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Measures of education.
Measurement and management through indicators
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Resumo

O processo da globalizacio exerce um impacto forte sobre os sistemas educacionais nacionais no mundo inteiro. Parte deste processo ¢é
a implementa¢do de um sistema de indicadores para a mensuracao da qualidade educacional. De importancia especial neste contexto ¢ a
disseminagio de avaliacoes de larga escala (PISA). Medir ndo é mais uma pratica exclusiva para as ciéncias exatas, mas se tornou em um dos
objetivos principais nas ciéncias educacionais, também. Porém, embora haja uma plentora de indicadores educacionais, uns deles fazendo
parte de conhecidos indices (HDI, SESC, ICM), ha apenas poucas initiativas até agora para criar um indice composto para o desenvolvi-
mento educacional.

O artigo presente tem como objetivo revisar de forma critica os problemas de mensuragSes representativas nas ciéncias humanas apon-
tando que a maioria dos indicadores compostos e indices nao correspondem a axiomatica da teoria representacional de medicio. Medicoes
mediante indices sio consideradas como substitutos para medi¢des representativas. Seus niveis escalares e o significado sio muitas vezes
desconhecidos de modo que precisam de ser aproximados através de critérios de fiabilidade e validade. A diversidade teérica é considerado
como um dos motivos principais para a falta de medidas constistentes e relevantes no campo educacional. Além do mais, muitas varidveis
na esfera educacional nio sio quantificaveis.

A preocupacio principal no tocante a medicdo por indicadores se refere ao carater ambivalente deles. Por um lado eles podem proporcionar
informagdes relevantes ao nivel descritivo e subsidiar decisdes politicas, por outro lado, a «cultura de indicadores» assume de forma crescente
vertentes de um sistema normativo de controle.
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Resumen

El proceso de globalizacién ejerce un fuerte impacto sobre los sistemas educativos nacionales de todo el mundo. Parte de este proceso es
una implementacion de un sistema de indicadores para la medida de la calidad educativa. En este contexto adquiere una especial importancia
la difusién de evaluaciones de larga escala (PISA). Medir ya no solo no es una practica exclusiva de las ciencias exactas, sino que también
devino uno de los objetivos principales de las ciencias educativas. Pero, aunque hay un abanico de indicadores educativos, algunos de ellos
formando parte de indices conocidos (HDI; SESC, ICM), hasta ahora apenas hay unas pocas iniciativas para crear un indice compuesto para

el desarrollo educativo.

El presente articulo tiene como objetivo revisar de forma critica los problemas de las mediciones representativas en las ciencias humanas
sefialando que la mayorfa de los indicadores compuestos e indices no corresponden a la axiomatica dela teoria representativa de la medicion.
Sus niveles de escala y sus significados son muchas veces desconocidos, de modo que necesitan ser abordados a través de criterios de fiabi-
lidad y valide. Una diversidad tedrica es considerada como uno de los motivos principales para la falta de medidas consistentes y relevantes
en el campo educativo. Ademas, muchas variables en la esfera educativa no son cuantificables.

Una preocupacién principal respecto a la medicion a través de indicadores se refiere a su caracter ambivalente. Por un lado, pueden propor-
cionar informaciones relevantes a nivel descriptivo y avalar decisiones politicas, por otro lado, una «cultura de los indicadores» asume de

forma creciente aspectos de un sistema normativo de control.
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Abstract

The process of globalization exerts an increasing impact on national educational systems worldwide. Part of this process is the attempt to
establish an indicator system for educational quality measurement. Of outstanding importance in this context is the dissemination of large
scale assessment studies (PISA). Measuring is not any longer a practice of natural sciences only, but has become a main objective in educa-
tional sciences as well. But although there are a plethora of educational indicators, some of them making part of well-known indexes (HDI,

ESCS, GCI) thete are up to now only few attempts to create a composite index for educational development.

The present article aims to review critically the problems of representative measurement in human sciences pointing out, that most of the
indicators and indexes do not fit the axiomatic of the representational theory of measurement. Index measurement must be considered as
a substitute for representative measurement. Its scale level and the meaning of the data remain often unknown, so that their relevance must
be approximated by reliability and validity criteria. Theoretical diversity is considered as one of the main reasons for the lack of consistent

and meaningful measures in the field of education. Furthermore many variables in the field of education are not quantifiable.

The main concern of measurement by indicators in education is its ambivalent character. On the one hand it can provide on the descriptive
level relevant information and support for political decision-making, on the other hand the «culture of indicators» takes on increasingly

features of a normative control system.
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1. Globalizacdo e Indicadores Educacionais

Os sistemas educacionais até hoje sio mais do que outros subsistemas sociais (economia, ciéncia) ca-
racterizados pelas tradi¢oes culturais de cada nagao inclusive as suas contradi¢cdes que resultam do seu
desenvolvimento histérico. Porém, apesar de todas as diferencas e particularidades existentes, o processo
da globalizagao exerce impactos também sobre a realidade educacional. OrganizacGes internacionais, tais
como EU; OECD, UNESCO, Banco Mundial, estendem cada vez mais sua esfera de influéncia as poli-
ticas educacionais nacionais. Desse modo, a relacio entre estado nacional e sistema educacional estd em

processo de mudanga e um regime de educagao internacional esta emergindo (Parreira do Amaral, 2011).

