma das formas de compreendé-lo, segundo o
autor, advém da apreensio das ideias-chave de cada uma das palavras que o compdem: politica

e publica. Em suas palavras:

Como politica, vamos entender a arte de governar ou de decidir os conflitos que caracterizam
0s agrupamentos sociais. Como publica, vamos entender aquilo que pertence a um povo, algo
relativo as comunidades. Logo, poderemos deduzir que politica publica [...] seria a acdo in-
tencional de governo que vise a atender a necessidade da coletividade. (Chrispino, 2016, p. 19,
grifo do autor).

Essa concepgio se coaduna com a de Palumbo (1998, p. 38), para quem a politica pode
ser vista como “o principio orientador por trds de regulamentos, leis e programas [e] sua ma-
nifestacio visivel é a estratégia adotada pelo governo para solucionar os problemas publicos”.
E, por governo, o autor entende que é “um processo de interagoes complexas entre uma varie-
dade de organizagoes tanto publicas quanto privadas, [que] afeta todas as nossas vidas como
cidaddos” (Palumbo, 1998, p. 41). Sendo assim, de acordo com o autor, muitas atividades dos
governos sio realizadas para resolver problemas publicos e, dessa forma, melhorar as condi-
¢oes de vida da populagio, em dreas como saide, educagio, seguranga, por exemplo.

Para estudar uma politica publica, de acordo Chrispino (2016, p. 22), é preciso analisar
o momento da criagio politica, no qual se elabora a politica a partir da mediag¢io dos interesses
da coletividade, e o momento da agdo governamental, cuja realizagio se dd “por meio dos ins-
trumentos de planejamento e gestdo préprios disponiveis”.

Essa defini¢do de politica publica e a forma de estudd-la permitem vislumbrar que
o objeto da politica diz respeito as necessidades ou aos problemas da coletividade ou do
publico, e enseja a atuagdo governamental para satisfazé-las ou resolvé-los, utilizando um
conjunto de instrumentos, dentre os quais se destaca o planejamento — processo que serd dis-
cutido logo adiante.

O estudo da politica piblica também costuma pensi-la em termos de um ciclo, que,
segundo Wu ez al. (2014), é composto de cinco etapas: defini¢do da agenda; formulagio de
politicas publicas; tomada de decisdo; implementagio de politicas piblicas; e avaliagdo de po-
liticas publicas. Para esta discussio, que visa a explorar as aplicages do Sieb na gestdo
educacional dos municipios, importa destacar que um de seus usos se dd na primeira etapa do
ciclo das politicas publicas, visto que ¢ na defini¢do da agenda que determinados problemas
publicos sdo considerados criticos pela coletividade e, por conseguinte, exigem a atuagio do

governo para resolvé-los, tal como indica a Figura 6.
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Figura 6 — Ciclo das politicas publicas

Problemas
Definicdo da Publicos
Agenda

Avaliag3o de Formulagéo de
Politicas Politicas
Publicas Publicas

Implementagdo
de Politicas
Publicas

Fonte: Elaboracdo de Adolfo Samuel de Oliveira, com base em Wu et al. (2014).

Nesse sentido, o sistema de indicadores pode contribuir para a identifica¢do dos pro-
blemas da rede de ensino, em suas vdrias dimensdes e componentes, informando os gesto-
res governamentais e a sociedade civil acerca da situag¢do em que se encontram. Porém esse
processo ndo ocorre de maneira tranquila, sem disputas nem obstdculos. De acordo com os

autores supracitados,

As razoes pelas quais os governos muitas vezes ndo respondem a questdes publicas para a satis-
facdo de seus cidadaos, com frequéncia, dizem respeito a dois defeitos fundamentais na defini-
¢éo da agenda:

1. muitos problemas criticos ndo chegam as agendas de politicas oficiais, enquanto muitas preo-
cupacoes relativamente menores chegam; e

2. o mau enquadramento dos problemas publicos criticos leva a preocupag¢do com solugdes ine-
ficazes e/ou inuteis, que impedem a consideracgao de solugdes alternativas com potencial para
resolver o problema. (Wu et al., 2014, p. 29).

Depreende-se do exposto que a entrada do problema na agenda é central para a atuagio
governamental, e que a sua ndo identificagdo ou o seu mau enquadramento dificulta a sua
resolugdo, visto que pode fazer com que néo se torne alvo das politicas publicas ou que engen-
dre politicas inadequadas para soluciond-lo, respectivamente. Por essas razdes, o Sieb pode
contribuir para a gestio educacional indicando os eventuais problemas e os caracterizando de
forma mais adequada, tedrica e empiricamente, jd que explicita as dimensdes a que pertencem
e a quais componentes do sistema afetam, apoiando-se em dados aderentes a realidade.

Outro conceito importante é o de planejamento, visto que ¢ um relevante instrumento
tanto da politica publica quanto da gestio governamental, que pode ser concebido de diversas
maneiras, como planejamento tradicional, planejamento estratégico, planejamento participa-

tivo, entre outros. Neste trabalho, assume-se que o planejamento governamental é
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[..] a primeira fungdo administrativa, exatamente por ser aquela que serve de base para as demais.
Ele determina, antecipadamente, o que se deve fazer, quais os objetivos a serem atingidos, quais
controles serdo adotados e que tipo de gerenciamento serd pertinente para alcangar os resultados
satisfatérios. (Santos, 2014, p. 61).

Em relagio a seu propdsito, ainda segundo Santos (2014), pode-se dizer que visa a es-
tabelecer os objetivos futuros e selecionar os meios para atingi-los, fazendo com que as trans-
formagdes ocorridas na realidade focalizada ndo sejam determinadas por fatores fortuitos ou
externos, mas principalmente pelos resultados de decisdes tomadas e de a¢oes implementadas
pelos atores envolvidos nesse processo.

Nesse sentido, o planejamento é um

[.] processo que obedece as relagdes precisas de interdependéncia, as quais o caracterizam
como um sistema, um conjunto de partes (fases, processos) coordenadas entre si, de maneira a
formarem um todo (produto, resultado) determinado. Trata-se de um processo cuja realizagédo nao
é aleatéria. (Santos, 2014, p. 62).

De acordo com o autor, portanto, o planejamento é “um roteiro para agdo administrati-
va’, que emprega e relaciona diversos instrumentos para solucionar ou mitigar um problema
(Santos, 2014, p. 63). Mas como eleger qual problema serd o foco da atengio e atuagio gover-
namental? Como visto anteriormente, geralmente o problema esta relacionado as necessidades
da sociedade e sua identificagdo ¢ a primeira etapa do planejamento governamental — tal como
ocorre com a defini¢do da agenda no ciclo de politicas publicas.

Tomando como referéncia o planejamento tradicional, que é caracterizado por ser uma
forma centralizada e estitica de coordenar os instrumentos de politica, apresentam-se na

Figura 7, de maneira esquematica, as etapas que o compdoem.

Figura 7 — Etapas do planejamento governamental tradicional

Selecdo do que planejar: identificagdo dos problemas

Fonte: Elaboragdo de Adolfo Samuel de Oliveira, com base em Santos (2014).

Observa-se nesse esquema que identificar e caracterizar de modo adequado o problema
que afeta a sociedade ¢ fundamental para o sucesso das demais etapas, ou, em outras palavras,
para aumentar as chances de éxito da agio governamental é necessirio haver coeréncia entre

os problemas adequadamente identificados e as respectivas solu¢des propostas.
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A delimita¢io do problema também ¢é essencial dentro da estrutura¢io de outros ins-
trumentos de gestdo governamental, tais como o modelo 16gico (Cassiolato; Gueresi, 2010)
ou o quadro légico (Pfeiffer, 2006), muito utilizados na construgio de programas e projetos
governamentais, visto que também se iniciam pela andlise ou explica¢do do problema ou da
situa¢do-problema.

Portanto, dentro do ciclo das politicas publicas, do planejamento governamental ou do
desenho de um programa ou projeto, identificar, caracterizar e apresentar a relevincia dos
problemas criticos existentes nos diversos setores da vida em sociedade, o que inclui claramen-
te a educagio, se torna um passo fundamental para o sucesso ou fracasso das agdes ulteriores.
Assim sendo, o Sieb assume um lugar de destaque nesses instrumentos de gestdo, ao retratar
os problemas na realidade social enfocada.

Além dessa contribuigio, o sistema de indicadores possibilita também que as fortalezas
sejam identificadas, apontando a relevincia da continuidade das a¢des referentes a determina-
da dimenséo da rede ou da realizagio de estudos especificos acerca dos programas que aparen-
temente sdo exitosos. Mostrar as fortalezas também pode evitar que determinados aspectos da
realidade, por falta de conhecimentos sobre eles, possam ser considerados problemas, quando
de fato ndo o sdo, impedindo, assim, que os escassos recursos publicos sejam consumidos com
o desenvolvimento de programas governamentais para solucionar pseudoproblemas.

O Sieb possibilita também monitorar: a evolug¢do da situagdo educacional ao longo do
tempo, fornecendo pistas sobre tendéncias e pontos de atengio existentes na rede; o alcance
das metas estabelecidas em determinada politica, tal como as do Ideb ou do plano municipal
de educagio; e o cumprimento de determinagoes legais, a exemplo do pagamento do piso
salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico da educagio basica,
entre outras aplicagdes.

Essa ferramenta permitird, ainda, descrever e caracterizar, de forma organizada e fun-
damentada, as condi¢bes da rede de ensino, fornecendo insumos para justificar pedidos de
financiamento ou a adesdo aos programas disponibilizados pelos governos federal e estaduais.
Ademais, poderd apresentar as informagdes referentes ao Valor Aluno-Ano Fundeb (VAAF), a
complementag¢do Valor Aluno-Ano Total (VAAT) e a complementagio Valor Aluno-Ano por
Resultado (VAAR) do Fundeb, bem como sobre o cumprimento ou nio de suas condicionali-
dades, com o intuito de facilitar o conhecimento acerca do montante recebido, bem como das
razdes que o viabilizaram.

Nesse sentido, espera-se, com o Sieb, disponibilizar informag¢des empiricamente fun-
damentadas, teoricamente organizadas e claramente interpretadas, a fim de propiciar o diag-
néstico, monitoramento e avaliagdo da situagio educacional das redes de ensino municipais e,
assim, subsidiar o planejamento e a gestdo governamental, bem como as tomadas de decisio e

as politicas publicas, das secretarias de educagio dos municipios brasileiros.
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3. INDICADORES PARA O SIEB

Este capitulo visa a descrever os indicadores selecionados para compor o Sistema, a
partir dos procedimentos estabelecidos pela matriz operacional proposta anteriormente
(ver Quadro 4), e apresenti-los no formato de ficha técnica, para cada um deles. Mas antes é

necessario fazer alguns apontamentos de ordem metodolégica.

3.1 RESSALVAS METODOLOGICAS

O Sieb proposto fard uso das informagdes existentes, de modo que, no primeiro momen-
to, ndo serdo construidos novos indicadores. Nio obstante, o sistema poderd contribuir com a
identifica¢io tanto das lacunas relativas a caréncia de informagdes sobre diversas dimensées e
componentes da rede de ensino municipal quanto das limita¢des ou até mesmo dos problemas
dos indicadores empregados, principalmente se for implementado pelo Inep na disseminagio
de suas informagdes, trazendo, assim, virios insumos para melhoria das medidas, de maneira

especifica, e do préprio retrato feito por esse sistema, de modo geral.

