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I ntroducéo

O baixo nivel educacional da populagdo brasileira e a lenta expansdo do sistema educacional sdo
caracteristicas do processo de desenvolvimento brasileiro que o diferenciam do processo de desenvolvimento dos
paises asiaticos ou dos paises latino americanos com nivel de renda semel hante.

O processo de desenvolvimento brasileiro, em particular no seu auge durante os anos setenta, pode ser
caracterizado como um processo de desenvolvimento econémico desigual onde os investimentos em capital fisico
einfra-estrutura sempre tiveram uma clara prioridade sobre 0s investimentos em capital humano. A conseqiiéncia
desta estratégia foi um claro descompasso entre desenvol vimento econémico e desenvol vimento humano. De fato,
a maioria dos paises do mundo que conseguiram crescer a taxas iguais ou maiores que a do Brasi| exibiram,
concomitantemente, taxas de expansdo dos seus sistemas educacionals incomparavelmente maiores que as
brasileiras.

Embora ainda permanega a discussdo de como foi possivel o Brasil crescer economicamente de forma tao
significativa sem uma smultanea expansdo educacional arrojada, a questdo premente hoje € em que medida é
possivel voltar a crescer sem esta Simultanea expansdo educacional. Todas as evidéncias parecem indicar que o
sigema educaciona € hoje um dos gargd os do processo de desenvolvimento do pais necessitando, portanto, passar
por uma profunda reformul ac&o.

Um mehor desempenho educacional pode ser atingido através do aumento do va ume de recursos destinados
a educacdo ou do aumento da €ficiéncia com que estes s8o utilizados. Quando comparamos os gastos publicos em
educacdo no Brasi| (cerca de 4% do produto interno bruto) com os dos demai's paises da América Latina com niveis
de renda semehantes, chegamos a conclusdo de que o Brasil ndo gasta pouco. Assim, o fraco desempenho
educacional brasileiro deve estar ligado a ineficiéncia com que tais recursos sdo utilizados.

Uma das razfes da ineficiéncia do sistema educacional brasileiro encontra-se na forma de gesto escolar.
A percepcdo de uma relagdo edreita entre formas de gestéo escolar e desempenho educaciona tem sido
particularmente enfatizada no Brasil desde o inicio dos anos oitenta com o processo de redemocratizacdo. Desde
asdeigies diretas para governador em 1982 dedlanchou-se no pais um processo de difusdo de inovagdes em gestéo
ecolar. Este processo atingiu vel ocidade e intens dade distintas nos diversos sistemas estaduais de ensino e baseou-
se fundamentalmente em trés aspectos: (i) transferéncia direta de recursos para as escolas, (ii) ee¢do de diretores,
(iii) implantagéo de colegiados.

O objetivo deste estudo é avaliar 0 impacto destas inovagles sobre 0 desempenho educacional. Comparamos
0 desempenho dos 9 gemas estaduai s mai s inovadores com o daquel es menos inovadores procurando controlar por
outras diferencas, como a qualidade do ambiente familiar e a qualidade do corpo docente, que podem, também, ser
responsaveis pelas diferengcas em desempenho educacional entre tais sstemas. Como medidas de desempenho
educaciona utilizamos: (i) a taxa de reprovacdo, obtida com base no Censo Escolar, (ii) ataxa de atendimento e
medidas de atraso escolar, obtidas com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), e (iii)
indicadores de rendimento escolar, obtidos do Sisema Nacional de Acompanhamento da Educagéo Basica (SAEB).

O estudo encontra-se organizado em trés seces. Na primeira descrevemas, de forma sucinta, o processo
de difusio de cada uma das trés inovagdes em gestdo ocorrido no Brasil ao longo dos Ultimos 15 anos, enfocando
sua natureza e 0 momento em que foram implantadas em cada uma das unidades da federag&o incluidas na andlise.
Na segunda apresentamos uma discussdo tedrica sobre porque e como inovagdes em gestdo escolar deveriam
influenciar o desempenho educacional. Na terceira desenvolvemos uma andlise empirica agregada sobre a relacéo
entre inovaghes em gestdo e desempenho escolar, utilizando informagBes longitudinais a nive de unidade da
federacdo com o objetivo de contrastar tanto (i) o desempenho de estados inovadores com o de estados com sistemas
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tradicionais como, também, (ii) o desempenho de um mesmo estado antes e apds a introdugdo destas inovagtes em
gestdo escolar.

I. Ambiente ingtitucional
I.1. Antecedentes

A responsabilidade pela provisdo da educacdo publica no Brasil esta dividida entre as trés esferas de
governo: Federad, Estadua e Municipa. No que s refere ao ensno fundamental (oito primeiras séries), formalmente
a responsabilidade maior é dos governos municipais. No entanto, na maioria dos estados as redes de escolas
estaduais de ensino fundamental acabam sendo maiores do que as redes municipais'.

O dgemade endno fundamental tem dimensdes gigantescas (vega Tabda 1.1). So cerca de 160 mil escolas
espa hadas por um territério de mais de 8,5 milhdes de quildmetros quadrados servindo a uma clientela de cerca de
25 milhdes de criangas, empregando mais de 1 milh&o de professores e com um or¢camento anual de cercade 8
bilhdes de ddlares. O fato do sistema ser descentralizado por unidade da federacdo ndo impede que as dimensdes
do sstema em aguns estados sgam assustadoras. Em Séo Paulo e Minas Gerais, por exemplo, o sistema de ensino
consiste de cercade 8,0 e 1,7 mil escolas, espalhadas por 0,6 milhdo de quilémetros quadrados, servindo a uma
clientdade 5,3 e 3,1 milhfes de dunos, empregando 220 e 140 mil professores, e com um orgamento anual de cerca
de 2 e 0,8 hilh&o de ddlares, respectivamente.

Diante de todo este gigantismo parece evidente que um sistema de gestdo centralizado, autoritério e sujeito
a sstemética interferéncia politica, tipica do Brasi| autoritério da década de setenta, dificilmente seria capaz de
gerenciar, com um minimo de eficiéncia, um sistema com estas propor gies.