Devido a importancia crescente do denominado capital humano nos sistemas modernos de produgao,
esta desenvolvendo-se um mercado global de servi¢os educacionais, cujo volume esta chegando a varios
bilhoes de ddlares segundo dados do Banco Mundial. A questao nao ¢ apenas se em certos setores a ini-
ciativa privada pode ou até deve complementar a oferta publica, a questdo ¢ se a educagao deve se conver-
ter em um servico a ser vendido como qualquer outra mercadoria. Esta discussao se desencadeou a partir
das regulagoes da OMC e do GATS e as consequéncias desta privatizagdo e comercializagao até agora sao
pouco conhecidas. Mas sem duvida, no caso de uma abertura dos mercados nacionais abrangendo todos
os setores de servigo se trataria de um novo nivel de internacionalizagdao que tera amplas repercussoes nas

condic¢des nacionais da educacgao publica.

A crescente concorréncia internacional na qual a educagdo representa de acordo com a declaragao
do Conselho Europeu Declaragao de Lisboa (2000) um fator importante, exerce uma pressao enorme
sobre os sistemas educacionais em direcio a uma estandardizacio de estruturas escolares e conteddos
curriculares. Globalizagao significa também na area educacional estandardizagdo, significa parametros
estaveis de qualidade, indicadores quantitativos, normas e procedimentos, competéncias definidas con-

sideradas como sendo relevante no contexto da concorréncia internacional e finalmente acconntability. A
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manifestacao mais 6bvia deste desenvolvimento sao os sistemas de indicadores educacionais como, p.ex.,
o sistema da OECD (2016a) que abrange 115 indicadores de diversas areas (anos escolares, taxas de esco-
larizacdo, estruturas e organizacao escolar, financiamento) para todos os membros da OECD e diversos
paises associados. Junto as avaliagdes dos conhecimentos e competéncias dos alunos ao nivel internacio-
nal, se desenvolveu deste modo um regime poderoso através do qual a globalizacao esta chegando nas

escolas no mundo inteiro.

A mais conhecida destas avaliagoes ¢ o «Programa Internacional de Avaliacdo dos Estudantes» (PISA).
No primeiro estudo PISA no ano 2000 participaram 32 paises, a grande maioria deles membros da
OECD. No estudo atual (OECD, 20106b) ja participaram 72 paises sendo 37 fora da OECD entre eles
nove da América Latina e dez do mundo islamico. Isso comprova que esta compara¢ao tem assumido
uma dimensao global sendo um produto das novas relagdes de concorréncia internacional e a0 mesmo
tempo uma manifestacio da integracao avanc¢ada da sociedade mundial. No final desta cadeia de interna-
cionalizagdo se encontram os alunos, os professores das escolas, os funcionarios, todos que sao envolvi-
dos na base do sistema de ensino. Ninguém nunca os perguntou se eles querem participar neste tipo de

avaliagdo, e quais sdo suas vantagens em participar.

PISA e outras avaliagdes internacionais, completadas por avaliagdes nacionais estao estreitamente vin-
culadas ao conceito da qualidade da educagao escolar. Embora os agentes promotores de PISA evitem
interpretar os resultados dos testes como indicador direto para a qualidade do ensino de um pais ou mais
ainda, de um sistema educacional em geral, na discussao internacional prevalece esta interpretacao. No
Brasil, p.ex., o Ministério da Educagao (MEC) formulou de forma muito clara a relagao entre qualidade

de educacio e indicadores a fim de medi-la.

Ideb ¢ o Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica,. .. formulado para medir a qualidade do
aprendizado nacional e estabelecer metas para a melhoria do ensino. O ldeb funciona como um indi-
cador nacional que possibilita o monitoramento da qualidade da educagcao pela populagiao por meio de
dados concretos, com o gqual a sociedade pode se mobilizar em busca de melhorias. Para tanto, o ldeb
¢ calculado a partir de dois componentes: a taxa de rendimento escolar (aprovagio) e as médias de
desempenho nos exames aplicados pelo Inep. Os indices de aprovagao sao obtidos a partir do Censo
Escolar, realizado annalmente.

A reflexdo socioldgica critica referente ao uso e abuso de indicadores esta focalizando-se predominan-
temente ao aspecto filoséfico, a nogao dominante do conceito do indicador e sua funcio controladora,
a elabora¢iao de novos e melhores indicadores e finalmente, seu carater normativo que afeta cada vez
mais as politicas nacionais na esfera econdémica, social e educacional (Beltran e Villar, 2010). Entretanto,
menos atengao recebe a questao fundamental, se construtos tais como qualidade educacional, progresso
social, bem estar, ou exclusao/inclusio sio realmente mensuraveis ou se os indicadores simplesmente
geram artefatos matematicos-estatisticos que sugerem certezas que nao existem. Uma breve revisao dos
conceitos de medigao, de indicador e de indice pode servir para aproximar-se a uma resposta tentativa

desta questao controvertida.

