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O Uso DE INDICADORES SENTINELA NA GESTAO DE SISTEMAS EDUCACIONAIS

Alvaro Chrispino

1. INTRODUGAO

O que de mais perigoso pode fazer o mundo de hoje é prosseguir na politica, como de costume.
Karl Deutsch

A gestdo de sistemas educacionais tem-se demonstrado um exercicio de grande complexidade.
Sob todos os angulos que se possa observar, o0 sistema educacional brasileiro apresenta interessantes
aspectos: € grande e, ao mesmo tempo, é formado por inimeros sub-sistemas (municipais); envolve
trés esferas com fungdes e obrigacGes definidas mas interdependentes pois que oferecem um
continuum; possui particularidades em grande nimero no que se refere a clientela: bebés, criangas,
jovens, adultos, indios, negros, portadores de necessidades especiais, habitantes da zona rural,
trabalhadores etc; possui igualmente um sem numero de niveis e modalidades: educacgdo infantil,
ensino fundamental, ensino médio, graduacéo, cursos seqiienciais (curta e longa duracdes), tecndlogos,
especializagdes, mestrados (académico e profissional), doutorado, extenséo, educagdo de jovens e
adultos, educacdo profissional (com diversos cursos), educacdo especial, educacdo indigena... sem
esquecer que estes tipos podem sofrer combinag@es variadas nas escolas; possui 6rgdos normativos de
sistemas educacionais nos trés entes federativos; possui um corpo qualificado e ativo de profissionais
que atuam de forma efetiva na busca de direitos; possui sempre uma comunidade a sua volta e, em
geral, uma familia vinculada a cada aluno com suas expectativas de futuro e entendimento sobre o
passado que quer ver reproduzido nas geragdes contemporaneas. A gestdo de sistemas educacionais é
0 que se chama em Direito um hard case (caso dificil), considerando sua complexidade.

Se isso j& ndo bastasse, a Educagdo é uma “arena politica” de dificil solugdo causado pela
reunido de profissionais oriundos das mais diversas areas do conhecimento, com saberes e valores
formados em escolas de pensamento das mais diversas, o que acarreta diferentes modelos de homem,
de mundo e de sociedade. Essa “Torre de Babel” é entregue a um Diretor, em geral escolhido pelos
seus pares, na mais das vezes, por ser um étimo docente.

E certamente um rico universo de tensdes decisorias, arranjos de forcas variadas e uma arena
de conflitos dos mais diversos a todo tempo! Definitivamente, é um hard case!

Para o que se pretende neste trabalho, gostariamos de elencar algumas variaveis que marcam
de forma importante este universo educacional, sem menosprezar outras tantas: o perfil do gestor
(Jassanoff, 1995; Bazzo et al, 2003), o tempo e a pericia de seus dirigentes (Matus, 2000) e a regra de
formacdo da organizacdo (Fukuyama, 2005).

1.1. O perfil do gestor

Sheila Jasanoff (1995), em seu artigo Procedural Choices in Regulatory Science, sustenta que
ha diferencas bem marcadas entre o que chamou de ciéncia académica e de ciéncia reguladora.
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Na acdo académica, 0s especialistas revisam e avaliam o estado do conhecimento cientifico,
identificam areas de consenso sobre o assunto em discussao e buscam solucionar os problemas de
evidéncia incerta de acordo com as leis vigentes. A acdo académica, sem implicacdes politicas,
desenvolve-se em um ambiente de consenso tedrico e pratico, evitando a participacdo do publico e
dos demais grupos de interesse.

Na acgdo reguladora, que proporciona as bases para a acao politica, existe uma atividade com
fortes pressdes pela falta de acordo, hé escassez de conhecimento especifico e prevalecem pressdes
temporais. A agdo regulatoria move-se “melhor no terreno do dissenso, ndo somente por problemas
epistemoldgicos e metodoldgicos, mas também pela falta de acordo entre os proprios especialistas,
com a pressdo e controvérsia social que isso gera” (Bazzo et al, 2003:29).

Diz ainda, Bazzo et al. (2003) que a “ciéncia reguladora se move em um contexto onde 0s
fatos sdo incertos, os paradigmas tedricos estdo pouco desenvolvidos, os métodos de estudos sdo
bastante inconsistentes e muito discutidos, e onde os resultados estdo submetidos a consideraveis
incertezas”.

A educagéo, se por um lado produz conhecimento e forma pesquisadores (acdo académica),
esta com seus destinos nas maos de politicos de oportunidade que ocupam as secretarias de educacéo
de tempos em tempos ou a gestores de sistema que ndo foram efetivamente preparados —nem por
formacéo, nem por experiéncia— para a fungdo, visto que sua legitimacéo se da, geralmente, pela
competéncia docente ou pela construcdo da lideranca corporativa. O sistema educacional seré
conduzido por representante de uma das duas correntes, cujas caracteristicas sao apontadas a seguir:

TABELA 1. CARACTERISTICAS DA CIENCIA ACADEMICA E DA CIENCIA REGULADORA

Ciéncia académica Ciéncia reguladora
Metas “Verdades” originais e Significativas “Verdades” relevantes para formulagéo de politicas
I Universidades, organismos publicos de - o
Instituictes . X Agéncias governamentais, industrias
investigacéo
) I Relatérios e andlises de dados, que geralmente ndo se
Produtos Artigos cientificos , que g
publicam
Incentivos Reconhecimento profissional Conformidade com os requisitos legais
Prazos .
. Flexibilidade Prazos regulamentados, press@es institucionais
temporais
Aceitar a evidéncia . A
~ e Aceitar a evidéncia
Opgdes Rechagar a evidéncia

. Rechacar a evidéncia
Esperar por mais ou melhores dados

Institui¢Bes legisladoras
Pares profissionais Tribunais
Meios de comunicagdo
Auditorias
Reviséo reguladora profissional
Reviséo judicial
Vigilancia legislativa
Auséncia de fraude e falsidade
Conformidade com os protocolos aprovados e com as
diretrizes da agéncia institucional
Provas legais de suficiéncia (isto é, evidéncia
substancial, preponderancia da evidéncia)

Institui¢des de
controle

Procedimentos Reviséo por pares, formal ou informal

Auséncia de fraude e falsidade
Conformidade com os métodos aceitos pelos
pares

Significado estatistico

Padrdes

E possivel observar que as caracteristicas sio absolutamente distintas acarretando processos
decisérios também absolutamente distintos que se efetivam em “tempos” institucionais diferenciados.
Isso faz com que o gestor (acdo reguladora) tenha que tomar decisdo na busca de seu produto em
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tempo muito reduzido e sob forte pressao, visto que para tudo a burocracia tem um prazo. Quanto mais
rapido o gestor consiga enxergar os problemas, mais tempo tera para planejar a acdo necessaria.