Dedeoinicio do processo de redemocratizagdo no comego dos anos oitenta, em particular apés a vitéria
da oposi¢éo nas e eigdes para governador em 1982, o sistema publico de ensino brasileiro vem passando por um
profundo processo de reformulacdo das suas formas de gestdo. Este processo de reformulagéo recebeu um grande
impulso com a promulgacdo de uma nova Constitui¢io Federal em 1988 e com a conseqiente promulgacéo das
Condtituigtes Estaduais e Leis Orgénicas Municipais. Todo este aparato institucional veio dar forga de dispositivo
constitucional & gestéo democratica do sstema educacional e determinar que nos 10 anos seguintes a sua
promulgacéo, pelo menos metade dos recursos gastos com educacdo fossem dedicados a educacéo fundamental e
a erradicacdo do analfabetismo (Mdlo e Silva (1995)).

No inicio deste processo a demanda por uma gestéo mais democrética, participativa e descentralizada teve
quase que um fim em s mesma e foi, fundamentalmente, uma demanda dos professores e outros técnicos em
educacdo. A partir dofinal do anos ditenta, a demanda por mudancas no processo de gestéo passa a ser vista como
uma condicdo necesséria e fundamental para a melhoria da eficiéncia e da qualidade do sistema educacional, além
de setornar uma demanda de um espectro cada vez mais ampl o da popul agao.

Ao longo dos dltimos 15 anos uma série de mudancas e experiéncias no que diz respeito a gestdo escolar
foram redlizadas no Bras, tanto a nive estadual como municipa. A implantacdo destas inovagdes ndo tem seguido,
no entanto, nem uma coordenacdo central nem tem sido livre de descontinuidades. Os sistemas estaduais de ensino

! Asredes estadual e munici pal atendem a cerca de 15 e 9 milhdes de estudantes, respectivamente. A rede estadual tende
a sy maior doqueamunicipal nos estados mais ricos da federacdo localizados no Sul, Centro-Oeste e Sudeste, sendo uma
exce;do 0 Estado do Rio de Janeiro, o qual possui um sistemamunicipa com uma participacao relativa el evada e semelhante
ao encontrado nos estados pobres do Nordeste.



tém transformado a gestéo escolar de formas digtintas e com intensidade e velocidade ditintas. Além disso,
retrocessos tém sido comuns. Este € o caso do Estado de Minas Gerais que foi um dos estados que liderou o
processo de mudangas em 1983 com a criacdo do colegiado e sofreu um severo retrocesso com ainterrupgao deste
entre 1987 e 1991.

Se, por um lado, este processo descentralizado e dessincronizado de transformagéo da gestéo escolar no
Brasil tem gerado uma grande riqueza de experiéncias e inovagdes, por outro lado, tem sido extremamente dificil
acompanhar e, portanto, avaliar 0 seu impacto sobre o desempenho escolar. A riqueza destas inovagbes ass m como
as dificuldades em avali&-las fica claramente demonstrada em dois estudos do IPEA sobre esta questdo (veia,
Xavier, Sobrinho e Marra (1994) e Xavier, Mdlo, Sobrinho e Silva (1995)).

I.2. Trésinovagdes fundamentais

Apesar da diversidade qualitativa das experiéncias inovadoras em gestdo escolar que tém ocorrido no Brasil,
épossive agrupar etas inovagtes em trés grandes grupos. No primeiro, temos as inovagdes que tém por finalidade
esimular aautonomia financeira das escolas via, fundamentalmente, a transferéncia de recursos. Estas inovagtes
permitem que as escolas possam decidir sobre a melhor forma de alocar seus recursos, se responsabilizando por
fazé-lo a menor custo possivel. A autonomia financeira constitui-se no novo pilar do processo de descentralizagdo
da gestdo escolar.

Um segundo grupo é formado pe as transformagdes na gestéo escolar ligadas a escolha do diretor da escola.
Fundamentalmente, esta inovagéo visa estabelecer a € ei¢cdo como processo de escolha do diretor, congtituindo-se
num dos pilares do processo de democratizagdo da escola.

O terceiro grupo é formado pelas transformagdes que buscam organizar e ingtitucionalizar uma gestéo
participativa onde h& ndo apenas a participagdo dos professores e funcionarios mas, também, dos pais, alunocs e
demais membros da comunidade local. Estas inovagbes s80, basicamente, a implantacdo de um colegiado ou
conselho escolar e constituem-se no pilar do processo de desenvolvimento de um model o participativo de gestéo
escolar.

[.2.1. Autonomia financeira

Tradidonamente, aautonomia da unidade escolar limitava-se a elei¢do de suas prioridades. A escola ndo
recebia recursos monetérios e, portanto, ndo tinha conhecimento da sua verdadeira restricdo orcamentaria, na
medida em que n&o conhecia nem o volume de recursos disponivel nem o prego dos va&rios insumos. Com a
autonomia financeira, os recursos monet&rios passam a ser transferidos diretamente para a escola e,
consquentemente, esta passa a ter pleno conhecimento sobre a sua restricdo orcamentaria e liberdade para alocar
estes recursos da forma que julgar mais conveniente, sujeita a certas restrigoes.

As restrigdes a que a escola esta sujeita sdo de dois tipos basicos. Em primeiro lugar, ndo é permitido
utilizar esses recursos com o pagamento de pessoal (salério, gratificagdes ou outros incentivos monetérios). Em
segundo lugar, parte dessas transferéncias sdo vinculadas a projetos especificos que podem ser tanto de iniciativa
da escola (por exemplo, uma reforma do prédio) como da Secretaria de Educagdo. Neste caso, estes recursos sO
podem ser gastos com atividades e insumos necessarios ao desenvolvimento do projeto especifico a que estéo
vinculados.