2. Medicdo e Indicadores

Historicamente e metodologicamente a medi¢ao é uma base do progresso da ciéncia. No entanto, antes
de medir é mister de esclarecer a questao basica, se o fendmeno a ser medido ¢ realmente mensuravel. A

solucdo deste problema ¢ o objetivo central de cada teoria de medigao que conecta, de uma forma ou a
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outra, a realidade com os dados. Falando hoje em dia de teoria de medi¢ao se refere a teoria representa-
cional de medi¢dao® que concebe medi¢ao como uma atribuicio de nimeros a objetos ou eventos de tal
maneira que as estruturas do conjunto empirico (E) siao representados por um conjunto numérico (Z)
de forma homomorfica respectivamente isomérfica (f: E—Z). Trata-se ndo somente de um problema
técnico, mas de um problema metodologico, mais ainda epistemoldgico em quanto se refere a relagao
entre sujeito e objeto. Sem uma reflexdo da base de medic¢ao, a analise, a interpreta¢ao, e a relevancia dos

dados sempre estdo incertos.

Ninguém duvida da necessidade e da utilidade de medi¢Oes nas ciéncias exatas, na economia, na
educagao fisica, entre outras. E nosso dia-a-dia estd completo de medi¢des, muitas vezes sem serem
percebidos conscientemente: horas de trabalho, temperatura de agua, salirio mensal, peso dos ingre-
dientes na hora de preparar uma comida, ritmo cardfaco, etc. No entanto, nas ciéncias humanas e sociais
(sociologia, psicologia, pedagogia, e outras) existe uma controvérsia veemente com respeito a0 processo
de quantificagdo, uma controvérsia que marca uma das divisorias metodolégicas mais importantes entre
a abordagem quantitativa e qualitativa. F necessario de sublinhar, que medicio neste contexto impli-
ca a existéncia de uma propriedade métrica (escala intervalar, escala de razao, escala absoluta) porque
medi¢oes ao nivel nominal (categorias) ou ordinal (postos) se encontram também frequentemente em

pesquisas qualitativas, seja de forma explicita ou implicita.

Nao cabe ao presente artigo de retomar as polémicas eternas, se as duas abordagens sao complemen-
tares ou incompativeis, mas, esbogar as possibilidades e os equivocos das praticas correntes de medigao
na esfera educacional. Recorda-se, que a mais de 50 anos atras, Cicourel (1964) expds convincentemente
que a maioria das medi¢des nas ciéncias sociais ndo correspondem as exigéncias axiomaticas® da teotia
representacional de medi¢ao, mas sao mais ou menos arbitrarias (weasurement by fiaf). Hoje em dia, onde
se produzem permanentemente novos indices, indicadores, rankings, escalas, muitas vezes sem base
conceitual solida, as reflexdes criticas de Cicourel parecem ser mais atuais e pertinentes de que nunca.
Cabe esclarecer que ele nunca foi um adversario fundamental de mensurac¢oes per se, mas de mensu-
ragoes desvinculadas da realidade social e de significado duvidoso. «Let me underscore the fact, that I am
NOT opposed to quantification or formalization or modeling, but do not want to pursue quantitative

methods that are not commensurate with the research phenomena addressed» (Cicourel, 2004).

Este distanciamento referente ao processo de quantificacdo tem sua origem metodolégica, entre
outros motivos, nas severas dificuldades que as ciéncias sociais encontram na hora de medir (Felbiger,
2010; Pasquali, 2009), nomeadamente:

e A falta de um sistema de unidades internacionalmente reconhecido como existem nas ciéncias

exatas.

e Os conceitos usados sao muitas vezes imprecisos, e suas defini¢oes nao sao aceitas de forma una-

nime.
e Os construtos sao complexos e multidimensionais e muitas vezes nio diretamente observaveis.

e As medi¢oes sao vulneraveis a erros sistematicos e, portanto nao alcangam a precisao necessaria e

desejavel.

2 As outras duas teoria de medicio conhecidas sio (1) a teoria operacional e (2) a teoria classica (Hand, 1996).

3 As relagoes empiricas tem que salvar os axiomas bésicos da identidade, ordem (transitividade e conectividade), e aditividade.
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Perante aos problemas expostos, medicoes representativas s#icto sensu dos construtos tedricos sao
inviaveis nas ciéncias sociais. Por motivos pragmaticos se observam em vez dos verdadeiros construtos
(variaveis latentes), uma série de indicadores (variaveis manifestas) dos quais se supde que estes estdo em
uma relagao estreita com o construto que interessa (latino: indicare). Como Rost (2005:6) destacou, nas
medicOes das ciéncias exatas, o instrumento de medicao (p.ex. um termometro) permite diretamente a
leitura do escore da variavel em questdo. Nas ciéncias sociais, contudo, ha uma diferenca fundamental
entre conceito medido (p.ex. satisfacdo com a vida) e indicadores observaveis (p.ex. respostas a uma ou
mais perguntas). A maneira como chegar dos indicadores a um escore para o conceito ¢é justamente o

objeto dos modelos de medigao.