1.2. O tempo e a pericia dos dirigentes

O tempo do cidaddo comum possui 24 horas como referéncia ou padréo. Para 0s governantes a
unidade de tempo é medida pelo tempo do mandato e, por analogia, para os gestores publicos é
medido pelo tempo de seu exercicio de lideranca.

Para o gestor, o tempo é um periodo fixo e breve que pode ameacar sua capacidade de
alcancar as metas pretendidas. O tempo é o primeiro sinal de que ascender a posi¢do de Diretor é uma
coisa, ja o dirigir € um problema quantitativamente e qualitativamente diferente, exigindo
competéncias especificas (Matus, 2000).

Tudo tem que ser feito no curto espaco de tempo e é nessa pressao por resultados que o gestor
percebe uma perversa relacdo: seu tempo real de acdo refletida sobre a maquina publica comeca a
contar quando ele adquiri a pericia capaz de subjugar a maquina publica a sua vontade. Quanto mais
tempo leve para aprender as competéncias de conducdo da maquina, menos tempo tera para realizar
suas metas. Certamente havera gestores que iniciam suas agoes refletidas no mesmo momento que
assumem o cargo. Mas é certo que havera gestores que chegam ao final de seus mandatos sem nunca
terem aprendido a submeter a méaquina a sua vontade e, talvez, nunca tenham percebido o real motivo
de tal ineficiéncia. A inexisténcia de responsabilizacdo dos gestores pela ineficacia e ineficiéncia do
sistema educacional e da escola, faz perpetuar a falta de pericia entre os gestores. Eis uma tradi¢do que
esperamos sofra mudancas brevemente quando o estado deixar a sua classica figura de Estado
Paternalista e se transforme no tdo sonhado Estado de Servico.

A falta dessa conclamada pericia é importante pois que o calendario escolar impde restrigdes
bastante sérias & boa vontade dos dirigentes. Ano letivo iniciado é restricdo para inUmeras alteracbes
de percurso. Em alguns casos, situagdes existentes em alguns cursos devem persistir até o final deste
sob pena de os alunos exigirem “terminar conforme comegaram”!

Mais uma vez, a capacidade de dirigir a maquina de acordo com sua vontade — pericia — é algo
que precisa ser perseguido pelo gestor a fim de que possa realizar o que deseja no tempo que dispoe.

Se conseguir aliar esta pericia & capacidade de antecipar problemas, alcancard resultados
satisfatorios no tempo que dispde fazendo com que a organizagdo escolar ou o sistema educacional se
desenvolvam e alcancem bons resultados.

1.3. A formacgéo da organizagéao escolar

Escrevemos anteriormente sobre a complexidade da gestdo do sistema educacional e
descrevemos de forma livre algumas das muitas variaveis desse sistema. Mas afinal, o que é sistema?
Essa pergunta foi brilhantemente respondida por Saviani (1996): “sistema é a unidade de varios
elementos intencionalmente reunidos de modo a formar um conjunto coerente e operante” (p.80).

N&o se deve confundir sistema (coerente e intencional) com estrutura pois que esta Gltima é
destituida de intencionalidade. Além do que “o sistema implica uma ordem que o homem impGem a
realidade. Entenda-se, porém, ndo se trata de criar a realidade” (Saviani, 1996:82).

Parece ficar claro que o sistema ndo cria a realidade em que se insere. Ele busca, na verdade,
movimentar a realidade na direcéo e velocidade desejadas.

O sistema cumprira seu papel quanto mais competente for o gestor e quanto mais pericia
possua na arte da gestao escolar.
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Neste caso, devemos ampliar a discussao e lembrar que o sistema escolar é composto de varios
niveis —ou unidades do sistema— que se conectam em uma declarada rede de hierarquia e
dependéncia, girando em torno das decisdes do gestor principal. Surgem, entdo, problemas pertinentes
ao processo decisério tipico de organizacdes deste modelo. Conforme aponta Fukuyama (2005) ha
uma ambiguidade porque ndo existem maneiras teoricamente ideais de especificar direitos de decisdo
em uma organizagdo. “Tudo depende do contexto, da historia passada, da identidade dos participantes
da organizacdo e de uma série de variaveis independentes” (p.104).

Em outras palavras, o sistema educacional sofre com a dificuldade de possuir uma
intencionalidade que depende ndo s6 da vontade de seu principal dirigente mas da capacidade de
realizar dos gestores das unidades do sistema, da aquiescéncia pelos gestores da intencionalidade
apresentada pelo gestor principal e pela capacidade de o gestor principal delegar ao demais gestores de
unidade poderes de fazer e realizar, quando a tendéncia para aumentar a eficacia é controlar e
centralizar cada vez mais para que ndo se perca nem o tempo nem o foco. O gestor principal deve
conviver com a necessidade de decidir na central de decisdo, mas sem perder de vista o fato de que
deve desenvolver, na sua equipe, a capacidade de usar conhecimentos locais para desenvolver
solugdes locais coerentes com a intencionalidade que se deseja dar ao sistema como um todo.

Em sintese, temos que o sistema educacional é de gestdo complexa por conta de seus maltiplos
atores, de suas variaveis independentes, pela acdo limitadora do tempo que permite realizar a¢des, do
mandato dos dirigentes e da pericia de cada um dos gestores para submeter a maquina & sua vontade.