O periodo de referéncia dos indicadores selecionados foi de 2017 a 2021, elegendo
2017 como a linha de base para as discussées iniciais, e a série histérica apresentada é de
cinco anos, visando a possibilitar o acompanhamento dessas medidas ao longo desse inter-
valo de tempo. Além disso, como a periodicidade das bases do Inep pode ser anual (como
a do Censo Escolar), bianual (como a do Saeb) ou irregular (como a do Indicador de Nivel
Socioecondmico), nio serd possivel estabelecer uma periodicidade anual para a atualizagio de
todos os indicadores do sistema. Cabe ressaltar ainda que, nos anos impares, as informagoes
do Censo e do Saeb poderio ser analisadas de forma parelhada e, nos anos pares, havera ape-

nas as informagoes do Censo.
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A falta de periodicidade afeta também indicadores e informag¢des produzidos por ou-
tras institui¢Ges, tais como o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal, desenvolvido
pelo Pnud, Ipea e Fundagio Jodo Pinheiro (FJP), e o Indice de Vulnerabilidade Social (IVS),
calculado pelo Ipea, com base nos dados do Censo Demogrifico do IBGE. O Censo deve-
ria ser realizado decenalmente, porém a sua ultima edi¢do ¢ de 2010, e a prevista para 2020
foi produzida somente em 2022. No momento da conclusido desta pesquisa, apenas alguns
de seus haviam sido foram divulgados. Esse problema afeta virios outros indicadores, que
também dependem do Censo Demogrifico e da Contagem Populacional, a qual costumava
ocorrer na metade do intersticio entre os censos demogrificos. Por essa razio, conhecer a esti-
mativa populacional dos municipios por idade nio foi possivel, embora esse dado seja crucial
para vislumbrar a demanda escolar existente em cada subetapa da educagio bésica ou para
calcular a taxa liquida de matricula, por exemplo.

Essas limitagdes mostram que a construgdo do Sieb nio estd sendo feita, do ponto de
vista tedrico, de forma ideal, pois, conforme o Capitulo 2 e o Apéndice D, na primeira etapa
se elegem os temas e os conceitos de interesse para a politica; depois, elaboram-se os cons-
trutos; em seguida, desenvolvem-se os instrumentos (questiondrios, testes, etc.) e coletam-se
os dados; e, por fim, constroem-se os indicadores. No entanto, como mostrado no capitulo
supracitado, o préprio sistema de indicadores do programa Ines da OCDE também nio foi
desenvolvido de maneira ideal; ao contrario, foi um processo paulatino de identifica¢io das
lacunas e aprimoramento das bases de dados, dos instrumentos de coleta e da construgio
dos indicadores. Além disso, dificilmente uma ferramenta como essa se desenvolve apenas
no dmbito da pesquisa académica ou de um estdgio de pés-doutorado, visto que requer um
aporte financeiro, institucional, técnico e até politico, o que transcende a esfera da produgio
de conhecimento stricto sensu e requer o patrocinio de entes governamentais, organismos mul-
tilaterais ou organizagdes da sociedade civil.

O desenvolvimento do Sieb também serd realizado, mutatis mutandis, dentro desse qua-
dro, pois, como advertido anteriormente, nem todos os indicadores sio publicados anual-
mente; alguns apresentam de/ay de um, dois ou até trés anos (quando se utiliza, por exemplo,
o Suplemento de Educagio das Pesquisas Munic e Estadic do IBGE, por exemplo); e outros
nio possuem historicidade, tendo sido calculados apenas uma vez (como o indicador de res-
posta & pandemia) ou com metodologias diferentes a cada edi¢do (como tem acontecido com
o Indicador de Nivel Socioeconémico do Inep, por exemplo). Obviamente, esses indicadores
ndo sdo os mais adequados para compor um sistema que visa a0 monitoramento da situagio
educacional de uma rede de ensino, no entanto, por outro lado, apontam as lacunas que ne-
cessitam ser preenchidas pelos institutos e érgaos governamentais produtores de informagoes
oficiais, uma vez que, para melhorar a abrangéncia e qualidade do retrato fornecido pelo Sieb,
serd necessdrio calculd-los e publicd-los periodicamente.

Serd preciso também construir indicadores que ainda nio existem, pelo menos nio de

maneira oficial, tais como: os de infraestrutura das escolas brasileiras, que foram desenvolvidos
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apenas por académicos e organismos multilaterais (Soares Neto ez a/., 2013; Organizagio das
Nagdes Unidas para a Educagio, a Ciéncia e a Cultura — Unesco, 2019); os de equidade edu-
cacional, que apontam os hiatos ou desigualdades existentes, em termos de aprendizagem
ou de trajetéria escolar, entre os grupos sociais de estudantes (meninos e meninas, negros
e brancos, pobres e ricos, etc.), tal como o Indicador de Desigualdades e Aprendizagens
(Indicador [...], 2019) ou o préprio Ideb com resultados calculados para esses grupos de es-
tudantes, como proposto por Bof, Rodrigues e Oliveira (2023); o de violéncia nas escolas, tal
como proposto por Bacchetto (2023) a partir dos dados do Saeb 2021; ou, ainda, os indica-
dores referentes as competéncias socioemocionais, que expressam atitudes como engajamento
com os outros, amabilidade, resiliéncia emocional, autogestio nas tarefas e abertura ao novo
(Primi ez al., 2021), e os indicadores relativos aos valores sociomorais, que tratam de “justica,
respeito, solidariedade e convivéncia democratica” na escola (Tavares ez al, 2016, p. 188),
valores, alids, caros na formacdo do cidadio brasileiro nos dias atuais. Cabe ressaltar, ademais,
que as informagdes sobre esses temas e a sua consequente mensuragio por indicadores tém
respaldo na legislagdo educacional brasileira, especialmente nas diretrizes do Plano Nacional
de Educacio (Brasil, 2014e).

Além desses, hd outro conjunto de indicadores que, nos tltimos anos, adquiriu forte
protagonismo no financiamento das redes municipais de ensino, em virtude do Novo Fundeb
(Brasil, 2020). Dentre eles, destacam-se os indicadores relativos: 1) a distribui¢do dos re-
cursos desse Fundo, tais como o Indicador de Educag¢io Infantil (Brasil, 2023a) e o Indice
para a distribuicdo da complementagio VAAR (Brasil, 2023c¢); 2) as condicionalidades que
habilitam os entes subnacionais a receberem a complementa¢io VAAR do Fundeb, tal como
o indice que deve captar a diminui¢io das desigualdades raciais e socioeconémicas referentes
ao desempenho escolar das redes de ensino, aferido pelas provas do Saeb (Brasil, 2023d); e
3) a construgio do Indicador de Nivel Socioecondmico dos Educandos e a estimagio dos
custos médios de cada etapa, modalidade, jornada e tipos de estabelecimento de ensino da
educagio bésica (Brasil, 2023b). Como sio indicadores relativamente novos e ainda nio con-
tam com ampla divulga¢io governamental, incorpora-los ao Sieb em um futuro préximo, além
de ampliar o conhecimento sobre o contexto, recursos, processos e resultados das redes
municipais de ensino, viabiliza a transparéncia a respeito dos critérios e indicadores empre-
gados na distribui¢do dessas parcelas do Fundeb, algo que ja vem sendo solicitado por repre-
sentantes dos municipios tanto ao Ministério da Educac¢io quanto aos seus érgao vinculados,
no caso, o Inep e o FNDE.

Apesar dessas limitagoes, considera-se que os 48 indicadores selecionados para o Sieb,
que serdo descritos na préxima secdo e se distribuem conforme o Quadro 5, ainda assim
conseguem, de modo geral, iluminar a estrutura e o funcionamento de diversos aspectos
das redes de ensino municipais de educagio bdsica e contribuem, de forma particular, para
o conhecimento de algumas metas do Plano Nacional de Educagio, que podem ser desa-

gregadas no Ambito dos municipios ou da rede de ensino municipal — tais como os indica-
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dores 6A e 6B, referentes a educa¢do em tempo integral, por exemplo —, possibilitando, as-
sim, acompanhar os planos municipais de educagido que tenham incorporado, em parte ou

em sua totalidade, essas metas.

Quadro 5 - Quantitativo de indicadores em cada uma das componentes do Sieb

CONTEXTO RECURSOS PROCESSOS RESULTADOS TOTAL

11 11 10 16 48

Fonte: Elaboragdo de Adolfo Samuel de Oliveira.

3.2 FICHA TECNICA DOS INDICADORES

Cada um dos indicadores selecionados estd numerado e é caracterizado por meio de
suas fichas técnicas, construidas a partir dos procedimentos prescritos pela matriz operacio-
nal desenvolvida para o Sieb, que contempla os seguintes elementos: identifica¢io numérica;
unidade de referéncia;*® unidade de anilise; estratos*” dimensio; construto; fonte de dados;
nome do indicador; referéncia; e série histérica. Além disso, é importante ressaltar que, para o
conhecimento detalhado de cada indicador, é fundamental ir direto 4 fonte, que é a referéncia
citada na ficha técnica. Por essa razio, tanto as fichas técnicas quanto as referéncias dos indi-

cadores selecionados para o Sieb se encontram no Anexo.

46  Geralmente a unidade de referéncia é um individuo (alunos, professor, diretor, etc.) ou uma entidade (escola,
domicilio, secretaria de educagio).

47  Quando o estrato é o “total”, significa que a medida se refere a toda a populagéo, mas, ao mesmo tempo, indica que
também foi calculada para os grupos que a compdem (tais como masculino ou feminino ou residéncia na zona
urbana ou rural, por exemplo).
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O sistema de indicadores é uma ferramenta dindmica, que muda conforme muda
a prépria realidade educacional que procura retratar, dai a necessidade de seu constante
aprimoramento. A proposta feita nesta pesquisa nio ¢ diferente; pois, apesar das contribui-
¢bes que, porventura, o Sieb possa dar para o Inep, em termos de ampliagio, organizagio,
integracio e inteligibilidade das informagdes disseminadas, ainda apresenta lacunas e requer
um trabalho paulatino de aperfeicoamento — tal como aconteceu e ainda acontece com o

programa Ines da OCDE.

Nesse sentido, hd um conjunto de tarefas por fazer, mas antes de explicitd-las ¢ impor-
tante sintetizar as potencialidades que o sistema de indicadores das redes municipais de ensino

tem a oferecer. Conforme discutido ao longo da pesquisa, o Sieb pode contribuir para:

* representar, de maneira légica e coerente a partir do modelo tedrico de sistema adotado,
a estrutura e o funcionamento das redes de ensino, conhecendo tanto suas dimensées
(tais como a econdmica, social, educacional, cultural, institucional, etc.) quanto suas
componentes (contexto, recursos, processos e resultados) e as relagdes estabelecidas

entre elas;

* realizar virios tipos de estudos e comparagdes: considerando a prépria rede, com base na
andlise retrospectiva; outras redes, na andlise sincronica; um conjunto de metas ou obri-

gacoes legais, na andlise normativa; e possiveis cendrios futuros, na andlise prospectiva;

* avaliar a situagio de cada uma das componentes da rede, ao analisar e julgar os condi-
cionantes do contexto, a suficiéncia dos recursos, a eficiéncia dos processos e a eficicia e

equidade dos resultados obtidos;



* fornecer informagoes de forma mais elaborada, que estejam prontas para seu uso ime-
diato, visto que o valor informacional e interpretativo dos indicadores é bem maior que

o dos dados brutos;

* identificar e descrever mais claramente os problemas existentes e as principais tendén-

cias, bem como fornecer pistas sobre politicas e programas educacionais promissores;

* subsidiar a tomada de decisoes, produzindo conhecimentos empiricamente fundamen-
tados, para serem analisados juntamente com os recursos disponiveis, as questdes poli-

ticas e os aspectos legais e técnicos referentes a rede de ensino;

* contribuir para a defini¢do da linha de base, o acompanhamento e a aprecia¢do dos
planos decenais de educagio dos municipios, ao apresentar os indicadores das metas do

PNE, que sdo passiveis de serem calculados no 4mbito municipal;

* disseminar informagdes a respeito do Fundeb, tais como os recursos do VAAF, da comple-
mentagdo VAAT e da complementagio VAAR recebidos, da satisfagdo ou nio das condi-
cionalidades, do valor dos custos-médios de cada etapa e modalidades de ensino, de cada

rede municipal;

* sistematizar as informag¢Ges para fundamentar pedidos de financiamento ou participa-

¢do em editais de programas oferecidos pelos governos estaduais e federal;

* conferir transparéncia a respeito da situagdo educacional das redes de ensino, fomen-
tando, assim, o acompanhamento da oferta educacional e as discussdes sobre as politi-
cas e planos educacionais pelas organiza¢des da sociedade civil, movimentos sociais e

féruns de educagio;

* por fim, mas nio menos importante, explicitar as lacunas relativas a coleta de dados e
utiliza¢do dos dados coletados na produgio dos indicadores, pois parte das informagoes
coletadas ndo ¢ transformada em indicadores, especialmente no caso do Inep, tal como
se vé no caso da infraestrutura e da violéncia relativa as escolas, reduzindo, dessa ma-

neira, o subaproveitamento desses dados.