Deste modo, p.ex., a variavel «anos escolares» ¢ considerada como indicador para o nivel de «edu-
cagao formal» de uma pessoa, a «taxa de conclusao» dos alunos como indicador para «produtividade do
sistema universitarion, e o BIP per capita, apesar de todas as criticas, como indicador para o bem-estar

de uma populagio.

Geralmente se usa mais de que um indicador para representar determinados aspectos da realidade
porque «os fenémenos estudados pelas ciéncias sociais sio demasiadamente complexos para serem
interpretados e analisados sob uma 6tica unidimensional (Soligo, 2012:14). Muitas vezes, a mensuracao
por meio de indicadores é um processo multi-level, quer dizer, os proprios indicadores podem resultar
da juncdo de um conjunto de diversos sub-indicadores. Mediante de uma agregacao dos escores dos
indicadores resultar finalmente um composite indicador, ou melhor: um indice. De acordo com Siche et 4/,
(2007:139), um indice ¢ o valor agregado final de todo um procedimento de calculo onde se utilizam,
inclusive, indicadores como variaveis que o compoemy». Exemplos internacionalmente conhecidos sao
o Indice de Desenvolvimento Humano IDH) das Nacoes Unidas, o Indice de Status Econdmico, Social ¢ Cultural
(ISEC) da OECD, o Indice de Sustentabilidade Ambiental (ESY), e o Indice de Competividade Mundial 1CM) do
Férum Economico Mundial. Os escores obtidos nos indices, por sua parte, sao usados muitas vezes para
construir uma escala de ranking, um procedimento que se virou na atualidade em uma das modas mais
questionaveis da qual nada e ninguém escapa. Ha rankings de tudo: hospitais, universidades, cidades,
paises; falta somente, como Kaube (2014) comentou ironicamente, um ranking das melhores religioes

do mundo*.

O problema da transformagao de indicadores em escores de um indice consiste obviamente na se-
lecao, na justificativa tedrica e na ponderaciao’ dos diversos indicadores. Em principio o numero de
indicadores per se ¢ infinito e portanto, a decisao por um indicador ou outro ¢ inevitavelmente o resul-
tado de um processo seletivo. O universo dos indicadores que refletem um construto sempre representa
somente uma amostra deste universo (Pfeiffer e Piittmann, 2011:44). Indicadores sao um tipo de filtro,
eles selecionam certos aspectos da realidade e eliminam outros. Em consequéncia, indicadores sempre
podem ser objetos de criticas e assim incentivar a busca de indicadores alternativos. Além do mais, eles
nao sao independentes do tempo e do espago. «Um indicador util em determinado lugar e época pode
ndo ser proveitoso para outra regido, ou até mesmo para propria regido em outro momento» (Soligo,
2012:17).

4 Por mais improvavel que possa parecer, a origem desta moda se encontra no século dezoito em forma de pontos e rankings para pintores e esctitores famosos da
época (Spoerhase, 2014).

vt

A ponderagio dos indicadores é um problema sumamente importante que tem um impacto aos resultados. Diferentes pesos para os indicadores e diferentes mo-

delos de agregacio (aditivo, multiplicativo) dos indicadores levam a diferentes escores no indice e em consequéncia a diferentes posi¢oes no ranking;
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Pressuposto que existem indicadores mensuraveis, segue no proximo passo o problema de correspondén-
¢ia, ou seja, a questao como se pode ter certeza que os indicadores realmente medem as propriedades
dos objetos/sujeitos que eles pretendem a medir. Na literatura metodoldgica este problema é abrangido
pelo conceito da validade que em termos gerais se refere ao grau da congruéncia entre indicadores e
construto teérico. Conforme Pasquali (2009:994), a validade ¢ tipicamente discutida nas ciéncias psi-
cossociais. Mas também nas outras ciéncias humanas, economia, educagao, letras, a validade é um pro-
blema permanente, enquanto nas ciéncias exatas normalmente nao ha necessidade de provar que um
instrumento (p.ex. uma balan¢a) mede a propriedade intencionada (a massa do objeto). Em contraste,
se um {ndice de qualidade educacional mede realmente o que pretende, depende do conceito subjacente
como sera explicado mais a frente. Resumidamente: medi¢oes por meio de indices podem ter uma uti-
lidade pratica, caso que sejam cuidadosamente construidos e validados. Mas a qualidade informacional
dos escores e o nivel de escala sio desconhecidos e portanto, a interpretagdao do significado dos escores
sempre tem que ser cautelosa. Os diversos procedimentos de comprovar a validade que representam de
certo modo nas ciéncias sociais um substituto para compensar a falta de uma representagao estrutural.
Entre os procedimentos estatisticos de testar a correspondéncia entre o conceito tedrico e o conceito
observavel se destacam modelos causais que estabelecem relacoes entre construto e indicadores que sao

passiveis a testes empiricos.