Para enfrentar todas essas realidades, propomos o uso de indicadores educacionais que
permitem acompanhar o desenvolvimento de itens tidos como importantes no desempenho
educacional e escolar, visto que “que os responséveis pelas politicas publicas vém apontando a
necessidade do estabelecimento de indicadores diversos” (Reali, 2001:80).

2. INDICADORES

Para Barro (s/d), indicadores servem especialmente para comparacfes (locais, regionais,
nacionais e internacionais) e sdo produzidos a partir de estatistica com determinados fins. Um mesmo
banco de dados pode produzir diferentes e inovadores indicadores, tais como indicadores financeiros e
ndo financeiros (PIB, matricula, relacdo professor/aluno), indicadores de gastos (agregados, gastos por
niveis, de disparidade de gastos, de tendéncias de gastos etc). Salienta, ainda, a dificuldade de realizar
comparagdes internacionais de indices por conta dos valores e prioridades distintas e prevendo que tais
dificuldade se reproduzem na tentativa de se obter indicadores consensuais para regifes e locais
diferentes.

Segundo Werner e Souder (1997), os indicadores podem ser Macro, quando tratam de toda a
sociedade, ou Micro, quando se reportam apenas a empresa.

Lashway (2001) escreve que “um indicador é qualquer dado estatistico que ilumina a
compreensdo das condicBes e do desempenho dos colégios”.

Para o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG, 2000), como indicadores,
entenderemos os:

dados ou informagGes numéricas que representam e quantificam um determinado fenémeno ou as
entradas (recurso ou insumos), saida (servigcos/produtos) e o desempenho de processos,
servigos/produtos e da organizacdo como um todo. Podem ser simples (decorrentes de uma Unica
medi¢do) ou compostos e diretos ou indiretos em relacdo a caracteristica medida, bem como
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especificos (atividades ou processos especificos) ou globais (resultados pretendidos pela organizacao).
(p.149)

Para nés, indicador sera toda informacédo capaz de demarcar uma posicao temporal, espacial e
correlacional de uma determinada varidvel ou conjunto de varidveis com vista a orientar uma decisao.

Atualmente, fala-se muito nos indicadores utilizados por organismos internacionais com a
finalidade de comparar situagéo entre os diversos paises. O IDH - Indice de Desenvolvimento Humano®
avalia o desenvolvimento de 174 paises, segundo trés dimensdes bésicas e seus instrumentos de
captacao (indicadores):

TABELA 2
DIMENSOES BASICAS INDICADOR
Uma vida longa e saudavel Esperanca de vida ao nascer (longevidade)
0 acesso ao conhecimento Taxa de alfabetizagdo de adulto e taxa de matricula em todos os niveis de
ensino
Um padrdo de vida decente Produto Interno Bruto (PIB) real per capita, ajustado pela paridade do poder de
compra (renda)

O Brasil tem avancado, mesmo que lentamente, ao longo dos anos em que o IDH €é calculado.
Em 26 anos de pesquisa (1975/2001), o Brasil avancou 16 posi¢cdes no ranking, sendo somente
igualado pela Malasia em tal feito. Veja a evolucdo brasileira:

Ano 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2001
IDH 0,643 0,678 0,691 0,712 0,738 0,772 0,777

O calculo do IDH brasileiro desde 1970 até 1996 —para o universo de municipios brasileiros—
permitiu a identificacdo e avaliagdo de modificacdes interessantes no perfil do Brasil e a constatacdo
de dificuldades que se mantém, orientando de forma mais madura e profissional a definicdo de
programas de acdo e projetos que visem superar as dificuldades indicadas como persistentes.

Essa experiéncia evoluiu para o céalculo pioneiro do Indice de CondigBes de Vida, composto
por 20 indicadores agrupados em cinco dimensdes, demonstrando que os indicadores podem ser de
diversas ordens e de origens distintas, permitindo a correlacdo mais adequada para o fim que se deseja
alcancar ou o processo que se busca acompanhar. Neste exemplo, fica claro que a identificagdo do
indicador, seu agrupamento em dimensdes ou mesmo 0 peso que se da a cada um deles ndo é um
procedimento neutro. Ao contréario, ele traz consigo um conjunto de valores. Essas situacdes podem
ser percebidas a partir do quadro abaixo (p.74):

1 Desenvolvimento Humano e Condices de Vida: Indicadores Brasileiros. PNUD, IPEA, IBGE, Fundagdo Jodo Pinheiro. Brasilia; 1998
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TABELA 3. INDICE DE CONDIGOES DE VIDA

Dimensodes Indicadores relacionados

Renda familiar per capita média
Grau de desigualdade
Renda Porcentagem de pessoas com renda insuficiente (Po)
Insuficiéncia média de renda (Hiato de renda médio - P1)
Grau de desigualdade na populagdo com renda insuficiente (Hiato de renda quadratico médio — P2)
Taxa de analfabetismo
Numero médio de anos de estudo
Porcentagem da populagdo com menos de oito anos de estudo
Porcentagem da populagdo com mais de 11 anos de estudo
Porcentagem de criangas que trabalham
Porcentagem de criangas que ndo freqiientam a escola
Defasagem escolar média
Porcentagem de criangas com mais de um ano de defasagem escolar
Porcentagem da populagéo que vive em domicilios com densidade média acima de duas pessoas por dormitério
Porcentagem da populacéo que vive em domicilios duraveis
Porcentagem da populagdo que vive em domicilios com abastecimento adequado de &gua
Porcentagem da populagéo que vive em domicilios com instalacfes adequadas de esgoto
Esperanca de vida ao nascer
Taxa de mortalidade infantil

Educacédo

Infancia

Habitagdo

Longevidade

O governo do Ceara estuda a criagdo de um indice de Inclusdo Social, também derivado do
IDH, e que sera comporto pelos indicadores do IDH mais 0s dados sobre emprego, qualidade da infra-
estrutura e das habitagdes, seguranca publica e participacdo social.