Em gerd, osrecursos sdo aplicados em trés &reas: (i) manutencdo de prédios e equipamentos, (ii) material
didatico e (iii) material de consumo. Em alguns estados permite-se utilizar os recursos transferidos para a escola
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na asssténcia ao auno em cursos de treinamento e aperfeigoamento e com a contratacso de servigos de terceiros”.
O volume de recursos transferidos varia com as disponibilidades de cada unidade da federagcéo. Tem-se,
no entanto, como meta atingir o valor de US$300 por aluno/anc’.

Os sstemas estaduais diferem com respeito tanto aos critérios utilizados para fazer o rateio entre as escolas
guanto aos mecanismos utilizados para fazer a transferéncia e o sistema de acompanhamento e fiscalizagdo que
utilizam. Quanto aos critérios utilizados estes podem ser 0 nimero de alunos da escola, 0 nimero de turmas ou 0
cugto por aluno. Em alguns estados um certo grau de discriminacdo positiva € utilizado com o objetivo de procurar
reduzir desigualdades.

Quanto aos mecanismos utilizados para fazer a transferéncia de recursos para as escolas, a pesquisa do
IPEA (Sobrinho, Xavier e Marra (1994)) revela que as principais dificuldades sdo (i) a burocracia para o
cumprimento das normas, (ii) inexperiénda e fata de qualificacdo do pessoal envolvido e (iii) alegidagdo existente
gue, paradoxalmente, ndo permite que a escola sgja uma unidade orcamentaria.

A autonomiafinanceira das escolas € entre astrésinovagles investigadas, a mais antiga e a mais difundida.
O primeiro estado a adoté-la foi Sergipe em 1977, o que é surpreendente uma vez que trata-se de um estado
pequeno, com poucas recursos e que durante os quase 20 anos seguintes ndo introduziu nenhuma das duas outras
inovagOes (deicdo de diretor e colegiado). A Sergipe seguiu-se Santa Catarina, com aimplantacéo da transferéncia
de recursos para as escolas em 1980.

A implantacdo destainovacéo teve grande impul o com as eleigdes diretas para governador em 1982. Logo
apos, atranderéncia de recursos foi implantada em mais 4 estados. Bahia, Pernambuco, Parana e Goias. Em 1987
0 estado de Mato Grosso aderiu a experiéncia inovadora. Todos os demais estados, exceto Paraiba e Sao Paulo,
implantaram a transferéncia de recursos para as escolas nos dois primeiros anos da década de noventa. A Tabela
1.2 apresenta 0 processo de difusio desta inovagso entre os sistemas estaduai's de ensino no Brasil®.

|.2.2. Eleico de diretor

Tradiconamente, a sdegdo dos diretores das escolas se dava por critérios politicos por vezes de natureza
puramente dienteliga. Com o processo de redemocr atizago ocorrido nos ancs oitenta, passou a crescer a demanda
por um processo mais democrético e transparente para o preenchimento dos cargos de diretores.

Ao longo da Ultima década uma Srie de métodos para aescolha de diretores tem sido introduzida, variando
desde processos de sd ecéo baseados em concursos (como ocorre em S&o Paul o) até processos de selegdo baseados
puramente em deigdes onde tanto os funcionérios da escola como os pais e 0s alunos maiores de 16 anos tém direito
avoto.

Entre estes dois extremos encontra-se o procedimento vigente em Minas Gerais onde a escolha do diretor
ocorre em duas elgpas. Na primeira etapa, os candidatos reglizam provas escritas e de titulos que tém como objetivo
avaliar os conhecimentos especificos necessarios para a gestdo escolar. Na segunda etapa, os trés primeiros

2VVga Sobrinho, Xavier e Marra (1994:Tabela 1) para uma descri¢do detalhada do destino dos recursos
transferidos.

3 Em Minas Gerais, por exemplo, as transferéncias estao em torno de US$150 a 250 por aluno/ano.

4+ Os estados da regido Norte e os estados de Alagoas e Distrito Federal foram excluidos da andlise.



colocados, desde que aprovados, “eaboram, entdo, um programa de trabalho que é discutido com a comunidade
numa assembléa geral, convocada pela escola. Pais, alunos maiores de 16 anos e servidores da escola formam o
colégio eeitoral que decide, por voto secreto, quem sera o novo diretor” SEEMG (1994) .

Os sgtemas implantados de eeicdo de diretor diferem fundamentalmente quanto as exigéncias ou
qualificagbes que os candidatos devem satisfazer. O nivel de escolaridade, a experiéncia na area de administracéo
escolar, bem como o tempo de magistério ou de servigo publico e inclusdo no quadro do magistério so tipicamente
os critérios exigidos. Os sistemas também diferem com respeito a duragdo do mandato (em geral, variaentre2 e 3
anos) e ao méodo de acompanhamento do desempenho do diretor. Alguns estados, no entanto, como Minas Gerais
ndo possuem nenhum sistema centralizado de acompanhamento, confiando a avaliacdo a prépria comunidade que
elegeu o diretor, representada pel o colegiado.

Como as demais inovagdes educacionais, a eleicdo de diretor tomou grande impulso apés a eeicdo de
governadores em 1982, com a eeicdo direta sendo implantada entre 1984 e 1986 em trés unidades da federagdo:
Parana (1984), Ceara (1985) e Santa Catarina (1986). Na segunda metade dos anos oitenta esta inovagdo foi
introduzida em mais trés unidades da federacdo: Mato Grosso (1987), Rio de Janeiro (1988) e Rio Grande do Norte
(1989). Finalmente, durante os anos noventa a eei¢cdo foi introduzida em mais quatro estados: Paraiba, Espirito
Santo, Minas Gerais e Mato Grosso do Sul. A Tabela 1.3 apresenta o processo de difusdo desta inovagdo entre as
unidades da federaco.