Assim sendo, ¢ possivel construir a partir do Sieb uma visio mais ampla e integrada
das redes municipais de ensino, bem como dos problemas existentes e da capacidade de que
dispéem para enfrentd-los, por intermédio de uma plataforma on-/ine Gnica, acessivel e de fa-
cil compreensdo. Objetiva-se com essa proposta, portanto, informar e retroalimentar as agoes
administrativas e pedagégicas desenvolvidas pelos governos municipais e suas secretarias de
educagio, bem como subsidiar os governos federal e estaduais, por meio do Ministério e das
secretarias de educagio, respectivamente, na oferta de apoio técnico e financeiro aos munici-
pios, especialmente aos mais vulneraveis.

Em relagio as tarefas de ordem tedrica, seria importante incorporar, com base tanto nas
pesquisas sobre eficicia escolar e fatores associados ao desempenho quanto nas determinagdes

legais, novos indicadores para o Sieb, a fim de:



* aperfeicoar o retrato da situagio educacional das redes de ensino e explicitar as desigual-
dades educacionais existentes;

* estimular a produgido dos indicadores de Plano Nacional de Educagio passiveis de serem
calculados para o nivel municipal, que ainda nio o foram;

* fomentar a coleta de dados sobre dimensdes relevantes da realidade educacional que nao
sdo contemplados pelos atuais instrumentos de pesquisa;

* melhorar a qualidade dos dados que jd sdo coletados, mas que ainda carecem de con-

fiabilidade.

Do ponto de vista operacional, é desejivel ampliar o escopo do sistema de indicadores
proposto, visto que foi intencionalmente construido para viabilizar o retrato de cada uma
das subetapas da educagio bésica (creches, pré-escolas, anos iniciais do ensino fundamental,
anos finais do ensino fundamental e ensino médio), desagregada por todas as dependéncias
administrativas (redes federal, estadual, municipal e privada). Com essa expansio, a utilidade
do sistema de indicadores também seria incrementada, pois aumentaria a gama de subsidios
oferecidos para as politicas e agdes governamentais do Ministério da Educagio e das secreta-
rias estaduais desta pasta.

Além disso, o software Power BI (Bonel, 2019) possibilita algumas melhorias na inter-
face do Sieb, dentre as quais destacam-se as seguintes:

* permitir download das planilhas com os dados e indicadores usados pela ferramenta;

* disponibilizar mais filtros, tais como o de nivel socioeconémico ou a localiza¢do urbana
e rural dos municipios, a fim de refinar as comparagdes realizadas;

* acoplar as fichas explicativas dos indicadores na ferramenta (ver Apéndice E), para tor-
nar sua consulta mais ripida e acessivel, ou até mesmo seguir a proposta de storyzelling,
que pode ser entendida, grosso modo, como contar uma histéria a partir de nimeros ou
da visualizagio dos dados;

* acrescentar um dashboard especifico, que possibilite ao usudrio efetuar no Sieb algumas
andlises sobre a rede consultada, relacionando, por exemplo, as informacées do Ideb
com as do Indicador de Investimento em MDE na educagio bisica,

* propiciar a geragdo automitica de relatério em PDF, que congregue as informagoes de
todas as guias, referente as redes analisadas, em um tnico documento — foi produzido,

manualmente, um exemplo desse tipo de relatério, tal como consta do Apéndice F.

H4 ainda uma tarefa de cardter formativo, caso o Sieb seja implementado pelo Inep, que
diz respeito a capacita¢io dos gestores educacionais e demais interessados da sociedade civil
sobre o uso dessa ferramenta, no que se refere tanto as atividades de planejamento e gestio
governamental quanto as de acompanhamento e discussdo das politicas e planos educacionais.

A proposta do sistema também apresenta algumas limita¢des, que devem ser salien-
tadas. Uma delas diz respeito ao uso do Sieb para monitoramento e avaliagdo de progra-

mas educacionais, pois, como ressaltado na discussio do Capitulo 2, seu foco € a situagio
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educacional das redes, motivo pelo qual nio é capaz de fornecer informagdes especificas e
detalhadas sobre tais programas. Estes, para serem devidamente monitorados, requerem
painéis especificos, da mesma forma que, para serem avaliados, necessitam de uma rigorosa
pesquisa avaliativa.

Cabe lembrar, também, que as relagées estabelecidas entre as componentes das redes,
representadas pelos quatro tipos de indicadores, ndo sdo consideradas causais no modelo teé-
rico adotado pelo Sieb, tal como o fazem os demais sistemas de indicadores resenhados nesta
pesquisa. Por essa razdo, o conhecimento a respeito da natureza dessas relagdes deve ser bus-
cado, por exemplo, em pesquisas sobre fatores associados ao desempenho, uma vez que podem
mostrar o sentido e a intensidade das correlagoes entre os indicadores, bem como em pesqui-
sas causais, que visam a demonstrar quais fatores causam determinados efeitos. E esse tipo de
conhecimento que pode enriquecer a compreensio das relagdes existentes entre os indicadores
que representam cada uma das componentes das redes de ensino.

E preciso observar, ainda, que as informagées disponibilizadas pelo Sieb nio sio
exaustivas e procuram nio transgredir seu escopo, que trata dos principais aspectos das redes
de ensino; e que as perspectivas analiticas e os pardmetros para a avaliagio apresentados sio
apenas referéncias a disposicdo dos gestores educacionais para analisar os indicadores dessa
ferramenta. Além disso, esses atores podem acrescentar novas informagdes ao Sieb, referentes
a sua realidade local, a fim de complementar o retrato feito da sua rede.

Hé também um conjunto de ajustes que podem ser feitos na interface do protétipo do
sistema no Power BI, apresentado como parte desta pesquisa, referentes a apresenta¢io dos
indicadores, ao tamanho que ocupam na tela, a acessibilidade da informagio, entre outros.
Por exemplo, é possivel que o uso de escala automdtica possa dificultar a visualizagio grifica
da linha histérica de um indicador quando se compara um municipio com resultado préximo
a 100% com outro municipio, cujo resultado fica em torno de 1%, pois, nesses casos, as varia-
¢oes da série histérica podem se tornar quase imperceptiveis, ja que os resultados se situam
nos dois extremos.

Além disso, hd determinadas bases de dados que podem apresentar inconsisténcias,
visto que algumas delas advém de registros administrativos, que nio passam pelo mesmo
processo de consisténcia e valida¢do por que passam as pesquisas oficiais, como as do Inep e
do IBGE. Hi ainda indicadores que nio se encontram na sua versio final ou refletem os pro-
blemas das bases utilizadas, como é o caso do Indicador Investimento em MDE na Educagio
Bisica, decorrente das inconsisténcias apresentadas pelas bases do Sistema de Informagoes
sobre Orgamentos Publicos em Educagio (Siope), do FNDE.

E preciso explicitar, outrossim, alguns obsticulos enfrentados pela pesquisa, que nio
foram transpostos e prejudicaram a realizagio de algumas das etapas previstas no projeto
inicial, como a apresentagdo do protétipo do Sieb para um maior conjunto de secretdrios
municipais de educagdo, por meio de uma oficina ministrada na Fundagio Carlos Chagas,

bem como uma pesquisa on-/ine, a fim conhecer as percepcoes dos secretirios a respeito da
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proposta, destacando suas eventuais lacunas e fragilidades — parte desses problemas advém
de o estigio de pés-doutorado ter se iniciado em 2021, no segundo ano da pandemia de
covid-19, o que obrigou tanto a comunidade escolar quanto vérios outros profissionais a fi-
carem em casa e trabalharem remotamente, dificultando, assim, a mobilidade das pessoas,
bem como os encontros presenciais. Certamente a efetivacido dessas etapas teria ampliado as
contribui¢bes para o aperfeicoamento do sistema, do ponto de vista tedrico e das necessidades

que os secretdrios municipais de educa¢do tém em termos de informagoes.
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ANEXO

FICHAS TECNICAS DOS INDICADORES SELECIONADOS PARA O SIEB

As informagdes das fichas abaixo foram resumidas e adaptadas, pelo autor, da documen-

tacdo original dos indicadores, que ¢ citada no item Referéncia de cada ficha.

N°

01

UNIDADE DE REFERENCIA

Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacao e Brasil

ESTRATOS Total
DIMENSAOQO Demogréfica
CONSTRUTO Estimativa do total da populagdo dos municipios, das unidades da federagdo e do

Brasil, com data de referéncia em 1° de julho, para o ano calenddrio corrente.

FONTE DE DADOS

IBGE - Projecdes da populagdo do Brasil e unidades da federagao, revisdo 2018
e totais populacionais dos municipios enumerados pelos Censos Demogréficos
2000 e 2010.

INDICADOR Populagao estimada
INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Estimativas
REFERENCIA da populagéo residente para os municipios e para as unidades da federacdo

brasileiros com data de referéncia em 1° de julho de 2020. Rio de Janeiro:
IBGE, 2020a.

SERIE HISTORICA

2017-2021
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N°

02

UNIDADE DE REFERENCIA

Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Total
DIMENSAO Econémica
Total dos bens e servigos produzidos pelas unidades produtoras residentes
destinados aos usos finais, sendo, portanto, equivalente a soma dos valores
CONSTRUTO adicionados pelas diversas atividades econdmicas acrescida dos impostos,

liquidos de subsidios, sobre produtos. O produto interno bruto (PIB) também
é equivalente a soma dos usos finais de bens e servigos valorados a prego de
mercado, sendo, da mesma forma, equivalente a soma das rendas primdrias.

FONTE DE DADOS

IBGE, em parceria com os 6rgaos estaduais de estatistica, Secretarias Estaduais
de Governo e Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa)

INDICADOR PIB (produto interno bruto)

TN INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Produto Interno
Bruto dos Municipios 2018. Rio de Janeiro: IBGE, 2020b. (Contas Nacionais, n. 78).

SERIE HISTORICA 2017-2019

N° 03

UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagao e Brasil

ESTRATOS Total
DIMENSAO Econdmica
CONSTRUTO Divisdo do PIB, conforme definido no indicador n. 02, pelo numero de habitantes.

FONTE DE DADOS

IBGE, em parceria com os 6rgaos estaduais de estatistica, Secretarias Estaduais
de Governo e Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa)

INDICADOR

PIB per capita

REFERENCIA

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Produto Interno
Bruto dos Municipios 2018. Rio de Janeiro: IBGE, 2020b. (Contas Nacionais, n. 78).

SERIE HISTORICA

2017-2019
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N°

04

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios e unidades da federagéo

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Socioeconémica
Renda: medida indiretamente por meio da posse de bens e da contratacdo de
servigos domésticos pela familia dos alunos, além de algumas caracteristicas
CONSTRUTO do domicilio onde residem, e medida diretamente a partir das faixas de

renda familiar declarada pelos estudantes; e educagao: medida por meio da
escolaridade dos pais ou responsdveis, mensurando se sabem ler e escrever
e o nivel mais alto de escolarizagéo formal atingido.

FONTE DE DADOS

Inep/Saeb e Enem

INDICADOR Inse municipal (Indicador de Nivel Socioeconémico dos estudantes do municipio)
BARROS, G. T. de F,; OLIVEIRA, A. S. de. Proposta de indicador de nivel
socioecondmico dos educandos: subsidios para a distribuicdo de recursos do
Fundeb e para a construgdo de um indicador oficial do Inep. In: MORAES, G. H.;

REFERENCIA ALBUQUERQUE, A. E. M. de. (org.). Estratégias do Plano Nacional de Educagéo |.

Brasilia, DF: Inep, 2021. p. 181-208. (Colegéo Cadernos de Estudos e Pesquisas
em Politicas Educacionais, v. 5). DOI: https://doi.org/10.24109/9786558010456.
ceppe.vs.5254

SERIE HISTORICA 2017
N° 05
UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagéo e Brasil

ESTRATOS Total
DIMENSAO Socioecon6mica
CONSTRUTO Expectativa de vida ao nascer; escolaridade da populagéo adulta; fluxo escolar da

populacao jovem; e renda per capita.