A discussdo sobre indicadores e, principalmente, como eles sdo compostos ou que relacdo
produz o indicador, evita situacBes comprometedoras para o processo de planejamento de Politicas
Publicas que chamaremos de transparentes. O nimero de pobres no Brasil € um triste exemplo. Parece
ndo haver duvida quanto a existéncia dos pobres brasileiros. Mas quantos sdo? Para a oposicao, o
numero tenderd sempre a ser maior do que aquele defendido pelo governo. Mas o problema parece
persistir pois, recentemente, tivemos essa dificuldade entre os membros do governo atual®: O ent&o
Ministro José Dirceu, que em dezembro de 2002 afirmava a existéncia de 40 milhdes de pobres no
Brasil, em junho de 2003 disse que eram 25 milhGes. No mesmo periodo, o Secretario-executivo do
Ministério da Assisténcia e Promogdo Social, Ricardo Henriques, informa que sdo 55 milhdes de
pobres e 22 milhdes de miseraveis. O Presidente Lula, em Davos, no Férum Econdmico Mundial, em
janeiro de 2003, disse que eram 45 milhdes de brasileiros abaixo da linha da pobreza. Ja a cartilha do
Programa Fome Zero informa que sédo 46 milhdes. O fato é que o critério de calculo do nimero de
pobres ¢ distinto para cada organismo de governo. E fato também que a formulagio de Politicas
Publicas ndo pode estar sujeita a diferenca tdo absurda no nimero de pessoas a serem atendidas, como
no caso da pobreza brasileira: 55 milhdes, no maximo, e 25 milhdes, no minimo, de pobres... quem se
arrisca a formular uma politica com essa margem de erro?

Talvez este problema se resolva com algumas reunides internas e ajuste de discurso, na busca
de consenso minimo, indispensavel e esperavel em um governo. Mas, como isso estd no universo
gasoso da politica, podemos lancar méo de indicadores que sejam compostos utilizando as dimensdes
gue se tomam como prioritarias para identificar especificidades (grupos, sub-grupos, caréncias,
auséncias, comportamentos especificos etc) no conjunto sobre o qual recaira uma decisdo. Um

20 Globo, 08.06.2003, p. 15, “No Governo, PT encolhe os pobres”, de Carter Anderson.
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exemplo concreto se da quando o formulador de politicas deseja conhecer melhor o grupo de “pobres”
que vai ser atendido por politicas sociais, a fim de melhor planejar e otimizar o tempo e 0s recursos.
Os indicadores, em geral, sdo globais e genéricos, como a renda per capita, para uma classe social
onde o trabalho informal é regra e ndo excecdo. Tal problema de identificacdo pode ser melhor
trabalhado a partir do indice de Desenvolvimento Familiar (IDF), que é um indicador sintético, que
varia entre 0 e 1, composto por seis dimensdes: vulnerabilidade, acesso a conhecimento, acesso a
trabalho, disponibilidade de recursos, desenvolvimento infantil e condigdes habitacionais. Percebe-se
que este tipo de indicador é voltado ao diagnéstico de grandes grupos e seus sub-grupos e
indispensavel para o formulador que se disponha corajosamente a planejar politicas focais de
intervencdo efetiva na realidade.

Como é possivel perceber, os indicadores existem para auxiliar no acompanhamento e analise,
devendo servir como ferramenta aquele que se dispde a realizar estes procedimentos e ndo, como
pensam alguns, como grilhdes dos administradores.

O que chamaremos de politicas publicas transparentes devem conter, pelo menos, trés
indicadores basicos (Belloni et al., 2001; Arretche, 2001 y Faria, 2001): eficécia, eficiéncia e
efetividade, aos quais reunimos os indicadores de impacto e indicadores-sentinelas, também
conhecidos como eventos-sentinelas:

a) Impacto: é o indicador que permite o primeiro grande resultado quando explicita como
seria ou serd o cenario com e sem a Politica Pablica indicada. A pergunta orientadora é: O
gue muda se realizarmos tal ou qual projeto? Ou Como serd nossa vida com essa nova
Politica Publica?

b) Eficacia: é o indicador que representa o grau de atingimento dos resultados esperados por
uma Politica Publica. E o tipo de indicador mais comuns nos programas pela facilidade de
identificagdo de resultado a baixo custo. Eficacia € uma dimensdo do processo de
desenvolvimento e implementagdo. E fazer a coisa certa. A pergunta orientadora para este
indicador é: Quanto do que se esperava foi alcancado?

c) Eficiéncia: define a relacdo entre o custo e o beneficio apresentados na Politica Pablica.
Esta diretamente relacionado com a qualidade e o modo com que sdo usados 0s recursos
publicos. E fazer certo as coisas. A pergunta orientadora para esse indicador é: Para fazer
iss0, eu poderia gastar menos?

d) Efetividade: este indicador quer identificar o grau de satisfacdo do cidaddo ou quanto seu
direito foi atendido com a implementagdo da Politica Publica. Efetividade é a dimenséo
dos resultados. E o quanto a sociedade ganhou de verdade. A pergunta orientadora para
este indicador é: Essa Politica Publica, de fato, alcancou a expectativa da sociedade?

e) Indicador-sentinela ou evento-sentinela: é o indicador, mesmo indireto, que aponta a
existéncia de risco eminente ou que aponta para algo maior que esta por vir. Em geral, ele
serve para sinalizar que prioridades estdo sob ameaca. Sdo exemplos de eventos
sentinelas: o limite imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal para gasto com pessoal é
de 54% da Receita Corrente Liquida mas quando a referida despesa alcanca a marca de
51,3% (95% do limite), iniciam-se as limitacGes de gasto, sinalizando o risco que se
aproxima; outros exemplos classicos no campo da salde sdo as mortes de criangas
menores de 1 ano e a morte de maes (pds—parto), indicando que algo existe como
provocador dos ébitos e que merece ser investigado a fim de evitar problemas maiores,
bem como um unico e exclusivo caso de doengas erradicadas (variola ou podlio). A
pergunta orientadora aqui pode ser: 0 que esta por tras deste nimero e qual o risco dele
aumentar?