A luz destas reflexoes se evidencia de forma muito clara que indicadores nao sao simplesmente uma
colecdo qualquer de variaveis, mas supostas manifestacoes observaveis de construtos tedricos cujo ob-
jetivo consiste em elaborar um instrumento de medicao. Portanto, a selecao das variaveis observaveis e
mediveis precisa de uma justificativa tedrica, assim como a ponderagao dos indicadores na construgao
do indice. Devido a falta de uma base tedrica sélida se usam preferencialmente pesos iguais o que im-
plica que todos os indicadores sao considerados mutuamente como substitutos, um pressuposto que,

sobretudo no contexto da avaliacao educacional é altamente duvidoso.

A diversidade de teorias, as vezes até contraditorias, ¢ um dos motivos principais para a pletora de
indices, escalas e ranking que invadem as ciéncias humanas e as politicas publicas. Por exemplo, Rohwer
e Hulsewig (2011:73) relatam que uma comparagao de trés estudos relevantes a nivel profissional sobre
a competividade de pafses mostrou resultados significativamente diferentes de acordo com o enfoque
teorico. Na sociologia, psicologia e pedagogia, a confusao no campo teoérico é maior ainda. Os indica-
dores usados muitas vezes sao irrefletidos e os instrumentos construidos superficialmente o que leva a

resultados sem significado.

3. Medi¢do da qualidade educacional

Os problemas da medi¢io mediante de indicadores se podem mostrar de forma exemplar através do
construto da qualidade educacional’. O conceito «qualidade» se deriva da palavra latina «gualisy o que
significa «de tal natureza». Neste sentido, qualidade designa de forma descritiva, certas caracteristicas,
propriedades ou tragos de um objeto qualquer. O escalamento da qualidade, ou seja, a construcdo de
um indice para medi-la exige, igual como no caso de outros construtos, indicadores observaveis e men-
suraveis. Em caso de produtos e servigos no ambito economico, a qualidade se refere (1) aos requisitos

(normas) técnicos ou processuais (NBR, ISO) estabelecidos por 6rgaos nacionais e/ou internacionais;

6 As reflexdes a seguir estdo limitando-se a educagio escolar. Este escola-centrismo é um restricao conceitual, (Beltran e Aguilés, 2010: 13) mais nao afetara os para-

metros basicos do nosso raciocinio.
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(2) a capacidade de satisfazer determinadas exigéncias, ou necessidades estabelecidas pelo consumidor.
Portanto, a qualidade no sentido descritivo nao esta necessariamente limitada ao resultado, sendo pode
incluir também aspectos processuais, ou seja, como o produto ou o servi¢o foi produzido (guality manage-
ment). De qualquer modo, o consumidor precisa ter parametros, conhecimentos e informagoes, os quais

o possibilitam medir e avaliar a qualidade do objeto ou servigo.

Este marco referencial corresponde amplamente aos principios de uma economia de mercado. Na
esfera educacional se tenta medir a qualidade educacional basicamente por meio de dois indicadores:
anos escolares e rendimento dos beneficiados, seus conhecimentos, competéncias, habitos, etc. (Beltran e
Villar, 2010:140). Enquanto o primeiro ¢ facil de medir, a medigao dos conhecimentos e habilidades em
aplica-los se efetua por testes mais ou menos sofisticados cujos resultados sao expressados em escores.
Aspectos processuais, ou contextuais nao sao levados em consideragao. Esta operacionalizagao parece ser
uma solugao objetiva e teoricamente fundada, porque ninguém pode negar que o objetivo de uma edu-
cagdo escolar consiste em aprender e proporcionar aos alunos conhecimentos e competéncias necessarias
para a vida. Mas a pergunta central, quais sio em termos concretos as competéncias, conhecimentos e
valores relevantes para a qualidade da educagdo ficam abertos. As empresas, as institui¢oes publicas e
privadas, os pais, os alunos, os professores, organizacOes internacionais e outros stakeholder, tem muitas

vezes uma visao diferente de que uma educacao de boa qualidade.

Como anteriormente mencionado, os indicadores (critérios) para medir a qualidade dependem do
marco tebrico subjacente e no caso da educagao mais ainda da imagem do homem (Menschenbild) e da
visao do mundo (We/thild). Sendo que o universo dos indicadores que refletem um construto, neste caso
o construto «qualidade do aprendizado» € infinito e o conjunto de indicadores usado sempre representa
somente uma amostra deste universo. Para os empresarios o critério relevante ¢ a utilidade da pessoa no
processo de produgio, para a igreja a vivéncia com os valores cristaos, para o estado um cidadao integra-
do a sociedade, para intelectuais criticos a capacidade de resisténcia contra processos restritivos e o uso
da razdo critica, e para os adeptos do ideal classico de «Bildung» o cultivo de si mesmo, a evolugao da

interioridade do sujeito, a autopoiesis da consciéncia.