FONTE DE DADOS

IBGE - Censo Demogréfico

INDICADOR IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal)
PROGRAMA DAS NAGOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO - PNUD.
REFERENCIA 0 Indice de Desenvolvimento Humano municipal brasileiro. Brasilia, DF: Pnud:

Ipea: FJP, 2013. (Série Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil).

SERIE HISTORICA

2010
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https://doi.org/10.24109/9786558010456.ceppe.v5.5254
https://doi.org/10.24109/9786558010456.ceppe.v5.5254

N°

06

UNIDADE DE REFERENCIA

Domicilio

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagéo e Brasil

ESTRATOS Total
DIMENSAO Socioeconémica
CONSTRUTO Infraestrutura urbana; capital humano; e renda e trabalho.

FONTE DE DADOS

IBGE — Censo Demografico

INDICADOR IVS (indice de Vulnerabilidade Social)

REFERENCIA COS?I'A', M. A. C.;’ MARGUTI, B. O. Atlas da vulnerabilidade social nos municipios
brasileiros. Brasilia, DF: Ipea, 2015.

SERIE HISTORICA 2010

N° 07

UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagéo e Brasil

ESTRATOS Total
DIMENSAO Economica
CONSTRUTO Desigualdade existente na distribuicao de individuos segundo a renda domiciliar

per capita.

FONTE DE DADOS

IBGE - Censo Demogréfico

INDICADOR Gini — Indice de Gini
PROGRAMA DAS NAGCOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO - PNUD.
REFERENCIA 0 Indice de Desenvolvimento Humano municipal brasileiro. Brasilia, DF: Pnud:

Ipea: FJP, 2013. (Série Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil).

SERIE HISTORICA

2010
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N°

08

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Demogréfica
CONSTRUTO Populagéo escolar dos anos iniciais do ensino fundamental matriculada na

escola.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educagéo Basica

INDICADOR Total de matriculas
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica da educagdo bdsica 2021. Brasilia, DF:

Inep, 2022b.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 09
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal / localizagdo urbana
DIMENSAO Demogréfica
CONSTRUTO Populagéo escolar dos anos iniciais do ensino fundamental matriculada na

escola.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacéo Basica

INDICADOR Numero de matriculas urbanas
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica da educagéo bdsica 2021. Brasilia, DF:

Inep, 2022b.

SERIE HISTORICA

2017-2021
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N°

10

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal / localizagao rural
DIMENSAO Demogréfica
CONSTRUTO Populagéo escolar dos anos iniciais do ensino fundamental matriculada na

escola.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educagéo Basica

INDICADOR Numero de matriculas rurais
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica da educagdo bdsica 2021. Brasilia, DF:

Inep, 2022b

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 11
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Demogréfica

Populagao escolar dos anos iniciais do ensino fundamental, que inclui matriculas
CONSTRUTO de alunos com algum tipo de deficiéncia, transtorno global do desenvolvimento

ou altas habilidades/superdotagao em turmas do 1° ao 5° ano do ensino
fundamental em classes exclusivas e/ou classes comuns.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacéo Basica

INDICADOR Total de matriculas de alunos especiais
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica da educagéo bdsica 2021. Brasilia, DF:

Inep, 2022b.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatoérios Técnicos

81



N° 12
UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade
UNIDADE DE ANALISE Municipios

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Financeira
CONSTRUTO Investimento em manutencéo e desenvolvimento da educagéo basica,

mensurado por meio de gastos efetivos realizados (despesas liquidadas).

FONTE DE DADOS

Siope/FNDE

Investimento em MDE (manutengéo e desenvolvimento de ensino) na educagéo

INDICADOR .

basica

ALVES, F. de A.; SOUZA, M. L. de. Investimentos em educagéo dos municipios
REFERENCIA brasileiros: desigualdades e relagdo com indicadores educacionais. In: SOUZA,

M. L. de; ALVES, F. de A.; MORAES, G. H. (org.). Custo Aluno Qualidade (CAQ):
contribuigdes conceituais e metodoldgicas. Brasilia, DF: Inep, 2021. p. 331-374.

SERIE HISTORICA 2017

N° 13
UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade
UNIDADE DE ANALISE Municipios

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Financeira

Investimento em manutengao e desenvolvimento da educacgao basica,
CONSTRUTO mensurado por meio de gastos efetivos realizados (despesas liquidadas) por

matricula dessa etapa de ensino.

FONTE DE DADOS

Siope/FNDE e Censo da Educacéo Basica — Inep/MEC

Investimento em MDE (manutengdo e desenvolvimento de ensino) na educag&o

INDICADOR L . P

basica por matricula

ALVES, F. de A.; SOUZA, M. L. de. Investimentos em educagédo dos municipios
REFERENCIA brasileiros: desigualdades e relagdo com indicadores educacionais. In: SOUZA,

M. L. de; ALVES, F. de A.; MORAES, G. H. (org.). Custo Aluno Qualidade (CAQ):
contribuigdes conceituais e metodoldgicas. Brasilia, DF: Inep, 2021. p. 331-374.

SERIE HISTORICA

2017

Textos FCC Relatoérios Técnicos

82



N°

14

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Total / dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Financeira

E a estimag&o da remuneragdo média por hora ponderada pelo nimero de horas
CONSTRUTO totais trabalhadas em cada contrato (no ano), que posteriormente foi padronizada

para a remuneragado mensal em um contrato com carga horaria semanal de
40 horas (160 horas no més), dos docentes com e sem nivel superior.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacgéo Basica/ME — Relagé@o Anual de Informagdes Sociais
(Rais)

INDICADOR Remuneragao Média dos Docentes
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Nota técnica n. 10/2020/CGCQTI/DEED. A remuneragé@o média dos

docentes em exercicio na educagao basica: pareamento das bases de dados do
Censo da Educacao Basica e da Rais. Brasilia, DF: Inep, 2020b.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 15
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAOQ Legal

Valor abaixo do qual a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
CONSTRUTO ndo poderao fixar o vencimento inicial das carreiras do magistério publico da

educacgao basica.

FONTE DE DADOS

Ministério da Educacgao

PSPN (Piso Salarial Profissional Nacional para os Profissionais do Magistério

INDICADOR
Publico da Educagé&o Bésica)
BRASIL. Lei n. 11.738, de 16 de julho de 2008. Regulamenta a alinea “e” do inciso
Il do caput do art. 60 do Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitérias, para
REFERENCIA instituir o piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério

publico da educagao bésica. Didrio Oficial da Unido: segao 1, Brasilia, DF, ano 145,
n. 136, p. 1,17 jul. 2008.

SERIE HISTORICA

2017-2018

Textos FCC Relatoérios Técnicos

83



N°

16

UNIDADE DE REFERENCIA

Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Infraestrutura
Escola (ou estabelecimento de ensino) é a unidade organizacional que,
sob uma Unica dependéncia administrativa e uma Unica diregao, ministra
CONSTRUTO sistematicamente o ensino coletivo. Vale frisar que escola ndo é o mesmo

conceito de prédio escolar, pois uma mesma escola (ou estabelecimento de
ensino) pode funcionar em mais de um prédio (podem existir anexos) e, da
mesma forma, em um mesmo prédio, pode funcionar mais de uma escola.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacgao Basica

INDICADOR Total de escolas
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica da educagdo bdsica 2020. Brasilia, DF:

Inep, 2021a.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 17
UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal / localizagdo urbana
DIMENSAO Infraestrutura
Escola (ou estabelecimento de ensino) é a unidade organizacional que,
sob uma unica dependéncia administrativa e uma Unica diregdo, ministra
CONSTRUTO sistematicamente o ensino coletivo. Vale frisar que escola ndo é o mesmo

conceito de prédio escolar, pois uma mesma escola (ou estabelecimento de
ensino) pode funcionar em mais de um prédio (podem existir anexos) e, da
mesma forma, em um mesmo prédio, pode funcionar mais de uma escola.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacéo Basica

INDICADOR Numero de escolas urbanas
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica da educacdo bdsica 2020. Brasilia, DF:

Inep, 2021a.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatoérios Técnicos

84



N°

18

UNIDADE DE REFERENCIA

Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal / localizagao rural
DIMENSAO Infraestrutura
Escola (ou estabelecimento de ensino) é a unidade organizacional que,
sob uma Unica dependéncia administrativa e uma Unica diregao, ministra
CONSTRUTO sistematicamente o ensino coletivo. Vale frisar que escola ndo é o mesmo

conceito de prédio escolar, pois uma mesma escola (ou estabelecimento de
ensino) pode funcionar em mais de um prédio (podem existir anexos) e, da
mesma forma, em um mesmo prédio, pode funcionar mais de uma escola.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educagéo Basica

INDICADOR Numero de Escolas Rurais
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica da educagdo bdsica 2020. Brasilia, DF:

Inep, 2021a.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 19
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial
T Profissional escolar em sala de aula, que é o professor responsavel pela regéncia

de classe.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacéo Basica

INDICADOR Total de docentes
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica da educacdo bdsica 2020. Brasilia, DF:

Inep, 2021a.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatoérios Técnicos

85



N°

20

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal / localizagdo urbana
DIMENSAO Gerencial
CONSTRUTO Profissional escolar em sala de aula, que é o professor responsavel pela regéncia

de classe.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educagéo Basica

INDICADOR Numero de docentes em escolas urbanas
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica da educagdo bdsica 2020. Brasilia, DF:

Inep, 2021a.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 21
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidade da federagao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal / localizag&o rural
DIMENSAO Gerencial
CONSTRUTO Profissional escolar em sala de aula, que é o professor responsavel pela regéncia

de classe.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacéo Basica

INDICADOR Numero de docentes em escolas rurais
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica da educacdo bdsica 2020. Brasilia, DF:

Inep, 2021a.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatoérios Técnicos

86



N°

22

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial
CONSTRUTO Expressa o nivel de qualificagdo dos docentes em exercicio, com grau de

formacéao de ensino superior.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educagéo Basica

INDICADOR Percentual de docentes com nivel superior
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Diciondrio de indicadores educacionais: férmulas de calculo. Brasilia, DF:

MEC/Inep, 2004.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 23
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial
CONSTRUTO Tempo médio de permanéncia dos alunos na escola.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacgéo Basica

INDICADOR Média de horas-aula diaria
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Diciondrio de indicadores educacionais: férmulas de calculo. Brasilia, DF:

MEC/Inep, 2004.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatérios Técnicos

87



N°

24

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial
CONSTRUTO Alunos da educacao basica publica, que pertencem ao publico-alvo da Meta 6 do

Plano Nacional de Educagéo, que estdo em jornada de tempo integral.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacgao Basica

Indicador 6A — Percentual de alunos da educagéo basica publica que pertencem

INDICADOR ao publico-alvo da educagédo em tempo integral (ETI) e que estdo em jornada de
tempo integral.
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Relatdrio do 4° ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de

Educacdo. Brasilia, DF: Inep, 2022a.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 25
UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial

Escolas da educagéo basica publica, que tém alunos do publico-alvo da Meta 6
CONSTRUTO do Plano Nacional de Educacéo, e que oferecem jornada de tempo integral para,

pelo menos, 25% deles.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacéo Basica

Indicador 6B — Percentual de escolas publicas da educagéo basica que possuem,

INDICADOR Sl . .
pelo menos, 25% dos alunos do publico-alvo da ETI em jornada de tempo integral.
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Relatdrio do 4° ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de

Educacgdo. Brasilia, DF: Inep, 2022a.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatoérios Técnicos

88



N°

26

UNIDADE DE REFERENCIA

Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial
CONSTRUTO Tamanho médio das turmas.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacgao Basica

INDICADOR Média de alunos por turma
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Diciondrio de indicadores educacionais: férmulas de calculo. Brasilia, DF:

MEC/Inep, 2004.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 27
UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial

. . R . 50 basi
CONSTRUTO Nivel de complexidade referente a gesté@o das escolas de educagao basica do

pais.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacéo Basica

INDICADOR ICG (Indicador de Complexidade da Gestéo)
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
R - Inep. Nota técnica n. 040/20174. Indicador para mensurar a complexidade da

gestdo nas escolas a partir dos dados do Censo Escolar da Educagéao Basica.
Brasilia, DF: Inep, 2014c.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatoérios Técnicos

89



N°

28

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial
CONSTRUTO Esforgo empregado pelos professores no exercicio do magistério, na educagéo

basica do pais.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educagéo Basica

INDICADOR IED (Indicador de Esforgo Docente)
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Nota técnica n. 039/2074. Indicador de esfor¢co docente. Brasilia, DF:

Inep, 2014b.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 29
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial
T Permanéncia dos professores exercendo o magistério em determinada escola de

educacao basica do pais.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacéo Basica.