Vejamos como podemos exemplificar o uso e a diferenca dos indicadores. Recorramos a
Arretche (2001):
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Um programa de vacinacdo pode ser muito bem-sucedido, em termos de sua eficécia, vale dizer, da
possibilidade de efetivamente atingir uma quantidade satisfatoria de suas metas de vacinacdo, por
exemplo, vacinar x crian¢as em um prazo dado. Neste sentido, o0 programa foi bem-sucedido do ponto
de vista da efetiva producdo de determinado produto. Isso ndo significa necessariamente que o
programa seja bem-sucedido do ponto de vista dos resultados dele esperados, vale dizer, da
possibilidade de efetivamente reduzir a incidéncia da doenca que se propunha a erradicar ou a
diminuir substancialmente num horizonte x de tempo.

Da mesma forma, espera-se que programas de saneamento basico, tenham impacto sobre as condi¢des

de salde da populagéo. Ora, uma coisa é abastecer a populacao com sistemas de 4gua e esgoto e, neste

sentido, fornecer produtos como torneira de agua e sistema de eliminacdo de dejetos. Outra bastante

distinta é a qualidade deste servico e, mais distinta ainda, seu impacto sobre as condi¢des de salde da

populacdo (p.32)

A importancia do indicador educacional € realcada na apresentacdo de Corvalan (2002), na |
Reunido do Férum Hemisférico de Avaliacdo Educacional, onde exp®e as seguintes conclusdes:

e Os indicadores educacionais sdo ferramentas para conhecer nossa situacdo, e tem a funcéo
de dar conta do progresso e das dificuldades. Servem para gestdo educacional.

e Necessitamos de indicadores que computem diferentes niveis de agregacdo de dados: isto
permite conhecer as disparidades e a falta de equidade e orientar a gestdo em niveis
regional e, especialmente, escolar.

Souza (2005), Carnoy y Loeb (2004) e Corvalan (1996, 1998, 1999) possuem ainda outros
trabalhos interessantes que contam a historia, indicam e refletem sobre o uso dos indicadores em
educacdo.

Os indicadores educacionais, como instrumento de comparagdo internacional e de orientacdo
de decisbes de politicas educacionais e gestdo escolar, sdo largamente difundidos na comunidade
internacional, tendo como exemplo 0s projetos transnacionais tais como: o Laboratério
Latinoamericano de Avaliacdo da Qualidade da Educacdo/LLECE °, o Programa Mundial de
Indicadores Educacionais/WEI* e o Projeto Regional de Indicadores Educacionais/PRIE °.

Os autores sdao bastante imaginativos quando tratam dos possiveis indicadores educacionais
mas, com certeza, um longo, amplo e detalhado estudo foi realizado pelo PREI (2001) envolvendo 34
paises do Cumbre das Américas e mais 8 do Caribe, que reproduzimos a seguir para que se tenha idéia
das possibilidades de producdo e as possiveis consequéncias na melhoria da qualidade do
planejamento e gestdo, bem como a contribuicdo para a melhor formulacdo de politicas publicas
dirigidas a execucéo de direitos dos cidadéos:

A partir de este modelo de relaciones se derivan cinco grandes categorias de andlisis. Estas
categorias y sus indicadores buscan dar respuesta a importantes interrogantes que surgen en el proceso
de andlisis y toma de decisiones de politica educativa, tales como: ;Cudl es el contexto en el que se
desarrolla el sistema educativo? ;Se atiende efectivamente a la poblacion en edad escolar? ¢Es
eficiente el proceso educativo, asegurando que todos participen de sus beneficios? ¢Son los humanos,
materiales y financieros suficientes y de calidad adecuada a las necesidades del sistema? ;Se esta
logrando una educacion de calidad para todos? ¢Cual es el impacto social de la educaciéon? Las

3 http://llece.unesco.cl
4 World Educacional Indicators/UNESCO Institute for Statistics, www.uis.unesco.org

5 www.prie.cl
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categorias de analisis a las que corresponden los indicadores inicialmente seleccionados por los paises
en esta primera fase del PRIE son las siguientes.

2.1. Categoria 1: Contexto demografico, social y econémico

Los indicadores de esta categoria muestran una vision general del contexto en el cual se
desenvuelve la educacion.

1. Poblacion total, por grupos de edad (en miles)

2. Tasas de crecimiento demogréafico 1990-1995; 1995-2000; 2000-2005
3. Distribucion de la poblacion segun area de residencia

4. Indice de dependencia demografica

5. Demanda potencial por niveles educativos

6. PIB per capita en dolares PPA

7. Coeficiente de Desigualdad (Coeficiente de Gini)

2.2. Categoria 2: Descripcién general y desempefio de los sistemas educativos

Los indicadores de esta categoria muestran un panorama global de la organizacion de los
sistemas educativos nacionales, la duracion y articulacion de éstos y las caracteristicas distintivas de
cada sistema. Entrega ademas informacion sobre los alcances del sistema educacional, es decir, sobre
el acceso y la participacion de la poblacion en la educacion, asi como indicadores relativos a la
eficiencia del sistema.

1. Obligatoriedad escolar (rangos de edad)
2. Horas en una semana escolar
Horas en un afio escolar
3. Tasa bruta de ingreso a primer grado de educacion primaria
Tasa neta de ingreso a primer grado de educacion primaria
4. Tasa bruta de matricula por nivel educativo y sexo
Tasa neta de matricula por nivel educativo y sexo
5. Tasa especifica de escolarizacion por edades simples
6. Porcentaje de repeticion

2.3. Categoria 3: Recursos en educacion

Los indicadores que comprende esta categoria permiten dimensionar la disponibilidad,
caracteristicas generales, asi como la distribucién de los recursos humanos y financieros que
contribuyen al proceso educativo.

1. Alumnos por docente de aula segln nivel educativo
2. Gasto publico en educacidn como porcentaje del PIB

Gasto publico en educacién como porcentaje del gasto pablico total

Gasto publico corriente en educacién como porcentaje del gasto publico en educacién
3. Gasto publico en educacidn por niveles educativos
4. Gasto publico en educacién por alumno como porcentaje del PIB per capita

Gasto publico en educacién por alumno en ddlares PPA
5. Gasto privado en educacion como porcentaje del PIB

Gasto total en educacidén como porcentaje del PIB
6. Salario inicial docente (Sector Publico) por nivel educativo como porcentaje del PIB per
capita

Salario inicial docente (Sector Publico) por nivel educativo en dolares PPA
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7. Evolucion del salario profesor (Sector Publico) con formacion minima segun nivel
2.4. Categoria 4: Calidad de la educacion

Se considera en esta categoria el logro académico expresado como resultados de pruebas
estandarizadas y comparables. Sin embargo, adn no existen indicadores internacionalmente
comparables para toda la region en esta categoria.