Diante a esta pluralidade, Psacharopoulos (1995), levantou a pergunta, quem define e implementa os
indicadores e quais sao os objetivos a serem alcancados através dos conhecimento que os indicadores
proporcionam? De um certo modo é uma questio de poder o que se mede e quem avalia o que e através
de que critérios. Leis sao o resultado de discursos publicos e decisoes politicas, precos sdo, pelo menos
em mercados eficientes, o resultado de oferta e demanda. Entretanto, conteudos cutriculares e estruturas
do sistema educacional sao resultados de negociagdes complexas entre setores administrativos, atores po-
liticos e economicos, expertos académicos e, como resultado da globalizagdo cada vez mais organizagoes
internacionais tais como a OECD ou o Banco Mundial. Eles implicam controle mediante das avaliagoes,
mas sua legitimidade é duvidosa, porque uma discussao publica quase nao existe e dificilmente a realizar

porque o assunto ¢ teoricamente complicado e pouco atraente para a midia e o pablico em geral.

A situacao quanto aos indicadores educacionais se complica sob uma perspectiva sistémica. Os indi-
cadores usados para medir a qualidade, ou melhor, dito, o performance do sistema sao compostos via regra
como agregados de indicadores individuais. A maioria deles se incorpora ao modelo internacionalmente
reconhecido hoje em dia: Context-Input-Process-Output-Outcome. Os resultados dos mencionados testes na-

cionais e internacionais, baseados em complexos modelos de medi¢ao, como p.ex. o modelo de resposta
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ao item (TRI), o nivel de conclusdo escolar, as taxas de conclusio nos diferentes niveis, os anos médios
de escolaridade etc. sao os mais conhecidos indicadores do output. Ultimamente, indicadores referentes a
paridade dos géneros e a equidade social estio ganhando mais consideracao. Os nimeros e as taxas de ma-
triculas, os recursos financeiros investidos (professores, materiais, prédios, infraestrutura, etc.) sao conside-

rados como zput e o outcome sio os beneficios individuais e sociais fornecidos pela educagao ao largo prazo.

Um indicador importante de processo ¢ a taxa de aprovagao durante o ciclo escolar, enquanto indica-
dores que se referem as metodologias de ensino e os estilos de aprendizagem sao abordados raras vezes
porque sao dificeis de quantificar. Este modelo tem, sem davida, um certo valor heuristico, contudo ele
nao representa um conceito teérico (Wolter, 2008), senao parte simplesmente da defini¢ao de certas areas
tematicas ou problemas relevantes (custos, resultados, equidade) as quais em seguida sao descritas de

forma pragmatica através de dados quantitativos disponivelis.

Muitos dos indicadores educacionais entram na construgio de conhecidos indices (Indice do Des-
envolvimento Humano, Indice de Competividade Internacional, Indice de Habitabilidade Urbana entre
outros). Entretanto, um indice composto de diversos indicadores, que podemos denominar «indice do
Desenvolvimento de Educagao» até hoje nio existe. A falta de um conceito teérico consensual, capaz
de guiar a selecao e ponderagao de indicadores e o fato que muitos indicadores educacionais nao sao
mensuraveis sio apenas dois de diversos obstaculos’. Além do mais, os escores de muitos indicadores
se devem as condi¢Oes historico-culturais do pafs ou da regiao, que nenhuma medigdo ou comparagao
pode mudar em curto prazo. «Para comprender la realidad educativa de un contexto se ha de conocer sus
condiciones de posibilidad, de no ser asi, los resultados se naturalizan» (Beltran e Villar, 2010:140). Se as
condi¢des econdémicas de um pafs limitam os gastos por aluno, se a formagao dos professores é fraco e
a estrutura administrativa ineficiente, ¢ dificil de esperar um rendimento alto. Por isso ja vinte anos atras,
Vedder (1997) colocou a pergunta se os resultados de avaliagGes a nivel internacional realmente fornecem
um aporte relevante aos paises com problemas nos seus sistemas educacionais ou se eles servem somente
para comprovar o que estes ja sabem, ou seja que se encontram no ultimo quintil da escala internacional

pot empo indefinido.

Neste contexto é importante frisar que nao existe uma relagao linear entre gastos por aluno e rendi-
mento escolar. Uma analise de Pfeiffer (2011:31) revela a presenca de uma fungao logistica entre as duas
variaveis, o que significa que a partir de certo nivel, um aumento dos gastos nao leva mais a um aumento
significativo do rendimento (curva de saturagao). Além do mais, a relacio nao é deterministica, quer di-
zet, que sempre ha pafses que com gastos modestos alcangam resultados boms, assim como sempre ha

escolas pobres que por meio de praticas educativas inovadoras conseguem resultados acima da media.

4. Indicadores para qué?

Igual as outras ciéncias, a implementa¢ao de indicadores a nivel internacional e nacional tem uma face
multipla sendo a0 mesmo tempo 1. uma ferramenta teérica indispensavel para a pesquisa académica, 2.
uma fonte importante de informacao para a sociedade civil, 3. um auxilio para desenhar politicas publicas

¢ 4. um instrumento para o controle ¢ o exercicio de poder.

1. Para analisar se um sistema educacional garante a igualdade de chances e promove a equidade social

no ambito educacional, precisamos de indicadores mensuraveis que representam estes CONcCeitos.