INDICADOR IRD (Indicador de Regularidade Docente)
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Nota técnica CGCQTI/DEED/INEP n. 11/2015. Indicador de regularidade do

docente da educacgéo basica. Brasilia, DF: Inep, 2015.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatoérios Técnicos

20



N°

30

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial
CONSTRUTO Adequagédo da formagéo inicial do docente em relagédo as principais disciplinas

ministradas na educagéo basica, segundo a legislagdo educacional brasileira.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educagéo Basica

INDICADOR AFD (Indicador de Adequagdo da Formacg&o Docente)
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Nota técnica n. 020/20174. Indicador de adequagao da formacgdo do

docente da educacao basica. Brasilia, DF: Inep, 2014a.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 31
UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial
CONSTRUTO Dias sem aulas (ou atividades de ensino-aprendizagem) presenciais nas escolas

FONTE DE DADOS

Inep/Pesquisa Resposta Educacional a Pandemia de Covid-19 (Suplemento do
Censo da Educagao Basica 2020)

INDICADOR MDSAP (Média de dias sem aulas presenciais)
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Sinopse estatistica do questiondrio resposta educacional a pandemia de

covid-19 no Brasil — educagéao basica. Brasilia, DF: Inep, 2021b.

SERIE HISTORICA

2020

Textos FCC Relatoérios Técnicos

91



N°

32

UNIDADE DE REFERENCIA

Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Gerencial
CONSTRUTO Resposta técnico-pedagdgica das escolas no contexto de suspensao das aulas

ou atividades presenciais.

FONTE DE DADOS

Inep. Sinopse Estatistica do Questionario Resposta Educacional a Pandemia de
Covid-19 no Brasil — Educagédo Basica

INDICADOR IRP (Indicador de Resposta a Pandemia)

SENKEVICS, A. S.; BOF, A. M. Desigualdades educacionais na pandemia:

andlise das respostas das escolas brasileiras a suspenséo das atividades
ECERE presenciais em 2020. In: MORAES, G. H.; ALBUQUERQUE, A. E. M. de; SANTOS, R.

dos. (org.). Impactos da pandemia. Brasilia, DF: Inep, 2022. p. 173-209. (Colegédo
Cadernos de Estudos e Pesquisas em Politicas Educacionais, v. 7).
DOI: https://doi.org/10.24109/9786558010630.ceppe.v7.5574

SERIE HISTORICA 2020
N° 33
UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagao e Brasil

Dependéncia administrativa municipal (para municipios e pais) e publica (para

ESTRATOS unidades da federag&o)
DIMENSAO Fluxo escolar

Aprovagdo é a situagdo em que o aluno concluiu, com sucesso, determinada série
CONSTRUTO no final do ano letivo, apresentando os requisitos minimos, previstos em lei, de

aproveitamento e frequéncia para cursar no ano seguinte a série imediatamente
posterior.

FONTE DE DADOS

Inep - Censo da Educacgéo Basica

INDICADOR

Indicador de rendimento escolar do Ideb

REFERENCIAS

FERNANDES, R. Indice de Desenvolvimento da Educac&o Bésica (Ideb): metas
intermediarias para a sua trajetéria no Brasil, estados, municipios e escolas.
Brasilia, DF: Inep, 2007.

GLOSSARIO de termos, varidveis e indicadores educacionais do Inep. Escola Net
- educacgdo continuada, Brasilia, DF, s.d. Secéo Glossario. Disponivel em:
http://www.escolanet.com.br/glossario/glossario.html. Acesso em:

10 maio 2012.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatoérios Técnicos

92


https://doi.org/10.24109/9786558010630.ceppe.v7.5574
http://www.escolanet.com.br/glossario/glossario.html

N°

34

UNIDADE DE REFERENCIA

Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

Dependéncia administrativa municipal (para municipios e pais) e publica (para

ESTRATOS . ~
unidades da federagao)
DIMENSAO Aprendizagem
CONSTRUTO Proficiéncia média em lingua portuguesa e matematica.

FONTE DE DADOS

Inep — Saeb

INDICADOR Nota padronizada do Ideb
FERNANDES, R. Indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica (Ideb): metas
REFERENCIA intermediarias para a sua trajetéria no Brasil, estados, municipios e escolas.

Brasilia, DF: Inep, 2007.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 35
UNIDADE DE REFERENCIA | Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacao e Brasil

Dependéncia administrativa municipal (para municipios e pais) e publica (para

ESTRATOS -

unidades da federag&o)
DIMENSAO Aprendizagem e fluxo escolar

Proficiéncia dos alunos em lingua portuguesa e matematica e taxa de aprovagéo,
CONSTRUTO referentes as seguintes etapas da educacao basica: anos iniciais e anos finais do

ensino fundamental e ensino médio.

FONTE DE DADOS

Inep — Saeb / Censo da Educagéo Basica

INDICADOR Ideb
FERNANDES, R. Indice de Desenvolvimento da Educagéo Bésica (Ideb): metas
REFERENCIA intermediarias para a sua trajetoria no Brasil, estados, municipios e escolas.

Brasilia, DF: Inep, 2007.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatoérios Técnicos

93



N°

36

UNIDADE DE REFERENCIA

Entidade

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

Dependéncia administrativa municipal (para municipios e pais) e publica (para

ESTRATOS unidades da federagao)

DIMENSAO Gerencial

CONSTRUTO Metas bianuais do Ideb, de 2007 até 2021.
FONTE DE DADOS Inep

INDICADOR Meta do Ideb

REFERENCIAS

FERNANDES, R. Indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica (Ideb): metas
intermediarias para a sua trajetéria no Brasil, estados, municipios e escolas.
Brasilia, DF: Inep, 2007.

BRASIL. Decreto n. 6.094, de 24 de abril de 2007. Dispde sobre a implementagao
do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagéo, pela Unido Federal,

em regime de colaboragé@o com Municipios, Distrito Federal e Estados, e a
participacao das familias e da comunidade, mediante programas e agdes de
assisténcia técnica e financeira, visando a mobilizagao social pela melhoria da
qualidade da educagéo basica. Didrio Oficial da Unido: segao 1, Brasilia, DF,

ano 144, n. 79, p. 5-6, 25 abr. 2007.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 37
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Aprendizagem
CONSTRUTO Proficiéncia média em lingua portuguesa.

FONTE DE DADOS

Inep — Saeb

INDICADOR Proficiéncia média em lingua portuguesa
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA — Inep. Planilha de divulgagéo do Ideb dos anos iniciais dos municipios 2019.

Brasilia, DF: Inep, 2020c.

SERIE HISTORICA

2017-2021

Textos FCC Relatoérios Técnicos
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N°

38

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagéo e Brasil

ESTRATOS Total / dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Aprendizagem
CONSTRUTO Proficiéncia média em matematica.

FONTE DE DADOS

Inep — Saeb

INDICADOR Proficiéncia média em matemadtica
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Planilha de divulgag¢éo do Ideb dos anos iniciais dos municipios 2019.

Brasilia, DF: Inep, 2020c.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 39
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal

DIMENSAO Aprendizagem

TS Proﬂ0|§n0|a em lingua portuguesa considerada adequada para a respectiva etapa
de ensino.

FONTE DE DADOS Inep — Saeb

INDICADOR

Percentual de alunos no nivel de proficiéncia adequado em LP

REFERENCIAS

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
- Inep. Microdados do Saeb 2019. Brasilia, DF: Inep, 2020a.

SOARES, J. F. indice de Desenvolvimento da Educacao de Sao Paulo — Idesp:
bases metodoldgicas. Sdo Paulo em Perspectiva, Sdao Paulo, v. 23, n. 1, p. 29-41,
jan./jun. 2009. Disponivel em: https://produtos.seade.gov.br/produtos/spp/index.

php?men=rev&cod=5080. Acesso em: 18 jun. 2025.

SERIE HISTORICA

2017-2019
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N°

40

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Aprendizagem
CONSTRUTO Proficiéncia em matematica considerada adequada para a respectiva etapa de

ensino.

FONTE DE DADOS

Inep — Saeb

INDICADOR

Percentual de alunos no nivel de proficiéncia adequado em MT

REFERENCIAS

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
- Inep. Microdados do Saeb 20179. Brasilia, DF: Inep, 2020a.

SOARES, J. F. indice de Desenvolvimento da Educagdo de Sao Paulo — Idesp:
bases metodoldgicas. Sdo Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, v. 23, n. 1, p. 29-41,
jan./jun. 2009. Disponivel em: https://produtos.seade.gov.br/produtos/spp/index.
php?men=rev&cod=5080. Acesso em: 18 jun. 2025.

SERIE HISTORICA 2017-2019
N° 41
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Fluxo escolar

Aprovagao é a situagao em que aluno concluiu, com sucesso, determinada série
CONSTRUTO no final do ano letivo, apresentando os requisitos minimos, previstos em lei, de

aproveitamento e frequéncia para cursar no ano seguinte a série imediatamente
posterior.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacgéo Basica

INDICADOR Taxa de aprovagao
GLOSSARIO de termos, varidveis e indicadores educacionais do Inep. Escola Net
REFERENCIA - educagdo continuada, Brasilia, DF, s.d. Segéo Glossario. Disponivel em:

http://www.escolanet.com.br/glossario/glossario.html. Acesso em:
10 maio 2012.

SERIE HISTORICA

2017-2021
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N°

42

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Fluxo escolar

Reprovacao é a situagao do aluno que, ao final de um ano letivo, ndo apresenta
CONSTRUTO os requisitos minimos, previstos em lei, de aproveitamento e frequéncia para ser

promovido a série posterior.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educagéo Basica

INDICADOR Taxa de reprovacgao
GLOSSARIO de termos, varidveis e indicadores educacionais do Inep. Escola Net
REFERENCIA - educagéo continuada, Brasilia, DF, s.d. Sec¢éo Glossdrio. Disponivel em:

http://www.escolanet.com.br/glossario/glossario.html. Acesso em:
10 maio 2012.

SERIE HISTORICA 2017-2021
N° 43
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacao e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal
DIMENSAO Fluxo escolar
T Abandono é a situagao do aluno que deixa de frequentar a escola durante o

andamento de determinado ano letivo.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacéo Basica

INDICADOR Taxa de abandono
GLOSSARIO de termos, varidveis e indicadores educacionais do Inep. Escola Net
REFERENCIA - educagdo continuada, Brasilia, DF, s.d. Segéo Glossario. Disponivel em:

http://www.escolanet.com.br/glossario/glossario.html. Acesso em:
10 maio 2012.

SERIE HISTORICA

2017-2021
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N°

44

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

Dependéncia administrativa publica, pois ndo é calculada de forma exclusiva para

ESTRATOS .
a rede municipal.
DIMENSAO Fluxo escolar
CONSTRUTO Promogéo é a condigéo do aluno, de uma dada série e de um determinado ano

letivo, que, no ano seguinte, se matricula na série posterior.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educacgéo Basica

INDICADOR Taxa de promogéao
GLOSSARIO de termos, variaveis e indicadores educacionais do Inep. Escola Net
REFERENCIA - educacgéo continuada, Brasilia, DF, s.d. Sec¢éo Glossdrio. Disponivel em:

http://www.escolanet.com.br/glossario/glossario.html. Acesso em:
10 maio 2012.

SERIE HISTORICA 2017-2019
N° 45
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagao e Brasil

Dependéncia administrativa publica, pois ndo é calculada para somente para a

ESTRATOS .
rede municipal.
DIMENSAO Fluxo escolar
CONSTRUTO Repeténcia é a condigao do aluno que, em determinado ano letivo, encontra-se

matriculado na mesma série em que esteve matriculado no ano letivo anterior.

FONTE DE DADOS

Inep - Censo da Educacéo Basica

INDICADOR Taxa de repeténcia
GLOSSARIO de termos, varidveis e indicadores educacionais do Inep. Escola Net
REFERENCIA - educagdo continuada, Brasilia, DF, s.d. Segéo Glossario. Disponivel em:

http://www.escolanet.com.br/glossario/glossario.html. Acesso em:
10 maio 2012.