2.5. Categoria 5: Impacto social de la educacién

Esta categoria incluye indicadores relativos al impacto de la educacién mas alla del sistema
educativo, es decir, el perfil educativo y el nivel de analfabetismo de la poblacién adulta. El desarrollo
de otros indicadores en esta categoria que vinculen, por ejemplo, la educacién com el mercado laboral
y la calidad de vida en su concepcion mas amplia, es aun incipiente en la region siendo el propdsito de
un estudio especifico abordado por el PRIE.

1. Tasa de analfabetismo adulto

2. Perfil educativo de la poblacion adulta

3. Poblacion de 25- 29 afios con 10 0 mas de escolaridad segun area de residencia

4. Afos de escolaridad de la poblacion de 25 afios segun nivel de ingreso y desigualdad
educativa

Como € possivel perceber, existe uma infinidade de indicadores que podem e devem ser
aplicados a educagdo e ao ensino. Mas, se por um lado, os indicadores podem servir (1) de balizadores
para as decisdes de politicas, (2) orientadores de planejamento, (3) de pardmetros para a avaliacdo de
sistemas e de escolas e (4) para comparabilidade entre niveis e séries historicas, pouco contribui para
informar aos profissionais ndo-especializados no oficio da gestdo educacional e, muito menos, para
orientar o cidaddo na analise de cumprimento pelo poder pablico de seus direitos estabelecidos em lei
—primeira preocupagdo para politicas publicas.

Fernando Rosseti, em sua coluna do Portal Aprendiz®, de 06/05/2003, comenta a manchete
estampada na Folha de S&o Paulo: “Para 0 MEC, aprendizagem ¢é uma ‘tragédia’”, a partir de re-analise
de dados existentes no INEP pelo recém eleito governo Lula. O dado estatistico, o indice e o indicador
podem servir para a comunidade tal qual o boletim escolar serve para as familias: um termémetro para
aferir a “salde” do estudante. Mas o dado estatistico, o indice e o indicador podem ser manipulados
pelo juizo de valor e pela necessidade comum dos governantes de mostrar servico e de denunciar
equivocos, erros ou fragilidades nos processos encontrados na administracdo do antecessor. Dira
Rosseti:

A questao é que essas estatisticas podem, e muito provavelmente irdo, voltar como bumerangue contra
aqueles que as disseminam com tanta verve. Nao se mudam significativamente os resultados médios dos
estudantes em portugués ou matematica em quatro anos, nem mesmo em oito, especialmente numa fase
de tamanha expansé@o no atendimento. A ideologizacdo dos dados (e € importante ressaltar que isso
também ocorria com o PSDB, mas servindo a outras politicas) esta no fato de que, estranhamente, ndo
foram divulgadas séries histdricas. Estas sim permitem uma leitura melhor da evolugéo da educagéo.
(...) No lugar de mostrar um filme, o INEP gest&o PT preferiu mostrar fotografias.

Dai a necessidade de se estabelecer correlagbes de dados que possam ser encaradas como
padrdes de consenso para temas tidos como fundamentais pela comunidade académica e pela
sociedade que, ao fim e ao cabo, paga as contas do Governo.

6 http://www1.folha.uol.com.br/folha/aprendiz/
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Até aqui mostramos a importancia dos indicadores como dados que permitam observar
realidades e melhor entender o cenario educacional. Em contra partida, mostramos que estes
indicadores sdo numerosos, cobrem um sem ndmero de variaveis, com importancia variada para cada
segmento educacional e/ou social e podem sofrer a acdo ideoldgica e de marketing por governos
avidos por afirmacédo frente a comunidade. Torna-se importante, entdo, que haja um consenso sobre
um conjunto de indicadores de satisfagdo social e que exista um sistema de indicadores que antecipe
possiveis dificuldades, a fim de que possamos estar preparados na busca pela educacdo de qualidade.
Este sistema de indicadores, pequeno e prioritario, que antecipa situacdes perigosas para a sociedade é
chamado de sistema sentinela, que tem como menor célula o chamado evento sentinela.

3. O SISTEMA SENTINELA

Os chamados eventos sentinelas sdo acontecimentos, de notificacdo obrigatoria, que
permitem vislumbrar falha em procedimentos estabelecidos ou mesmo quebra de qualidade em fator
tido como importante. O evento sentinela, como fonte de notificacdo especializada, inicia uma série
de acOes previamente ajustadas, de modo a sinalizar a falha no sistema, permitindo que haja acdo
corretiva e impedindo que o problema se alastre.

Encontramos 0 uso geral da idéia de sistema sentinela em diversos espagos. Léo Lince’
escrevera que

0 assassinato do prefeito Celso Daniel, como um evento sentinela que faz transbordar todas as
medidas, colocou a cidadania brasileira "de frente pro crime"”. Todos viram "o corpo estendido no
chdo": um homem do bem trucidado pelas for¢as do mal. A comocdo generalizada se irradia do ato
brutal, mas s6 se consolida na constatacéo de que, no Brasil de hoje, as forcas do mal operam com
cada vez mais desenvoltura. Essa é a questdo fundamental que define a natureza politica do atentado.
(realce nosso).

Outra noticia que utiliza o conceito é a que envolve a apuracao paralela das elei¢cdes e diz o
seguinte &

No dia da votacdo paralela, os técnicos do TRE, com a anuéncia do Juiz que presidiu o evento, do

representante do Ministério Publico e do representante da OAB, tentaram alternar a votagédo das duas

urnas para o ritmo nao ser constante, mas ao final, o proprio indice de abstencgéo (132 votos para 413

eleitores) foi um relevante evento sentinela indicador de situacdo de teste. A postura dos fiscais do PT
foi a de quem estava fiscalizando os fiscais dos demais partidos e ndo o processo (grifo nosso)

O conceito de sistema sentinela e seus desdobramentos (indicadores sentinelas, evento
sentinelas, profissionais sentinelas e escolas sentinelas) sdo utilizados de forma bastante eficiente no
campo da salde, de onde transpomos 0s conceitos e base tedrica para melhor entendimento do que
seja e como se comporta o sistema sentinela e seus formadores.