7 Um problema especifico consiste na possibilidade de influenciar os escores de certos indicadores por motivos politicos, p.ex. as taxas de aprovagao.
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Estudos acerca dos impactos do uso de modernas tecnologias de informagao e comunicagao sobre
competéncias de letramento e satisfacao dos alunos na aprendizagem precisam de instrumentos para
medir estes construtos. Evidentemente, sobre defini¢des e medi¢oes sempre ha opinides divergen-
tes, mas isso é uma caracteristica de cada processo cientifico. Por outro lado é importante de ter em
consciéncia que nem tudo ¢ mensuravel e passivel a ser representado por indicadores: os estilos de

aprendizagem, os processos extracurriculares, o desenvolvimento da personalidade dos educandos.

2. No tocante a funcao dos indicadores para a sociedade, vale sublinhar que estes podem funcionar
como base informacional para reivindica¢Oes justas. Sempre quando existe um financiamento pu-
blico a consideragao de critérios econémicos, entre outros, ¢ indispensavel. A sociedade civil tem
o direito de saber quais sio os destinos e os efeitos dos recursos que o contribuinte destinou ao
Estado. Indicadores quantitativos podem contribuir para aumentar a transparéncia referente ao uso
dos recursos, para detectar distor¢des e inequidades, para subsidiar melhoramentos nas praticas pe-
dagogicas e também para sensibilizar as escolas referentes as suas responsabilidades. Neste sentido
¢ importante e até necessario para um pafs, saber quais sio as competéncias de seus jovens levando

em consideracao a magnitude dos recursos investidos e as exigéncias do mercado de trabalho.

3. Para o setor publico em geral e os atores politicos no sistema educacional em especial, indicadores e
indices constituem um tipo de informagoes condensadas, uma ferramenta eficiente para a redugao
de complexidade, para facilitar a comunicacao e a tomada de decisdes. Eles fornecem a base para
um zonitoring continuo e sistematico das condigoes, processos, resultados e efeitos no sistema edu-
cacional, e facilitam o planejamento de processos futuros. Tudo isso é compreensivel sob a perspec-
tiva do sistema politico, mas nao sem risco: situagdes complexas sao simplificadas, uma base teérica
dos indices muitas vezes nao existe ou fica irrefletido, um alto grau de agregacio resulta em indices
sem muito sentido, e a preocupa¢ao com o posicionamento em rankings se torna uma obsessao.

Além do mais, medir e definir metas ¢ uma coisa, achar os caminhos para alcanga-as ¢ outra.

4. O perigo iminente da nova «cultura de indicadores» ¢ a dire¢do e o controle global dos sistemas
através da transformacio de um conceito descritivo a um conceito prescritivo. Indices e indicadores
sobre o status quo tem a funcao de oferecem informagoes sobre resultados e problemas persistentes,
mas na pratica atual, eles se tornam cada vez mais em normas expressando uma aura de autoridade.
Evidentemente, cada decisao educacional tem implicagdes normativas, mas de informagdes nao se
pode deduzir normas, nem objetivos. Embora, a OECD sempre enfatize oficialmente que os dados
fornecidos nao sirvam como mecanismo de controle, mas como um apoio para politicas educacio-
nais dos paises, os comentarios e discursos dos atores responsaveis da OECD vao muito além de
meras recomenda¢oes. Uma triade de li¢Oes, criticas e louvores devem servir para exercer pressao

a0s paises que nao correspondem aos padroes desejados®.

Sem duvida, ha benchmarks consensuais para determinados indicadores educacionais em uma pers-
pectiva global, mas se observa no discurso publico que muitas vezes que os dados sio compativeis com

objetivos politicos distintos e que os atores os interpretam de acordo com suas posi¢oes ideologicas.

As ambivaléncias da medi¢ao da qualidade de educacio se tornam 6bvias sempre quando se trata de
medir a qualidade da educacdo mediante de testes como PISA ou PIAAC (Programme for the Interna-

tional Assessment of Adult Competencies). Diversos criticos suspeitam a evolugao de um novo tipo de

8  Assim, Andreas Schleicher, Diretor na OECD e Coordenador Geral de PISA criticou ano por ano em publico a nimero de estudantes universitarios na Alemanha

como sendo insuficiente, desconsiderando por completo a estrutura especifica do sistema educacional do pais.
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dominacao cultural e um empobrecimento dos conteudos curriculares e dos processos de aprendizagem
mediante uma normalizacao (Meyer e Benavot, 2013) baseado em critérios de demanda dos mercados
laborais. Outros esperam que eles podem contribuir para o desenvolvimento de uma base comum de
competéncias internacionalmente reconhecidas, talvez até um espaco de pensamento no sentido de um

universo reciprocamente compartido. Uma resposta definitiva até o momento nao ¢ possivel.