1.2.3. Colegiados ou conselhos escolares

O colegiado escolar € um 6rgdo de natureza consultiva e ddliberativa, sendo responsavel pela coordenagéo
e avaliagio das atividades pedagdgicas, administrativas e financeiras das unidades escolares. E um instrumento
fundamenta utilizado pel os estados para organizar e ingtitucionalizar a participacdo de professores, funcionérios,
pais, alunos e membros da comunidade na gestéo escolar. O colegiado é integrado pelo diretor, que em geral o
presde, por representantes dos professores e outros servidores da escola e de representantes de pais e alunos. Estes
representantes s80, na maioria das vezes, € eitos para um mandato de um a dois anos sendo, em geral, permitida a
reelei¢ao.

Em Minas Gerais os colegiados sdo responsavel s pela aprovacdo do plano de desenvolvimento da escola
e do seu programa pedagdgico. Além disso, o colegiado desempenha um papel fundamental na fiscalizagdo da
aplicacdo dos recursos finance ros transferidos pea secretaria para a caixa escolar da escola (em geral, os membros
do colegiado compdem o consgho fiscal da caixa escolar). O colegiado tem, também, a fungdo de supervisionar os
investimentos em infra-estrutura da escola, a movimentacdo de pessoal e o0 processo de avaliacio do desempenho
da escola. Em Minas Gerais, 0 colegiado é eeito todo ano com metade dos representantes representando os
funcionérios da escola e metade representando as familias (pais e aunos).

A implantagdo do colegiado, como no caso das demais inovagdes, também ganhou impulso logo apds as
elegbes paragovernador em 1982. Entre 1983 e 1986, o colegiado foi implantado em quatro estados (veja Tabela
1.4): Minas Gerais (1983), Goiés (1984), Séo Paulo (1985) e Santa Catarina (1986). Na segunda metade da década
de oitenta a difusdo do colegiado foi lenta e com retrocessos. Em 1987 o colegiado foi implementado em Mato
Grosso mas sugpenso em Minas Gerai's e em Santa Catarina; em 1989 foi implantado no Espirito Santo. Em suma,
ao final dos anos oitenta 0 nimero de estados com colegiado era idéntico ao observado no meio década.

O inicio da década de noventa entretanto presenciou uma rapida difusdo desta inovacdo, com o colegiado
sendo implantado em 7 estados entre 1991 e 1992, além de ser reativado em Minas Gerais. Ao final de 1992 o



colegiado encontrava-se em funcionamento em doze estados da federacdo, com apenas seis permanecendo sem
adotar estainovagdo: Ceara, Pernambuco, Sergipe, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e Santa Catarina.

|.3. Simultaneidade das inovagtes

Maisimportante do que cadainovagio em s éa complementaridade entre éas. E possivel que a introducio
datrandferéncia direta de recursos para as escolas tenha um impacto maior sobre 0 desempenho destas quando um
sigemade colegiado ja estiver Sdo implantado permitindo a comunidade um controle ingtitucionalizado dos gastos
da escola.

De forma semelhante, o impacto de uma selecdo competitiva e democrética do diretor da escola serd tao
mai s importante para o desempenho da escola quanto mais solidificada estiver a participacdo da comunidade no
assessoramento do diretor e no acompanhamento de suas atividades.

Finalmente, é evidente que de muito pouco adianta ter um processo democratico e transparente para a
sdecio de diretores e um colegiado em pleno funcionamento se a escola ndo tem autonomia para tomar decisies que
possam influendar 0 seu desempenho. Assm, atransferéncia de recursos para as escolas € uma ferramenta essencial
tanto parafazer com que a participagdo da comunidade e de um bom diretor possam ter efeitos significativos sobre
0 desempenho escolar, quanto para motivar a participacdo do colegiado e estimular o diretor.

Em suma, é evidente 0 enorme grau de complementaridade entre estas inovagdes e, portanto, aimportancia
destas serem implantadas de forma simulténea e coordenada. Das Tabelas 1.2 a 1.4 podemos observar que a
implantacéo destas inovaghes ocorreu de forma coordenada em apenas seis estados: Rio Grande do Norte, Espirito
Santo, Minas Gerais, Parang, Mato Grosso e Mato Groso do Sul. Em dois estados, Parana e Santa Cataring, estas
inovagdes foram todas implantadas, porém de forma bastante dessincronizada. No Paran& a transferéncia de
recursos foi implantada em 1983 ao passo que o colegiado sO foi implantado oito anos mais tarde. Em Santa
Catarina, 0 colegiado e o processo de e eicdo de diretores foram extintos. Nos demais 11 estados pel 0 menos uma
dasinovagOes nunca foi experimentada. Em trés estados apenas -- Sergipe, Pernambuco e Rio Grande do Sul -- a
transferéncia de recursos foi implantada sem que houvesse e eicéo de diretor e colegiado.

I1. Arcabouco tedrico

Nesta se¢d0 introduzimas um arcabougo tedrico que permite descrever 0s mecanismos pelos quais diferentes
formas de gest@o escolar podem vir aimpactar 0 desempenho escolar. Este arcabouco € fundamental para podermos
interpretar as rel agies empiricas entre gest@o e desempenho escolar que serdo estimadas na Segdo 111 Iniciamos com
a descricdo de um arcabougo tedrico geral paraentender o funcionamento da escola. A seguir, este arcaboucgo geral
€ utilizado para analisar a importancia da autonomia financeira, eleicéo de diretores e colegiado para um bom
desempenho da escola.

I1.1. Arcabouco geral

A educagdo, apesar de todas as suas peculiaridades € em Ultima instancia, apenas mais um entre os
diversos bens produzidos na sociedade. Como tal, seu processo de produgéo pode ser investigado teoricamente como
um caso particular dentro da teoria microecondémica da producdo ou da firma. Neste contexto, a escola seria a
unidade de producéo e as decides, que definiriam o grau de eficiéncia do processo, dependeriam de varios fatores.
Num primeiro plano, as deci sies dependeriam da fungfo objetivo dos agentes que controlam a escola e dos recursos
disponiveis. Num segundo plano, as decisies e 0 desempenho seriam influenciados, por um lado, pela
disponibilidade de insumos (em particular, pelo custo e qualidade dos professores disponiveis) e pelo nivel
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educacional e grau de envolvimento dos pais com as atividades escolares e, por outro lado, pela demanda por
servicos educacionais percebida pela escola. Esta demanda é determinada (i) pelo tamanho e composicéo
demogréfica da populacdo, (ii) pela situacdo sdci o-econdmica da populagdo e (iii) pela competicdo com o sistema
de ensino privado e outros sistemas publicos concorrentes.