Na érea de satde ocupacional®, um evento sentinela pode ser entendido como uma doenca,
acidente, incapacidade, morte prematura etc, cuja ocorréncia poderia ser utilizada para estudos e servir
como sinal de alerta para a necessidade de substituicdo de materiais, rotinas técnicas e de trabalho
visando protecdo pessoal em varios niveis.

"www.correiocidadania.com.br/ed281/politica4.htm, de frente pro crime, em 29.06.2003
8 www.mail-archive.com/voto-eletronico@pipeline.iron.com.br/ msg11950.html, em 29.06.2003
9 http://geocities.yahoo.com.br/msquim2001/estudos_segur
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Ao se referir a um projeto de prevencdo de quedas de idosos, a Associacdo Médica Brasileira™ e
Conselho Federal de Medicina informam que a queda pode indicar um evento sentinela na vida de
uma pessoa idosa, sendo um marcador potencial do inicio de um importante declinio da funcdo ou
mesmo um sintoma de uma patologia nova.

A comunidade de Angiologia e Cirurgia Vascular (SBACV, 2001) conceitua o evento sentinela
como sendo aquele representativo da morbidade. De facil mensuracdo e com registros confiaveis, deve
ser vulneravel as acdes de controle, detectando de forma sensivel e precoce, as mudangas ocorridas,
permitindo um acompanhamento da tendéncia, que antecipara decisdes.

4, OS SISTEMAS SENTINELA EM EDUCAGAO

Desenvolvida a idéia de sistema sentinela e apresentadas as hipdteses efetivas de utilizacdo destes
conceitos nas areas da saude, podemos tentar aplicar analogamente esta idéia no campo educacional.
Quando propomos a aplicacdo de indicadores que permitam a antecipacdo decisoria, evitando o
agravamento do problema, sabemos da dificuldade de se pensar o futuro, de se desenhar cenarios
futuros possiveis, de se estender a visdo politica além do horizonte restrito do curto prazo do gestor em
seu posto. Defendemos a necessidade de se criar a cultura da visdo de futuro e o exercicio de
formulacdo de cenarios como orientadores da decisdo politica (Chrispino, 2001 e 2003), sendo o
indicador sentinela uma ferramenta fundamental.

Quando apresentamos 0 conceito de sistema sentinela, temos em mente que sejam eleitos
indicadores chaves cujo movimento, para mais ou para menos, para maior ou para menor, mais rapido
ou mais lento, possam ser encarados como eventos sentinelas de notificacdo imediata pelas escolas
sentinelas, escolhidas como representativas da rede a que pertencem. A Tabela 4 propde uma analogia
para o sistema sentinela na Educacéo.

TABELA 4.

CONCEITOS SENTINELA EM EDUCAGAO

Sistema Sentinela
Esta estratégia de formacdo de Sistemas Sentinela tem como objetivo monitorar indicadores chaves na populagéo geral ou
em grupos especiais, que sirvam como alerta antecipado para o sistema, ndo tendo a preocupagao com estimativas precisas de
incidéncia ou prevaléncia da populagdo geral, mas o inicio de um processo de reparagdo e de antecipacdo de medidas capazes
de minorar o evento percebido.

Escolas sentinelas
Organizacdo de redes constituidas de escolas para notificacdo especializadas, representativas dos sistemas e capacitadas a
informar acontecimentos e alteracdes dos indicadores chaves que possam significar mudancas no sistema como um todo e,
suficientemente motivadas para participar de esfor¢os colaborativos comuns, voltados ao estudo de problemas de gestdo e
aprendizado.

Evento sentinela
Evento sentinela é a detec¢do de uma alteragéo nos indices efou dados, cuja ocorréncia serve como um sinal de alerta de que
a qualidade do sistema deve ser questionada. Assim, toda vez que se detecta evento desta natureza, o sistema sentinela
provoca as medidas indicadas para que o problema ndo cresca ou seja somente percebido quando as andlises técnicas
apuradas informem o fato muito tempo depois .
Vigilancia de &reas sentinelas.

E a delimitagio de areas geograficas especificas para se monitorar a ocorréncia de fenémenos em estudo e acompanhamento
e de indicadores chaves especificos e particulares para uma dada regido.

10 www.amb.org.br/projeto_diretrizes/quedas _idosos
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O uso do Sistema Sentinela apresenta algumas vantagens. Primeiro que os indicadores chaves,
gue serdo monitorados para registro nos eventos sentinelas, serdo indicadores de consenso social. Isto
é, ndo deve surgir da cabeca de um dirigente mas de discussdes coletivas. Segundo, trara embutido um
conceito de alteracdo significativa esperada ou mesmo de surgimento esperado, permitindo que toda
alteracdo inesperada ou surgimento despropositado seja alertado pelas escolas sentinelas. Terceiro,
permitira uma integracdo dos componentes das redes, uma vez que a identificacdo representativa do
sistema de ensino apontando uma e/ou outra escola so funcionard se houver sinergia entre 0s pontos
(escolas sentinela).

Para que o sistema sentinela em educacdo seja efetivo, é necessario que se discuta e conclua
(1) o que ¢é prioritario em educacdo e, a isso chamaremos de indicadores chaves; (2) a que tempo
devemos submeter os indices e as alteracdes desses mesmos indices; (3) que episddios novos e que
alteraces dos indices conhecidos caracterizam alteracfes significativas para caracterizar um evento
sentinela; (4) que areas sentinelas serdo demarcadas e que indicadores especiais serdo selecionados.

Uma coisa é certa, 0s eventos sentinelas precisam existir em nimero reduzido pois “onde tudo
é prioritario nada é importante” ja anuncia o adagio popular e o interesse norteador da escolha e da
metodologia deve ser o valor social, o impacto na educagéo e no ensino, sob a 6tica dos estudantes,
que sdo o principal motivo de existir do sistema educacional e da propria escola.