5. Possibilidades e limites de gestdo através de indicadores

Na economia e na administracio empresatial, a gestdo por meio de indicadores quantificveis e/o indices
tem uma longa tradi¢ao de acordo com o conhecido dogma: «If you can't measure it, you can’t manage it». Em
contraste, a tentativa de direcionar sistemas educacionais baseado em conceitos derivados dos principios
da administragdo empresarial é uma evolu¢ao mais recente que resulta da sensacao dos atores politicos
que nas estruturas e nos processos operativos do sistema educacional como tal e suas unidades (escolas,
universidades) existem elementos irracionais e arbitrarios, o que exige implementar standards de raciona-
lidade e de geréncia, ja que ndo existem mercados para avaliar os produtos e servigos pelos consumido-
res. Neste contexto, indicadores tem a func¢ao de fornecer dados relevantes para avaliar a performance do
sistema educacional. Avaliagées do tipo PISA, mas também provas a nivel nacional, sio explicitamente
ou implicitamente declaracdes de desconfianca com o objetivo de exercer controle e pressao para que
as escolas se esforcem, proporcionando mais eficacia e eficiéncia, e finalmente melhores resultados de

aprendizagem.

Certamente ¢ um desejo legitimo da sociedade, do estado, dos pais, dos alunos, que as escolas facam
um uso racional dos recursos destinados e que os professores assumam sua responsabilidade no processo
educativo, o qual ¢ a base para a autonomia e a realizagao social do ser humano. As grandes interrogagdes
sao se medicoes e avaliagoes através de sistemas de indicadores, estruturas de controle e accountability
realmente produzem conhecimentos que proporcionam decisdes racionais com a finalidade de alcangar
os objetivos desejados, se as informagdes quantitativas proporcionadas pelos indicadores resultam em
uma melhor qualidade das decisdes dos atores na area da politica educacional, ou se eles causam somente

turbuléncias, incertezas e reacoes irracionais.

Para aproximar-se a este questao é necessario recorrer as analises fundamentais sobre as caracteristicas
especificas de people processing organizations em geral e de escolas em especiais. Ja trinta anos atras, Meyer e
Rowan (1977, 1978) analisaram as caracteristicas estruturais de organizacoes educacionais, identificando
as formas especificas através das quais eles atuam e legitimam seus processos. O modelo input-processo-
produto com o uso de uma tecnologia bem definida, caracteristico para processos de produgao material é
inadequado para processos de aprendizagem em organizag¢oes educacionais, porque a relacio entre meios
e objetivos ¢ mais complexo e menos determinado. Eles exigem o #édium de comunicagao entre os edu-
cadores e os educandos, quer dizer as intengoes e objetivos da educacao exigem a cooperagao dos alunos.
O estado pode e deve colocar a disposi¢ao os recursos materiais e pessoais, as escolas podem organizar
o ensino e fransmitir conhecimentos e normas, mas sao os alunos como sujeitos que tem que assizilar s
conteudos. Em consequéncia, a causalidade entre a intervengao pedagogica e os resultados dos proces-
sos de aprendizagem ¢é contingente ¢ as possibilidades de um melhoramento através de uma direcao do
sistema educacional baseado em sistemas de indicadores e avaliagdes permanentes sao limitadas. Indi-
cadores, avaliagoes, instrumentos de administracao gerencial, benchmarking, concorréncia, toda a retorica

disseminada sob o sigilo da «nova administracao publica» encontra na realidade educacional seus limites
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nas estruturas, na inércia das tradi¢Ges historicas das escolas e na complexidade dos processos operativos.
Aumentar a eficiéncia e eficacia do sistema educacional mediante de indicadores e métodos gerenciais ¢
uma promessa arriscada e dificil a cumprir como mostram as experiéncias e resultados insatisfatorios em

muitos paises do mundo nos ultimos anos.

6. Consideragdes finais

A importancia crescente e o uso permanente de indicadores e indices na esfera educacional é um feno-
meno ambiguo especificamente quando se trata de medir um construto complexo como a qualidade
educacional. Um componente deste conceito multi-dimensional sio certamente as competéncias € 0s
conhecimentos dos alunos, mas outras variaveis, as vezes nem quantificaveis, sao igualmente importantes.
Mais ainda, a qualidade de um sistema educacional depende do contexto sdcio-historico, seu nivel de des-
envolvimento e suas necessidades concretas, que nao sio necessariamente idénticos para todos os paises.
Sendo assim, nao surpreende que até o momento nao existe um indice de desenvolvimento ou progresso

educacional internacionalmente reconhecido.

A forga sedutiva dos indicadores e indices consiste na sua imagem de objetividade, transparéncia, plau-
sibilidade e simplicidade. Os indicadores atendem a demanda por informagdes quantitativas articulados
em parametros e graficos que impressionam e que prometam facilitar a tomada de decisdes. Mas eles
aparentam muitas vezes uma racionalidade e um nivel de precisio e validade que de verdade nio existe,

mais ainda se eles carecem de um sistema teorico elaborado justificando seu uso.

Portanto, a tendéncia atual de atribuir aos indicadores aspectos normativos ¢ metodologicamente in-
justificavel. Medir é um ato descritivo, avaliar (latino: salere) ¢ um ato normativo e confundindo os dois é

um caminho errado.
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