Dada uma funcgéo objetivo, um conjunto de restrigdes de recursos e uma demanda por educagéo, 0s agentes
gue controlam aescola iréo tomar as suas deci sies determinando como 0s recursos existentes devem ser alocados
e que tipo e quantidade de educagdo deve ser produzida. Como uma conseqiiéncia destas decisdes, 0s custos
educacionais, a qualidade e a produtividade da escola ficam automati camente determinadas. Em outras palavras,
a€ficiénda com que o Sstema educacional consegue transformar recursos em produtos (qualidade e quantidade de
educacdo) € uma consequiéncia destas deci SOes a ocativas que emanam da fungéo objetivo da escola e das restricoes
de recursos que a escola percebe. Para modificar o desempenho da escola, portanto, € necessario alterar ou a sua
funcdo objetivo (via, por exemplo, mudancas no processo de gestéo escolar) ou as suas restricdes de recursos (via,
por exemplo, um programa de capacitacdo dos professores e de melhorias nas suas condigdes de trabal ho).

Em diversas Stuagdes é conveniente fazer a digtingdo entre as decisdes de curto e longo prazo, que diferem
N30 somente com respeito a suia natureza e escopo mas, também, com respeito ao seu grau de eficiéncia. E possivel
tomar-se deciies de curto prazo eficientes sem que as delongo prazo o sgam; da mesma forma, € possivel tomar-se
decisdes de longo prazo eficientes sem que as deci sies de curto prazo o sgam.

No curto prazo deve-se definir como os recursos existentes devem ser alocados e que tipo e composicdo de
servigos educacionais devem ser ofertados. No longo prazo as decisdes mais importantes estdo relacionadas a
escolha da tecnologia educacional que serd utilizada e como o processo educacional deve ser organizado e
conduzido. Naturalmente, as decisies de longo prazo condicionam, em grande medida, as decisdes de curto prazo.

O Diagrama lilustra ainterrelacéo entre os diversos componentes deste arcabougo tedrico e mostra que,
em geral, o desempenho do sstema termina por realimentalo. Assm, uma baixa qualidade dos servigos
educacionais ofertados e dtas taxas de repeténcia e evasdo podem reduzir a demanda por estes servicos. Por outro
lado, ainefidéncia do sistema pode levar a uma queda na capacidade do setor em captar recursos publicos. Além
disso, um fraco desempenho pode desmotivar professores e pais levando a uma adicional piora no rendimento
escolar.

I1.2. Autonomia financeira

O objetivo desta subsegdo € discutir porque a autonomia financeira poderia vir ater um impacto positivo
sobre 0 desempenho do sistema educacional. Para tanto, € fundamental iniciarmos diferenciando entre dois niveis
edtilizados de autonomia. No primeiro nivel, com autonomia restrita, a agéncia central informaria a cada unidade
escolar local 0 seu orgamento e quais 0s pregos de uma cesta de insumas, ficando a cargo da unidade informar a
alocacdo de recursos desgiada. A agéncia central seriaresponsave pela efetivacdo das compras e pela distribuicéo
dos bens e servigos as unidades locais.

No segundo nivel, com autonomia plena, a agéncia central ndo sb informa a unidade escolar local qual o
Seu orcamento como também transfere os recursos para que esta os gerencie. Neste caso, além de ter autonomia para
eleger suas prioridades, a escola tem aliberdade e a responsabilidade de efetivar as compras e manter um controle
sobre suas despesas.

A vantagem da autonomia redrita surge quando a funcdo objetivo da unidade escolar difere
significativamente da fungdo objetivo social. Neste caso, gera-se um problema de incentivos tipico do “problema
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do agente e do principa”. O agente detém a informag&o rel evante para uma al ocacao eficiente mas, como a sua
funcdo objetivo é diferente da socid, uma transferéncia completa do poder de decisdo para as méos do agente pode
ser socidmenteindesgave. A participagdo da comunidade na gestdo dos recursos da escola € uma garantia de que
0s objetivos desta s30 coincidentes com os dagudla. Em suma, na presenca de informagdo simétrica e da participacao
da comunidade na geréncia dos recursos da escola, a autonomia restrita tenderia a ser socialmente desgjavel.

A autonomia plena tem sua racionalidade na idéia de que: (i) a unidade local tem acesso a informagdes
importantes ao processo aocativo que ndo estdo disponivels para a agéncia central, (ii) devido a pressdo e
supervisdo da comunidade, a funcdo objetivo das escolas € mais seme hante a fungéo objetivo social do que a fungéo
objetivo da agéncia central o0 €. A agéncia central é particularmente vulnerdvel a interferéncia politica com fins
privados e a corrupcao, e (iii) existem significativas variagbes locais no preco e na qualidade dos bens e servigos,
além dos cugtos significativos de armazenagem e transporte e, portanto, um processo de compras centralizado ndo
se beneficia significativamente das economias de escala e especializacdo que sdo a sua racionalidade basica.