SERIE HISTORICA
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N°

46

UNIDADE DE REFERENCIA

Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federacéo e Brasil

Dependéncia administrativa publica, pois ndo é calculada para somente para a

ESTRATOS rede municipal.
DIMENSAO Fluxo escolar

Evasdo é a condic¢do do aluno que, matriculado em uma dada série, em
CONSTRUTO determinado ano letivo, ndo se matricula na escola no ano seguinte,

independentemente de sua condigéo de ter sido aprovado, reprovado ou ter
abandonado a escola, ao final do ano anterior.

FONTE DE DADOS

Inep — Censo da Educagéo Basica

INDICADOR Taxa de evasado
GLOSSARIO de termos, variaveis e indicadores educacionais do Inep. Escola Net
REFERENCIA - educacgéo continuada, Brasilia, DF, s.d. Sec¢éo Glossdrio. Disponivel em:

http://www.escolanet.com.br/glossario/glossario.html. Acesso em:
10 maio 2012.

SERIE HISTORICA 2017-2019
N° 47
UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE

Municipios, unidades da federagao e Brasil

Dependéncia administrativa publica, pois ndo é calculada para somente para a

ESTRATOS .

rede municipal.
DIMENSAO Fluxo escolar

Migracao para EJA é a condicao do aluno que, em determinado ano letivo, estava
CONSTRUTO matriculado no ensino regular e, no ano seguinte, se matricula na modalidade de

educacgao para jovens e adultos.

FONTE DE DADOS

Inep - Censo da Educacgéo Béasica

INDICADOR Taxa de migragao para educagédo de jovens e adultos
BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
REFERENCIA - Inep. Taxas de transi¢do 2017-2018 por municipios. Brasilia, DF:

Inep, 2019.

SERIE HISTORICA

2017-2019
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N° 48

UNIDADE DE REFERENCIA | Individuo

UNIDADE DE ANALISE Municipios, unidades da federacéo e Brasil

ESTRATOS Dependéncia administrativa municipal

DIMENSAO Fluxo escolar

CONSTRUTO ?ec;r:)crl]iqg:ez"ar]od:r(\j"naqpuaer;)aeqtl;lljr;clz,i Zté?i;:'ursa determinada série, tem idade superior a
FONTE DE DADOS Inep — Censo da Educacgao Basica

INDICADOR Taxa de distorgdo idade-série

GLOSSARIO de termos, variaveis e indicadores educacionais do Inep. Escola Net
- educagédo continuada, Brasilia, DF, s.d. Sec¢éo Glossdrio. Disponivel em:

REFERENCIA
http://www.escolanet.com.br/glossario/glossario.html. Acesso em:
10 maio 2012.

SERIE HISTORICA 2017-2021

Para facilitar a consulta das referéncias dos indicadores citadas nessas fichas técnicas,

elas foram transcritas abaixo:

ALVES, F. de A.; SOUZA, M. L. de. Investimentos em educagio dos municipios brasileiros: desigualdades
e relagdo com indicadores educacionais. In: SOUZA, M. L. de; ALVES, F. de A.; MORAES, G. H. (org.).
Custo Aluno Qualidade (CAQ): contribui¢des conceituais e metodolégicas. Brasilia, DF: Inep, 2021.

p. 331-374.

BARROS, G. T. de F,; OLIVEIRA, A. S. de. Proposta de indicador de nivel socioecondémico dos
educandos: subsidios para a distribuicio de recursos do Fundeb e para a construgio de um indicador oficial
do Inep. In. MORAES, G. H.; ALBUQUERQUE, A. E. M. de. (org.). Estratégias do Plano Nacional de
Educagao I. Brasilia, DF: Inep, 2021. p. 181-208. (Cole¢do Cadernos de Estudos e Pesquisas em Politicas
Educacionais, v. 5). DOL: https://doi.org/10.24109/9786558010456.ceppe.v5.5254

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Diciondrio de
indicadores educacionais: férmulas de cdlculo. Brasilia, DF: MEC/Inep, 2004.

BRASIL. Decreto n. 6.094, de 24 de abril de 2007. Dispde sobre a implementagdo do Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educagio, pela Unido Federal, em regime de colaboragio com Municipios, Distrito
Federal e Estados, e a participagio das familias e da comunidade, mediante programas e a¢ées de assisténcia
técnica e financeira, visando a mobilizagdo social pela melhoria da qualidade da educagio basica.

Didrio Oficial da Unido: se¢io 1, Brasilia, DF, ano 144, n. 79, p. 5-6, 25 abr. 2007.

BRASIL. Lei n. 11.738, de 16 de julho de 2008. Regulamenta a alinea “¢” do inciso III do caput do art. 60
do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, para instituir o piso salarial profissional nacional para
os profissionais do magistério publico da educagio basica. Didrio Oficial da Unido: se¢io 1, Brasilia, DF,
ano 145, n. 136, p. 1, 17 jul. 2008.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Nota técnica
n. 020/2014. Indicador de adequagio da formagido do docente da educagio bésica. Brasilia, DF: Inep, 2014a.
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BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Nota técnica
n. 039/2014. Indicador de esfor¢o docente. Brasilia, DF: Inep, 2014b.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Nota técnica
n. 040/2014. Indicador para mensurar a complexidade da gestdo nas escolas a partir dos dados do Censo
Escolar da Educagio Bésica. Brasilia, DF: Inep, 2014c.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Nota técnica
CGCQTI/DEED/INEP n. 11/2015. Indicador de regularidade do docente da educagio bdsica. Brasilia, DF:
Inep, 2015.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Taxas de transicio
2017-2018 por municipios. Brasilia, DF: Inep, 2019.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Microdados do Sach
2019. Brasilia, DF: Inep, 2020a.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Nota técnica
n. 10/2020/CGCQTI/DEED. A remuneragio média dos docentes em exercicio na educagio bésica:
pareamento das bases de dados do Censo da Educacio Bisica e da Rais. Brasilia, DF: Inep, 2020b.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Planilha de
divulgagio do Ideb dos anos iniciais dos municipios 2019. Brasilia, DF: Inep, 2020c.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Sinopse estatistica
da educagdo basica 2020. Brasilia, DF: Inep, 2021a.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Sinopse estatistica
do questiondrio resposta educacional & pandemia de covid-19 no Brasil — educagio bdsica. Brasilia, DF:

Inep, 2021b.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Relatdrio do 4° ciclo
de monitoramento das metas do Plano Nacional de Educagdo. Brasilia, DF: Inep, 2022a.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep. Sinopse estatistica
da educagio bdsica 2021. Brasilia, DF: Inep, 2022b.

COSTA, M. A. C.; MARGUTTI, B. O. 4tlas da vulnerabilidade social nos municipios brasileiros. Brasilia, DF:
Ipea, 2015.

FERNANDES, R. Indice de Desenvolvimento da Educagio Bdsica (Ideb): metas intermedidrias para a sua

trajetoria no Brasil, estados, municipios e escolas. Brasilia, DF: Inep, 2007.

GLOSSARIO de termos, varidveis e indicadores educacionais do Inep. Escola Net — educagio continuada,
Brasilia, DF, s.d. Se¢do Glossdrio. Disponivel em: http://www.escolanet.com.br/glossario/glossario.html.
Acesso em: 10 maio 2012.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Estimativas da populagio
residente para os municipios e para as unidades da federacio brasileiros com data de referéncia em 1° de julho de 2020.

Rio de Janeiro: IBGE, 2020a.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Produto Interno Bruto dos
Municipios 2018. Rio de Janeiro: IBGE, 2020b. (Contas Nacionais, n. 78).
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PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO - PNUD. O Indice
de Desenvolvimento Humano municipal brasileiro. Brasilia, DF: Pnud: Ipea: FJP, 2013. (Série Atlas do

Desenvolvimento Humano no Brasil).

SENKEVICS, A. S;; BOF, A. M. Desigualdades educacionais na pandemia: andlise das respostas das
escolas brasileiras a suspensdo das atividades presenciais em 2020. In: MORAES, G. H,;
ALBUQUERQUE, A. E. M. de; SANTOS, R. dos. (org.). Impactos da pandemia. Brasilia, DF: Inep, 2022.
p- 173-209. (Colecdo Cadernos de Estudos e Pesquisas em Politicas Educacionais, v. 7).

DOIL: https://doi.org/10.24109/9786558010630.ceppe.v7.5574

SOARES, J. F. Indice de desenvolvimento da Educacio de Sio Paulo — Idesp: bases metodolégicas. Sao Paulo
em Perspectiva, Sio Paulo, v. 23, n. 1, p. 29-41, jan./jun. 2009. Disponivel em: https://produtos.seade.gov.br/
produtos/spp/index.php?men=rev&cod=5080. Acesso em: 18 jun. 2025.
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APENDICES

A. O PAPEL DOS JUiZOS DE VALOR NA CONSTRUGAO DE UM iNDICE
EDUCACIONAL

Para discutir o papel dos juizos de valor nesse processo, toma-se como exemplo o Indice
de Desenvolvimento da Educa¢io Bésica (Ideb) (Fernandes, 2007), construido no dmbito
do Plano de Desenvolvimento da Educagio (PDE), que se caracterizou como um conjunto
de agdes que visava a reformular o modo de pensar e de conduzir a politica e a gestio educa-
cional, nos diversos niveis da administra¢do publica, no segundo mandato do governo Lula
(Haddad, 2008).

O Ideb ¢ um indicador de resultado e, na maioria das vezes, esse tipo de indicador apre-
senta um cardter normativo, portanto reflete critérios ou juizos de valor relativos a dimensio
enfocada. Metodologicamente, esse indice combina indicadores de rendimento escolar (taxa
média de aprovagio dos alunos, calculada a partir dos dados do Censo Escolar) e de desempe-
nho em testes padronizados (proficiéncias médias dos alunos, aferidas pelas provas do Saeb),
referentes a uma determinada etapa da educagio bdsica (anos iniciais ou anos finais do ensino
fundamental ou, ainda, ensino médio).

O Ideb foi criado para viabilizar, de forma objetiva, o monitoramento das a¢des imple-
mentadas para cumprir o Plano de Metas do Compromisso Todos pela Educagio, que esta-
beleceu, a partir de 2007, uma série de metas intermedidrias e uma meta final do Ideb para
as escolas do pais, a fim de promover a melhoria da qualidade da educagio e a redugio das
desigualdades educacionais (Brasil, 2007; Fernandes, 2007), visando, em 2021, a atingir o ni-
vel de qualidade educacional equivalente a média obtida pelos estudantes dos paises-membros
da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE), em termos de

proficiéncia e aprovagio (Haddad, 2008).
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Nota-se, nessa politica governamental, que o primeiro aspecto normativo do Ideb é
aferir o cumprimento ou ndo das metas estabelecidas, viabilizando assim o julgamento do
resultado obtido pela escola em relagdo a esse parimetro. O segundo aspecto refere-se a defi-
nigdo de qualidade educacional, cuja referéncia assumida pelo governo do pais nesse periodo
foi a média obtida pelos alunos dos paises-membros da OCDE no Pisa* de 2003. Assim, apds
compatibilizar as notas do Pisa com as do Saeb, foi possivel comparar o resultado com o dos

alunos brasileiros e tracar as metas para a educagio bésica do pais (Brasil, s.d.).

H4 ainda outros dois aspectos desse indice, que envolvem questdes pedagdgicas e me-
todoldgicas, de um lado, e juizos de valor, de outro. O primeiro deles ¢ a aglutinag¢do do indi-
cador de fluxo ao de desempenho. O Ideb nio poderia ser composto apenas pela proficiéncia
em lingua portuguesa e matemadtica? Qual é o papel desempenhado pelo fluxo? Se esse indice
contemplasse apenas o desempenho dos estudantes, a escola que quisesse aumentar seu resul-
tado poderia, por exemplo, elevar os critérios para aprovacido dos alunos na série que antecede
a avaliada pelo Saeb, selecionando assim os mais preparados para fazer a prova no ano seguin-
te. Provavelmente essa medida aumentaria o desempenho das escolas, mas prejudicaria a taxa
de aprovagio, recrudescendo, dessa maneira, as chances de repeténcia e de evasio dos mais
vulnerdveis. Mas, como essa possibilidade contrariava as posi¢des do Ministério da Educagio

a época, o titular da pasta, Fernando Haddad, salientava que a

[...] divulgagéo, por escola, dos dados relativos ao desempenho médio dos alunos poderia ensejar
um movimento de retencgao, visando a melhoria do indicador de qualidade relativo ao desempenho,
o que prejudicaria ainda mais o fluxo. A avaliagdo poderia, no limite, produzir efeitos contrdrios
aos pretendidos. O PDE partiu do diagndstico de que a “indudstria da aprovagao automatica” é tao
perniciosa quanto a “industria da repeténcia (Haddad, 2008, p. 21).