A aplicacdo do conceito de sistema sentinela precisa ser encarado como técnica que tem a
funcdo precipua de facilitar a realizacdo de uma tarefa por meio de otimizagdo do tempo e/ou
diminuicdo do esforco/energia despendida, ou mesmo melhorar a qualidade do resultado final. O
conceito de indicador sentinela pode ser a conexdo do saber técnico, do fazer politico e a necessidade
social. Mas para que tal ocorra, ndo é possivel que se tenha uma longa lista de prioridades — na mais
das vezes distintas — para cada um dos segmentos envolvidos. Antes, devem estes segmentos
identificar o futuro que se deseja (saber técnico), que se pode realizar (capacidade politico-
administrativa) e que se sonha (necessidade social). Os indicadores sentinelas devem balizar se o
sistema e a escola estdo caminhando na dire¢do desejada, possivel e sonhada.

A guisa de exemplo elementar, poderemos ter como orientador do Sistema Sentinela a
progressdo/reversdo de taxas educacionais™, com a expectativa de que o indicador sentinela seja
sempre igual ou maior do que 1 (um) e, por fim, que seja considerado evento sentinela o indicador
gue seja menor do que um nos seguinte norteadores:

TABELA 5. DEFINIGAO DE EVENTO SENTINELA E DE INDICADOR SENTINELA

Evento Relacéo entre as taxas-escolhidas dos anos subseqiientes (1998-2000) sejam menores do que 1, se a
Sentinela expectativa é o aumento da taxa (ordem direta = finalfinicial)
Relacéo entre as taxas-escolhidas dos anos subseqiientes (1998-2000) sejam menores do que 1, se a
expectativa é a diminuicao da taxa (ordem reversa = inicial/final)
Indicadores Ordem direta: Taxa de funcdo docente com formacdo superior — Ensino Fundamental; Taxa de funcéo
Sentinelas docente com formagdo superior — Ensino Médio; Taxa de aprovacdo - Ensino Fundamental; Taxa de
distorgao idade/série — Ensino Fundamental; Taxa de aprovagdo — Ensino Médio.
Ordem reversa: Taxa de reprovacdo — Ensino Fundamental e Taxa de abandono — Ensino Médio

11 INEP. A educagcéo no Brasil na década de 90: 1991/2000, Brasilia: INEP/MEC, 2003.
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TABELA 6. SISTEMA SENTINELA: INDICADOR SENTINELA POR ORDEM DIRETA

1 2 211
Taxas (devem ser progressivas) 1998 2000 Indlc_ador classificacdo
sentinela
Taxa de fungdo docente com formagdo superior — Ensino 46,2 483 1,045 conforme o esperado
Fundamental
Taxa de fungdo docente com formag&o superior — Ensino Médio 89,3 88,5 0,991 evento sentinela
Taxa de aprovagdo — Ensino Fundamental 78,3 77,3 0,987 evento sentinela
Taxa de aprovagdo — Ensino Médio 78,5 75,9 0,967 evento sentinela
TABELA 7. SISTEMA SENTINELA: INDICADOR SENTINELA POR ORDEM REVERSA
Taxas (devem ser regressivas) 1998 2000 Indicador classificagéo
sentinela
Taxa de reprovacdo — Ensino Fundamental 9,7 10,7 0,906 evento sentinela
Taxa de distor¢&o idade/série — Ensino Fundamental 472 a7 1132 conforme o
esperado
Taxa de abandono — Ensino Médio 15,2 16,6 0,916 evento sentinela

Pela proposta que defendemos, se estas fossem as taxas escolhidas como indicadores-
sentinela, as escolas selecionadas (escolas-sentinelas) para formarem uma rede representativa do
universo escolar deveriam notificar cinco eventos-sentinela, visto que apenas duas taxas se
comportaram como o esperado.

A leitura da taxa isoladamente pode distorcer a realidade e servir a propdsitos nédo
explicitados, mas quando correlacionada com o indicador sentinela ela sera vista e analisada no
contexto, tornando-se menos suscetivel a manipulac@es politica.

Com certeza, esta proposta ndo € nova nem recente, a preocupagdo em antecipar indicadores,
ou ficar de sentinela, é bastante antiga como conta Schwartz (2000):

Na época em que os farads governavam o Egito, havia um templo acima do rio Nilo, além das
cataratas da Nubia, onde agora se localizam os desertos ao norte do Suddo. Trés rios juntavam-se
naquela regido para formar o Nilo, que fluia 1.600 quilémetros para produzir um evento milagroso
todos os anos, a inundacgéo de sua bacia, que permitias aos fazendeiros egipcios plantar e colher no
verdo sem chuvas.

A cada primavera os sacerdotes se reuniam a margem do rio para verificar a cor da agua. Se estivesse
clara, o Nilo Branco, que fluia do lago Vitéria através dos pantanos sudaneses, dominaria a enchente.
A cheia seria moderada e tardia; os fazendeiros produziriam um minimo de colheita. Se a corrente
aparecesse escura, as aguas fortes do Nilo Azul, que se juntava ao Nilo Branco em Cartum,
prevaleceriam. A enchente encharcaria o suficiente para saturar os campos e produzir uma colheita
farta. Finalmente, se a correnteza demonstrasse predominancia das aguas marrom-esverdeadas do
Atbara, que vinha dos pantanos etiopes, entdo as enchentes seriam prematuras e catastroficamente
elevadas. As plantacGes corriam o risco de ser destruidas pelas aguas; na verdade, o farad poderia ter
que usar suas reservas de estoques de graos.

Todos os anos 0s sacerdotes enviavam mensageiros para informar ao farad a cor da agua. Talvez
tenham usado luzes e sinais de fumaca para mandar noticia rio abaixo. Entdo o farad saberia quao
prosperos seriam os fazendeiros de seus reino e como poderia aumentar os impostos. Dessa forma,
saberia se podia permitir-se conquistar novos territérios. (...) os sacerdotes do Nilo sudanés foram os
primeiros previsores do futuro a longo prazo.
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