A grande desvantagem da autonomia plena esta rel acionada ao fato de que ao passar a ser a responsavel
direta pelas compras e contratacdo de servicos e controlar suas despesas, 0 tempo do diretor e de outros funcionérios
€ desviado das atividades pedagdgi cas da escola. Em que medida esta real ocagdo do tempo do diretor ira melhorar
0 desempenho da escola vai depender da produtividade do seu tempo nas duas atividades. Vale lembrar que todos
0s ganhaos de especializacdo do trabalho e ganhos de escala s8o perdidos. Assim, por exemplo, ao inveés de existir
apenas um pequeno grupo na agéncia central fazendo pesquisa de pregos, existira um em cada escola. Portanto, o
argumento afavor da autonomia plenatem que se basear naidéiade que existem fatores que liminam esta aparente
economia de escala e de especializagdo. O fator mais comumente alegado € o de que tanto o levantamento de pregos
como a centraizacdo das compras € ineficiente quando existem importantes variagfes locais de pregos e 0s custos
de transporte e armazenagem sdo significativos. Costuma-se argumentar que compras centralizadas geram uma
burocracia naagénciacentral que embora, em principio, pudesse funcionar eficientemente, na prética costuma ser
ineficiente. Além disso, a centralizagdo das compras sofre sistemética pressdo palitica e € mais susceptivel a
corrupGao que os agentes locai s quando sob supervisdo comunitaria.

11.3. Eleicéo de diretor

O mecanismo mais eficiente para a selecdo dos diretores das escolas vai depender da funcdo objetivo dos
diversos atores envolvidos e dainformagao que possuem. O caso mais Smples seria aguele em que: (i) o desempenho
dosdiretores é observavel ou pode ser inferido a partir do desempenho em outras fungdes, (i) existe um conjunto
de informagdes s stemati zadas sobre 0 desempenho passado dos atuais e potenciais diretores, (iii) o secretério de
educacdo tem uma funcéo objetivo compativel com a maximizacdo do bem-estar social, e (iv) 0 secretério tem
independéncia paraexca her os diretores. Neste caso, se os diretores fossem apontados diretamente pel o secretario
0 Sstema seria plenamente eficiente.

Caso umadas hipdteses acima sgja violada, um sistema onde 0s diretores sdo apontados diretamente pelo
secretdrio seriaineficiente. No caso brasileiro 0 argumento mais comum para caracterizar aineficiéncia do sstema
de escolha centralizada € o fato de que 0 secretério ou ndo tem 0s objetivos corretos ou ndo tem independéncia
compl eta para fazer as escolhas. Em ambos os casos, a escolha de diretores passa a ser realizada com objetivos
privados ndo necessariamente compativels com o funcionamento €ficiente do sstema.

No entanto, mesmo um secretério com os objetivos corretos e com a independéncia necesséria pode ndo ser
capaz de escolher adequadamente os diretores das escolas porque ainformagdo sobre a respectiva capacidade dos
proponentes potenciais aos cargos ndo esta disponivel de forma sistemética. Esta informagéo pode nédo estar
disponivel ou porque as caracteristicas que identificam um bom diretor sdo dificeis de serem obtidas e
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sstematizadas, ou porque estas informagdes s mplesmente n&o foram col etadas e organizadas no passado. Neste
caso um sistema de escolha centralizada é inviavel.

Quando os ohjetivas de um sstema centralizado sdo ddbios ou quando as informagtes necessarias ndo estéo
diponivel's, aescolha do diretor com base na éei¢éo por funcionérios da escola e pela comunidade é uma aternativa
a ser considerada

A €eeicdo de diretores pode ser uma solucdo melhor do que a escolha centralizada quando: (i) a funcéo
objetivo do grupo com direito a voto € mais préxima da funcdo de bem-estar social do que a fungéo objetivo do
secretério, uma vez levada em consideracdo as pressdes politicas a que esta sujeito; e (ii) ainformagao disponivel
para os eetores permite que estes avaliem a capacidade dos candidatos como diretores melhor do que a propria
Secretaria.

Quanto a funcéo objetivo é de se esperar que ninguém mehor do que a propria comuni dade para determinar
qua afuncdo de bem-estar a ser maximizada. Neste sentido, a participagdo de funcionérios da escola na e eicéo
pode ser daramente questionada, umavez que ndo ha razéo para crer que professores e funcionarios da escola ndo
tenham interesses préprios na conducdo das atividades escolares que estejam em conflito com os interesses da
comunidade.

Do ponto de vigtainformaciona é pouco daro que a comunidade tenhaainformacdo necesséria para avaliar
a potencial capacidade dos diversos candidatos adiretor de escola. Em geral, a comunidade ou ndo tem a informagio
necessaria ou tem dificuldade em processar a informacdo existente. Neste caso, a participacdo dos funcionarios e
professores pode ser decisiva, uma vez que estes ndo SO possuem um volume muito maior de informacdo sobre o
desempenho dos candidatos (tanto na funcdo de diretor como em outras fungdes), como também tém maior
capacidade de relacionar a experiéncia anterior dos candidatos com a sua capacidade para dirigir a escola.

Em suma, como étipico em “ problemas do agente edo prindpal”, os agentes que detém melhor informacdo
ndo sB0 aquel es que gpresentam a fungdo objetivo mais proxima da desgjavel . Nestes casos, a solucdo 6tima parece
Ser um compromisso: nem dei¢do direta nem uma deci sdo centralizada, mas Sm uma mistura dos dois. Um notério
exemplo, seria 0 Sstema em funcionamento em Minas Gerais onde os candidatos estéo sujeitos a exames e testes.

I1.4. Colegiado

Paraanalisar o papel do colegiado na gestdo de um sistema publico de ensino, € importante observar que
a racionalidade para a sua existéncia depende sobremaneira dos grupos que tém direito a representatividade. E
importante diferenciar entre a racionalidade para a participacéo de professores e demais funcionarios da escola e
aracionalidade para a participagao de pais e outros membros da comunidade.