Com base no juizo de valor expresso pelo ministro, o Ideb incorporou o indicador de
aprovagdo escolar para evitar tanto a reprova¢io quanto o abandono,* sendo, por essa razio,
incluido em sua férmula como um penalizador da nota obtida no desempenho. Para tornar
esse mecanismo metodolégico mais claro, ¢ importante compreender como ¢ a férmula des-
se indice: Ideb = desempenho médio (que vai de 0 a 10) x taxa média de aprovagio (que vai
de 0 a 1) —uma taxa de aprovagio de 90% equivale a 0,9 nesse indicador. Se a escola obteve 6,0
(em termos de desempenho) e 0,9 (em termos de aprovagio), isso significa que o desempenho
da escola serd penalizado em 10% ao multiplicar esses dois indicadores — do ponto de vista
qualitativo, se 90% dos alunos foram aprovados, quer dizer que 10% reprovaram e/ou aban-
donam a escola, motivo pelo qual esse componente do indicador ird penalizar a nota obtida
pela escola nessa propor¢io. Assim, temos o seguinte resultado: 6,0 x 0,9 = 5,4. Esse é o Ideb

da escola nesse exemplo.

48  Programme for International Student Assessment (Programa Internacional de Avaliagédo de Estudantes).

49 A soma das taxas de aprovacgao, reprovagao e abandono totaliza 100%; por essa razao, se a taxa de aprovagao é de
80%, necessariamente os 20% restantes se referem as taxas de reprovagéo e/ou de abandono.
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O dultimo aspecto diz respeito a seguinte indagacio: o que o Ideb pretende induzir? O
valor em questio, depreendido do argumento do ministro da Educacio a época, que condena
tanto a “inddstria da aprovagio automatica” quanto a “industria da repeténcia’, preconiza que
o aluno, em seu percurso escolar, deve nao sé permanecer na escola, como também ter uma
trajetéria regular e conseguir um aprendizado adequado, pois do contrario o resultado desse

indicador diminuira.

B. PROCESSO DE CONSTRUGAO DE INDICADORES SOCIAIS

O processo de construcio dos indicadores, segundo Jannuzzi (2017, p. 22, grifo do au-

tor), nio ¢ linear, mas espiral e progressivo, pois consiste em

[...] um caminho de tentativas e erros, um processo de aprimoramento continuo, em que varias
medidas vao sendo propostas em meio ao refinamento do conceito original, que vai deixando im-
precisdes e ambiguidades em diregdo a um construto mais preciso, delimitado e especifico.

Construto é um termo que exerce um papel-chave nesse processo, razao pela qual mere-
ce alguns esclarecimentos, tal como ressaltado na se¢do 1.3. Para Franco (2004), um construto
nio ¢é nem o conceito tedrico, como o de capital cultural de Bourdieu, nem a manifesta¢ao do
fendmeno empirico, expressa ou captada em um questionario. Segundo o autor, um construto
é a “versdo operacionalizada dos conceitos teéricos” (Franco, 2004, p. 47), que torna possivel
a sua mensuragao.

Nesse processo, ¢ necessirio ainda fazer uma outra distin¢do, ja apontada por Carley
(1985), entre os indicadores sociais e o que Jannuzzi (2017) chamou de estatisticas publicas,
ou seja, os dados brutos coletados em levantamentos censitirios ou amostrais, avaliagdes em
larga escala e registros administrativos das trés esferas de governo. Para o dltimo autor, esses
dados permitem apenas uma apreciagio parcial da realidade, uma vez que, para se conver-
terem em indicadores, precisam fornecer uma interpretagio contextualizada (sob a ética de
uma teoria social ou de uma perspectiva programética) e comparativa (no tempo e no espago)
da realidade social. Em suas palavras, o que diferencia os indicadores sociais das estatisticas
publicas “¢ o contetdo informacional presente, isto é, o ‘valor contextual’ neles disponivel”
(Jannuzzi, 2017, p. 23).

A fim de tornar mais claro esse processo, serd apresentada, a titulo de exemplo, a cons-
tru¢do de um indicador educacional, seguindo recomendagdes desse autor, mas com algumas
adapta¢bes nos esquemas propostos, tendo em vista finalidades didaticas.

Segundo Jannuzzi, o processo de agregacgio de valor informacional ao indicador segue,

basicamente, as etapas apresentadas na Figura B1.
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Figura B1 - Processo de agregagdo de valor informacional ao indicador, com exemplo da realidade
educacional

Dados brutos Informacdo para

Eventos empiricos levantados: andlise de decisdes

da realidade social estatisticas de politica publica:

publicas indicador social

20 alunos sairam da Escola
Alunos saem da Escola _ Taxa de Abandono: 10,0%

200 é o total de alunos da Escola

Fonte: Elaboragdo de Adolfo Samuel de Oliveira, com base em Jannuzzi (2017, p. 23).

Assumindo a perspectiva de um gestor educacional de um estabelecimento de ensino,
constatar que os alunos saem da escola é motivo de preocupagio, porém esse fato apenas nio
permite visualizar o tamanho do problema, nem diferenciar se a situagdo corresponde ao
abandono ou a evasdo. Com a coleta de dados, o problema ja comega a ganhar dimensio, pois
possibilita saber quantos alunos sairam da escola: nesse exemplo, 20. Mas esse nimero pode
ser considerado pequeno ou grande? Ele é capaz de dizer se esses casos configuram abando-
no ou evasio? Nessa fase é importante recorrer aos aspectos conceituais para transformar o
dado bésico em indicador educacional. Com base no Glossdrio de termos do Inep (Glossirio
[...], s.d.), pode se dizer que o abandono se refere ao aluno que deixa de frequentar a escola
durante o corrente ano letivo, ou seja, diz respeito a sua situagdo ao final desse ano; e evadi-
do corresponde aquele que, na transi¢io de um ano para o outro, se encontrava matriculado
na escola no ano anterior, mas no ano seguinte nio foi matriculado, independentemente de
ter sido aprovado, reprovado ou de té-la abandonado, ou seja, aqui a situagdo de referéncia é
o inicio do ano letivo subsequente. Assim operacionalizados, abandono e evasio se tornam
construtos que orientam a coleta de informagdo da situagido dos alunos em dois periodos dis-
tintos: no final do ano letivo e no inicio do subsequente, o que permite diferenciar se a “saida
deles da escola” deve ser considerada abandono ou evasio. O construto também orienta o que
serd medido, de modo que, nesse exemplo, como o dado foi coletado ao final do ano letivo,
o indicador relaciona o nimero de alunos que abandonaram a escola com o total de alunos
dela, dando origem a bastante conhecida taxa de abandono,*® que, no caso em tela, é de 10%.
E claro que o fato de um aluno estar alijado do direito a aprender ji deve suscitar a acio dos
gestores e professores, porém, se a cifra dos que abandonaram a escola é de 2 em cada 10 alu-
nos (que equivaleria a uma taxa de abandono de 20%), a situa¢do se mostra mais preocupante
do que se ela fosse de 2 para 1.000 (cuja taxa seria de 0,2%). Por essa razdo, os indicadores
cumprem um papel muito importante no processo de retratar o problema e subsidiar a tomada

de decisdo do gestor educacional.

50 Taxa de abandono é a proporgao de alunos da matricula total na série k, no ano t, que abandonaram a escola
(Glossario [...], s.d.).
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C. TIPOLOGIA E PROPRIEDADES DOS INDICADORES SOCIAIS

Para complementar essa discussdo sobre indicadores sociais, é importante mencionar
que existem vdrias formas de classifici-los, bem como de avalid-los. E a realizagio desses
procedimentos ndo € Unica e varia em fun¢io do autor ou da institui¢do que os implementa.
O governo federal, por exemplo, tem sua prépria concepgio, tal como expressa no documento
Indicadores — Orientagées Bdsicas Aplicadas a Gestio Piblica (Brasil, 2018). Neste trabalho, po-
rém, a tipologia para classificar os indicadores e as propriedades para avalid-los serdo empres-

tadas de Jannuzzi (2017), como mostra o Quadro C1.

Quadro C1 - Tipologia e propriedades desejaveis dos indicadores

TIPOLOGIA DOS INDICADORES PROPRIEDADES DESEJAVEIS
¢ Primario [simples] / compostos [indices] e Relevancia social
e Descritivo / normativo ¢ Factibilidade
e Objetivo / subjetivo e Validade
e Insumo / processo / produto / resultado / impacto ¢ Confiabilidade
e Esforgo / resultados e Cobertura
e Fluxo / estoque ¢ Sensibilidade
o Eficiéncia / eficacia / efetividade social e Especificidade
e Absoluto / relativo ¢ Inteligibilidade
¢ Indicador-chave / complementar / contexto e Comunicabilidade

e Periodicidade
e Historicidade

¢ Desagregabilidade

Fonte: Jannuzzi (2017).

Essa tipologia, para Jannuzzi (2017, p. 34), deve ser considerada um recurso didatico,
e ndo um quadro fechado de classificagio, e visa a “contribuir para garantir maior coeréncia
metodoldgica em sistema de indicadores, maior rigor técnico em diagnésticos de condigdes de
vida ou reduzir ambiguidades em painéis de monitoramento”.

Além disso, é importante destacar que para ser um indicador nio é necessdrio ter uma
térmula matematicamente complexa, nem partir de um conceito sofisticado. Dessa maneira,
o valor absoluto pode adquirir szazus de indicador quando é capaz de traduzir uma tema-
tica de interesse ou conceito abstrato em uma medida, que seja empregada no desenvol-
vimento de uma pesquisa académica ou de uma politica publica, tal como ocorre com os
indicadores “total de alunos incluidos” ou “total de pessoas pobres”, que ndo passam de uma
simples contagem.

Porém hd também medidas mais complexas, como o Indicador de Esfor¢o Docente,
que visa a mensurar o nivel de esfor¢o empregado pelos professores no exercicio do magistério
na educagio bdsica do pais. Para apreender esse esfor¢o, que é multifacetado, foi selecionado
um conjunto de varidveis, presentes na base de dados do Censo Escolar da Educagio Basica,

que fornecem uma medida indireta desse construto, a partir das informagdes existentes.
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Em termos metodolégicos, foi adotada a Teoria da Resposta ao Item para modelar as seguin-
tes varidveis, tratadas de maneira ordinal, que dizem respeito aos professores que estavam em
efetiva regéncia na sala de aula, nos anos iniciais e finais do ensino fundamental e no ensino
médio, no momento da coleta dos dados do Censo Escolar: nimero de escolas em que atua
(1 escola, 2 escolas, 3 escolas ou 4 escolas ou mais); nimero de turnos em que trabalha (ma-
tutino, vespertino e noturno); nimero de alunos para quem leciona (0 a 25, 25 a 50, 50 a 150,
150 a 300, 300 a 400, acima de 400); e nimero de etapas em que atua (educagio infantil, anos
iniciais do ensino fundamental, anos finais do ensino fundamental, ensino médio, educa¢io
profissional e educacio de jovens e adultos). A escala do indicador expressa, de modo geral,
o perfil dos professores classificados em cada um dos seus seis niveis, ordenados de forma
crescente, do nivel 1 para o 6. Nesse sentido, o indicador aponta que quanto maior o nimero
de alunos, turnos, escola e etapas, maior é o esforco demandado para o exercicio da profissio
docente (Brasil, 2014c).