Na medida em que ndo existe concorréncia nem entre sistemas publicos de ensino nem entre unidades
escolares de um mesmo sstema (pelo menos a nivel de primeiro grau), passa a inexistir um mecanismo que
discipline a funco objetivo dos gestores do Ssema de endno. Nesse sentido o colegiado, quando integrado por pais
e outros membros da comunidade serve ao propdsito de procurar manter a fungéo objetivo da escola proxima a da
comunidade na qual seinsere. Esta funcdo estaria sendo exercida quando o colegiado participa da idealizacdo do
plano de desenvalvimento da escola e fiscaliza e acompanha aimplementacéo deste pelo diretor da escola. Em suma,
na medida em que o colegiado tem funcdes deliberativas e pode disciplinar a funcdo objetivo dos gestores do
sistema.
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A participagdo comunitéria tem, também, outras fungdes. Por um lado, mesmo que os gestores escolares
tivessem a funcdo objetivo correta, estes seriam incapazes de desenhar um plano de ag8o para a escola umavez que,
em geral, Ihe fatariam informagtes sobre o perfil da demanda, isto €, faltariam informagdes sobre como a
comunidade valoriza os diversos tipos de servigos que poderiam ser oferecidos pela escola. Em outras palavras, uma
al ocacdo socialmente eficiente dos recursos educaci onai's necessita do conhecimento tanto dos custos dos diversos
servigos a serem oferecidos como, também, do valor dado a estes servigos pelos seus usuérios. Assim, parte da
racionalidade para a participacdo comunitéria no colegiado é transmitir, a um baixo custo, estas informagdes sobre
a demanda por servicos educacionais aos gestores do sistema. O colegiado exerce esta funcdo quando serve como
6rgdo consultivo.

Finalmente, a participacdo da comunidade no colegiado pode servir para devar a qualidade e quantidade
de recursos disponivels para a escola, estimulando o interesse dos pais pela escola e, portanto, |evando-os a dedicar
uma fatia maior dos seus recursos com a educacgao dos filhos e estimulando doagdes da comunidade para a escola.

Um dos problemas do colegiado como 6rgdo deliberativo deriva-se do fato de que em alguns casos deci sdes
adequadas dependem, de forma pouco aparente, de conhecimentaos técnicos que demandam anos de experiéncia e
capacitacdo na area de ensino. O ndo reconhecimento por parte da comunidade da importéncia desta experiéncia
e capacitacdo pode levar a que deciies errdneas sgjam tomadas. Em outras palavras, a contribuicdo da comunidade
para a gestéo escolar tem limites difusos que se ndo forem adequadamente percebidos podem levar a uma gestéo
ineficiente.

Quanto aracionalidade para a participagdo de professores e outros funcionarios da escola no colegiado a
situagdo € mais tradicional, porém menos evidente. A situacdo é tradicional no sentido de que n&o difere da
importancia da participacéo dos trabalhadores em qualquer outro processo de producdo. A racionalidade néo é
evidente uma vez que apesar da gigantesca literatura a respeito do papel da co-gestdo sobre a produtividade do
trabalho, continua em aberto sob que circunsténcias esta € ou ndo recomendével. Em principio, a co-gestdo seria
recomendavel em situagbes onde o monitoramento do traba ho é custoso e os trabal hadores detém informagtes sobre
a conducdo eficiente do processo de producdo. Nestes casos, a co-gesto é uma forma Util parainduzir a cooperacéo
do traba hador. Resta saber, no entanto, em que medida estes condicionantes estdo parti cul armente presentes no caso
da escola.

Evidéncias casuais indicam que o monitoramento dos professores ndo é particularmente custoso. Além
disso, como nas escolas privadas de primeiro grau ndo € comum a participacdo de professores e funcionérios na
gestdo escolar pode-se condluir que a participagdo de professores no colegiado das escolas publicas ndo possui uma
evidente racionalidade.

[11. Analise agregada dos determinantes do desempenho educacional
I11.1. Metodologia

Na primerasecao deste estudo mostramos que o processo de difusdo de inovagfes em gestéo escolar que
vem ocorrendo desde o inicio dos anos oitenta atingiu as diversas regides brasileiras em épocas distintas e com
intensidade digtintas. Além disso, diversos estudos tém mostrado tanto a existéncia de grandes disparidades em
desempenho educacional como também evol ugBes temporai s regiona mente diferenciadas.

Nesta secdo vamos relacionar estes dois fendmenos, procurando avaliar qual o impacto das inovagdes em
gestéo escolar sobre 0 desempenho educacional. Mais especificamente, dois tipos de contrastes serdo explorados.
Por um lado, procuraremaos determinar em que medida ao menos parte da melhoria no desempenho educaciona das
diversas unidades da federagdo ao longo dos Ultimos vinte anos deveu-se & implantacéo de mudancas no método de
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gestdo escolar. Por outro lado, procuraremos determinar em que medida ao menos parte das disparidades em
desempenho educacional entre as unidades da federac&o deve-se a concomitantes diferencas no sistema de gestéo
escolar empregado.

Egtes dois contrastes serdo explorados em conjunto utilizando-se técnicas do tipo “ pooling cross-section”,
onde cada unidade de observacdo consiste de uma unidade da federacdo em um ponto no tempo. Assm,
combinando-se 10 pontos no tempo com 20 unidades da federacdo obtemos uma base de dados contendo cerca de
200 observagOes.

[11.2. Preliminares empiricos
[11.2.1. Indicadores de desempenho educacional

Nesta subsecdo introduzimos os diversos indicadores de desempenho educacional utilizados, assm como
sua fonte e 0s anos para os quais estéo disponivels. A Tabela 3.1 mostra que os indicadores de desempenho
educaciond foram extraidos de trés fontes basicas. Censo Escolar, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) e Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacéo Bésica (SAEB).

Censo Escolar

O Censo Escolar é o ingrumento bésico do Sistema Edtatistico da Educagéo. Ele consiste de levantamentos
anuais e compreende 7 pesquisas. educacdo pré-escolar, educacdo fundamental (primeiro grau), educacdo média
(segundo grau), educacdo superior, educacdo especial, educacio supletiva e financiamento da educacdo. Neste
estudo utilizamos as informagdes da pesguisa sobre educacdo fundamental .

Todas “ etas pesqui sas s80 censitarias e realizadas atraves da aplicagdo de formulérios de preenchimento
obrigatorio para todas as institui¢des, identificadas por um cadastro atualizado anualmente’” (MEC (1994)). Os
formulérios contemplam informagdes sobre o estabelecimento, pessoal docente e alunado. A informacéo sobre
o dunado contemplaamatriculainicid por Srie eidade no ano corrente, amatriculainicial de repetentes por série,
0 movimento escolar (afastamentos por transferéncia e por abandono) e o resultado (aprovados e reprovados) no
ano anterior.