Em relagio as propriedades desejiveis para avaliar os indicadores, neste trabalho tais
concepgdes serio emprestadas também de Jannuzzi (2017, p. 34-39) e entendidas da se-

guinte forma:

* relevancia social: a temitica 4 qual o indicador se refere deve ser um elemento funda-
mental para justificar sua produgio e legitimar seu emprego no processo de pesquisa
académica ou de construgdo das politicas puiblicas, pois nio faz sentido criar um indica-
dor a respeito de um fenémeno da realidade que a sociedade ndo considera importante;

* factibilidade: ¢ a possibilidade de obtengdo, a custos mddicos, do levantamento dos
dados necessdrios para a construgdo dos indicadores;

* validade: corresponde ao grau de proximidade entre o conceito e a medida, isto ¢, a sua
capacidade de refletir, de fato, o conceito abstrato a que o indicador se propde a apro-
ximar, substituir ou operacionalizar, ou seja, as informagdes produzidas pelo indicador
devem ser aderentes as caracteristicas retratadas do fenémeno indicado da realidade;

* confiabilidade: diz respeito a4 qualidade do levantamento dos dados usados no seu com-
puto, que geralmente se reflete na consisténcia e na precisio da medida, ou seja, se a
dimensdo da realidade apreendida pelo indicador for a mesma, o seu resultado também
deve ser o mesmo, bem como o erro da medida deve ser aceitdvel e nio ter viés, tal como
discutido na seg¢do 1.3;

* cobertura: tanto do ponto de vista populacional quanto espacial, deve ser representativa
da realidade empirica que procura retratar;

* sensibilidade: diz respeito a sua capacidade de refletir mudancas significativas da reali-
dade quando as condigbes que afetam a dimensio social referida se alteram;

* especificidade: corresponde 4 propriedade de refletir alteracoes estritamente ligadas as
mudangas referentes 4 dimensdo social de interesse, e ndo a outras, e que provavelmente

estdo ligadas a relacdes de causa e efeito;
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* inteligibilidade: diz respeito a transparéncia da metodologia de construg¢io do indicador;

* comunicabilidade: o que foi medido deve ser facilmente comunicivel e bastante com-
preensivel para o publico a que se destina;

* periodicidade: consiste na regularidade tanto do levantamento dos dados que dio ori-
gem ao indicador quanto do seu cilculo e atualizagio;

* historicidade: refere-se a disponibilizagdo de séries histéricas extensas e comparéveis,
que permitam cotejar o valor ou retrato do presente com situagoes do passado, inferir
tendéncias e avaliar efeitos de eventuais politicas implementadas;

* desagregabilidade: diz respeito a possibilidade de o indicador ser desagregado no tem-
po, no espago ou em relagio aos grupos sociodemogrificos ou funcionais especificos,

entre outros.

Essas propriedades devem ser levadas em conta no momento de empregar um indicador
em alguma andlise ou politica publica, bem como na constru¢io de um sistema de indicado-
res. Ndo obstante, nem todas essas propriedades podem ser satisfeitas de maneira plena, razio
pela qual tanto Jannuzzi (2017) quanto o governo federal (Brasil, 2018) classificam apenas

como propriedades essenciais a validade e a confiabilidade.

D. PROCESSO DE CONSTRUGAO DE SISTEMA DE INDICADORES SOCIAIS

Quando os fendmenos da realidade educacional dificilmente podem ser apreendidos
com um unico indicador, o mais indicado é utilizar um sistema de indicadores. A constru¢io
desse sistema, de acordo com Jannuzzi (2017), segue a mesma légica do processo de agregagio
de valor informacional ao indicador social e possui quatro etapas, como mostra a Figura D1.
Todavia, novamente é preciso ressaltar que o exemplo aqui adotado tem fins didaticos, pois
refere-se a um aspecto restrito da realidade escolar, ao passo que os sistemas de indicadores
geralmente sao empregados para retratar setores mais amplos e dimensdes variadas da realida-
de social investigada. A despeito dessa limitagdo, o referido exemplo possibilita compreender
a légica inerente a construgio desse tipo de sistema.

Na primeira etapa, é definido o conceito abstrato ou a temdtica social de interesse, que,
nesse exemplo, serd a frajetdria escolar. Esse assunto foi escolhido tanto por ser de interesse
educacional, visto que os acidentes no percurso dos alunos dentro do sistema formal de ensino
no Brasil ainda sdo graves, quanto por nao poder ser retratado apenas com um tnico indica-

dor, como serd visto na Figura D1.
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Figura D1 - Construgao de um sistema de indicadores para diagndstico social, com exemplo do
campo educacional

Conceito abstrato ou
temadtica social de interesse

|

Definigdo das dimensdes ou diferentes formas Rendimento Escolar
de interpretag3o operacional do conceito
[Construtos] Aprovacao Reprovacao Abandono

| Estatistica 1 I | Estatistica i | Censo Escolar da Educacéo Basica:

| Estatistica 2 I | Estatistica j | Numero Total de Alunos

/ 1\
Nimero de Numero de Numero de
Aprovados Reprovados Abandonos

“Trajetoria Escolar”

.‘IIIII -

1. Taxade 2. Taxa de 3. Taxade

Indicador Indicador
Social 1 Social k

Aprovacao Reprovacdo Abandono

Sistemas de Indicadores:

Sistema de Indicadores Sociais “Taxas de Rendimento Escolar”
-------------------------------------- ! NN NN NN NN NN NN NN EEEEEEEEREEEEEEE®

eMERNEREEREy

MY

Fonte: Elaboracdo de Adolfo Samuel de Oliveira, com base em Jannuzzi (2017, p. 26).

Na segunda etapa é preciso definir as dimensées ou as diferentes formas de interpreta-
¢do operacional do conceito, ou seja, deve-se elaborar os construtos que orientario a coleta dos
dados e a construgio dos indicadores. Para tanto, é licito comegar indagando: o que ¢ preciso
medir para conhecer a trajetéria escolar dos estudantes e em que periodo esse dado deve ser
coletado? Saber se os alunos passaram de ano ajuda a responder essa pergunta. Mas como
ficam os alunos que nio passaram? Continuam na escola? Foram retidos? Saber se os alunos
passaram de ano, portanto, nio é suficiente para conhecer todos os caminhos que eles podem
seguir em sua trajetéria escolar.

Em relagio a coleta de dados, questiona-se: é no final do ano letivo ou no inicio dele que
se consegue saber se o aluno passou de ano ou nio? No final do ano, ele pode ter cumprido to-
dos os requisitos para progredir em sua trajetéria escolar, porém, se ele nio frequentar a escola
no ano seguinte, de fato esse aluno nio progrediu, sofreu um acidente em seu percurso. Assim
sendo, a coleta de dados deve ser realizada no inicio do ano subsequente, pois é nesse periodo
que € possivel saber se o estudante continua na escola e se passou de ano ou nio.

Nesse exemplo, é possivel notar como os termos utilizados para caracterizar a trajetéria
escolar sdo bastante imprecisos e dificultam a quantifica¢do desse fendmeno. Por essa razio
¢ que se faz necessdrio tratar conceitualmente o assunto de interesse e tornd-lo passivel de
medi¢do. Assim, para se conhecer a trajetéria escolar dos alunos, serd empregado, no processo
de mensuragio, um substituto, para utilizar a terminologia de Carley, que no caso ¢ o fluxo

escolar. De acordo com o Glossdrio de termos (s.d.), esse fluxo é definido como sendo a condigio
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do aluno apés a transicdo entre dois anos letivos consecutivos, ou seja, estabelecido um deter-
minado ano de referéncia, o aluno pode ser classificado, no ano seguinte, como promovido,
repetente ou evadido. Esses termos podem ser considerados os construtos que caracterizam as
vérias dimensdes do fluxo escolar e sdo definidos da seguinte forma: promovido é o aluno que,
no corrente ano, foi matriculado em uma série posterior a que cursou no ano anterior; repetente
é o aluno que, no corrente ano, foi matriculado na mesma série que cursou no ano anterior;
e evadido é o aluno que nio foi matriculado no corrente ano, mas estava matriculado no ano
anterior, independentemente de ter sido aprovado, reprovado ou abandonado a escola. Assim
concebidos, esses construtos podem orientar a coleta de dados e a construgio dos indicadores
que permitirdo conhecer e quantificar a trajetdria escolar dos alunos dentro do sistema escolar.

Na terceira etapa ocorre a obtenc¢do das estatisticas puablicas, que sdo a matéria-prima
para a constru¢do dos indicadores, e, nesse exemplo, os dados advém do Censo Escolar da
Educagio Bisica, realizado pelo Inep, que informa o nimero total dos alunos, coletado na
primeira fase do Censo Escolar (ano t), e o nimero de alunos que foram promovidos, retidos
ou evadidos, coletado na segunda fase, no ano seguinte (t+1).

Na quarta e dltima etapa, essas estatisticas sdo processadas, a luz dos construtos deli-
neados, e transformadas em indicadores educacionais que, no caso em tela, sdo as taxas de

promogdo,”! repeténcia®? e evasio,’

3 as quais, ao comporem um “sistema de indicadores” cha-
mado pelo Inep de taxas de fluxo, traduzem em termos inteligiveis e quantificados a temdtica
educacional de interesse (ou o conceito abstrato inicialmente postulado), que, nesse exemplo,

¢ a trajetéria escolar dos alunos.

E. EXEMPLO DE FICHA EXPLICATIVA

As fichas explicativas visam a auxiliar o gestor educacional ou qualquer outro usudrio
da ferramenta na interpretacio das informagdes fornecidas por cada uma das medidas empre-
gadas no Sistema de Indicadores da Educagio Basica, ao facilitar a compreensio e utilizagdo
adequada de cada indicador. Do ponto de vista técnico, contemplam os seguintes aspectos:
identificagdo numérica e nome do indicador; tipo; defini¢do; objetivo para o qual foi criado;
interpreta¢do da informagio que expressa; limitagdes que apresenta; responsédvel por sua cons-
trugdo; periodicidade em que é calculado; e historicidade que possui (periodo coberto por sua

série historica), tal como se vé no exemplo a seguir (Quadro E1).

51 Taxa de promogdo é a proporgdo de alunos da matricula total na série k, no ano t, que se matricula na série k+1,
no ano t+1 (Glossério [...], s.d.).

52  Taxa de repeténcia é a proporgao de alunos da matricula total na série k, no ano t, que se matricula na série k,
no ano t+1 (Glossario [...], s.d.).

53 Taxa de evasao é a proporgao de alunos da matricula total na série k, no ano t, que ndo se matricula no ano t+1
(Glossario [...], s.d.).
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Quadro E1 - Exemplo de ficha explicativa do indicador

N°

37

INDICADOR

Proficiéncia média em lingua portuguesa

TIPO

Resultado

DEFINIGAO

E a medida que afere a capacidade de leitura dos estudantes, na disciplina de
lingua portuguesa, estimada a partir de testes que procuram aferir a associagéo
entre conteudos curriculares e operagdes mentais (competéncias e habilidades)
desenvolvidas pelos alunos.

OBJETIVO

Indicar o nivel de proficiéncia dos alunos da rede, a fim de verificar a adequagao do
seu desempenho geral em relagédo aos objetivos de aprendizagem estabelecidos
para cada etapa do ensino avaliada.

INTERPRETAGAO

Possibilita ao gestor conhecer, de modo geral, o desempenho escolar obtido por
sua rede. A escala de proficiéncia do Saeb é uma convencgédo, que vai de 0 (zero) a
500 (quinhentos), e a cada intervalo de 25 pontos tem-se um nivel de desempenho
ou proficiéncia, ordenado de maneira crescente e cumulativa, que permite conhecer
0 que os alunos sabem e sd@o capazes de fazer com tais conhecimentos. Assim
sendo, cada nivel refere-se a um conjunto de competéncias e habilidades que
compdem a matriz de referéncia, permitindo, assim, uma interpretagdo pedagdgica
da escala. Embora a média da proficiéncia ndo seja um resultado interpretavel
pedagogicamente, ela dd uma ideia geral do aprendizado alcangado pelos alunos
da rede, ao situa-la no correspondente nivel da escala do Saeb.

LIMITAGOES

A proficiéncia média ndo possibilita conhecer a desigualdade intraescolar de
aprendizado.

RESPONSAVEL

Inep/Daeb

PERIODICIDADE

Bianual

HISTORICIDADE

2017-2021

Fonte: Elaboragdo de Adolfo Samuel de Oliveira.
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