Com base nestas informagdes sobre o alunado € possivel construir uma variedade de indicadores de
desempenho que medem basicamente a cobertura e as taxas de progressio e retencdo no sistema’®. Neste trabalho
utilizamaos apenas um dos indicadores: a taxa de reprovagio.

Taxa dereprovagio:

A taxade reprovacdo indica a porcentagem dos aunos matriculados no inicio do ano que foram reprovados
aofina do ano Ietivo anterior. Pode, portanto, ser obtida dividindo-se 0 nimero de aunos reprovados pela matricula
inicial®.

* A esterespeaito vela INEP (1995) para uma descricdo de diversos indicadores de desempenho que podem
ser construidos com esta base de dados.

s E importante frisar que o complemento da taxa de reprovagio néo é igual ataxa de aprovacio, uma vez
gue este complemento inclui, além da taxa de aprovagéo, as taxas de afastamento por abandono e por
transferéncia.
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A Tabela 3.2 apresenta estimativas da taxa de reprovacdo na rede estadual de ensino por unidade da
federac&o para alguns anos sel ecionados. Estatabeareveaque ataxa de reprovacdo sofreu um significativo
declinio (3 pontos percentuais) nos Ultimos anos da década de oitenta tendo permanecido praticamente constante
de 1983 a 1988 e ao longo dos primeiros anos da década de noventa. Este fendmeno é verdadeiro ndo somente em
média como, também, para a maioria das unidades da federacao.

Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)

A PNAD éuma pesquisaanua que vem sendo regularmente coletada no inicio do terceiro trimestre de cada
ano desde 1976, com excegdo dos anos de 1980 e 1991, quando néo foi coletada para evitar sobreposicéo com o
Censo Demogréfico, e 1994 quando a pesquisa foi temporariamente suspensa. Essa pesquisa baseia-se numa
amostra probabilistica de cerca de 0,5% da popul agdo brasilerra (cerca de 100.000 familias) que consiste de quesitos
sobre caracteristicas pessoais (sexo, cor e idade), condicoes habitacionais (acesso a &gua, esgoto, etc.), situacdo
educacional e situagdo de emprego.

Quanto a Stuacdo educacional da populacdo, a PNAD contém quesitos sobre se cada membro da familia
com cinco anos ou mais deidade (i) sabe ler e escrever, (ii) a série e o grau que freqlienta, caso fregliente a escola,
e (iii) a ultima série e grau que freglientou caso j& ndo freqliente mais escola. Com base nestas informages é
possive estimar (i) a proporcdo de criancas que freqlientam a escola (taxa de atendimento) e (ii) a defasagem érie-
idade para a populagdo em idade escolar. Estes foram os indicadores de desempenho, baseados na PNAD, que
utilizamos neste estudo.

Taxa de atendimento:

A taxadeatendimento foi definida como a fracdo da populacdo de 7 a 14 anos que estava freqlientando a
escolanoinicio doterceiro trimestre do ano. Estimativas para este indicador para o periodo 1981-93, por unidade
da federacdo, encontram-se na Tabela 3.3.

Essatabdarevela que a taxa de atendimento sofreu um significativo crescimento (15 pontas percentuais)
ao longo do periodo analisado. Este fenbmeno é verdadeiro ndo somente em média como também para a maioria das
unidades da federaco.

Defasagem série-idade:

A defasagem <érie-idade, d, é definida para cada crianga como d=i-s-7, onde i denota aidade da crianca
e s a lltima érie freqlientada. Assim, uma crianga com sete (quatorze) anos que estgja na primeira (oitava) série
teria d=0. Com base nesta informacdo congtruimos doisindicadores: (i) a proporgéo de criangas de 7 a 14 anos com
algum atraso escolar, (ii) a defasagem série-idade média.

AsTabdas 3.4 e 3.5 gpresentam estimativas da evolucéo ao longo da década de oitenta e inicio da década
de noventa destes dois indicadores por unidade da federacéo.

Nessas tabd as, pode-se observar que as duas medidas de defasagem sofreram um significativo declinio ao
longo da década de oitenta: a proporcdo de criangas com algum atraso declinou em 10 pontos percentuais e a
defasagem Srie-idade média declinou 0,5. Este fenbmeno é verdadeiro ndo somente em média como também para
todas as unidades da federaco.

Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacio Basica (SAEB)
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O SAEB é uma pesquisa periodica sob responsabilidade do Ingtituto Nacional de Estudos e Pesguisas
Educacionais (INEP) que tem por objetivo * servir como instrumento inovador para a formulag&o, reformulagéo e
monitorizagdo de politicas comprometidas com a melhoria da educagéo fundamental” (MEC (1995)). Dois ciclos
de avaliacdo ja foram realizados: um em 1990 e outro em 1993.

Em cada ciclo de avaliacdo cerca de 3000 escolas em todo territério nacional sdo probabilisticamente
selecionadas para investigagcdo. A investigagcdo consiste de trés instrumentos: O question&rio do diretor, o
questionario do professor e um teste de rendimento dos alunos.

Em cada ciclo 10 medidas de rendimento dos aunos sdo obtidas de acordo com a série e a disciplina
considerada. As séries avaliadas s0 a primeira, terceira, quinta e sétima séries. As disciplinas avaliadas sdo
Matematica, Portugués e Ciéncias. Com quatro séries e trés disciplinas obteriamos, portanto, 12 medidas de
rendimento. A razéo pdaqua temaos agpenas 10 medidas deve-se ao fato da primeira e terceira séries ndo realizarem
aprovade ciéncias.

O questionério do diretor contém diversas informagdes sobre a forma de gestdo da escola dados os objetivos
mai s agregados da presente se¢éo, utilizaremos apenas as informagdes sobre o rendimento escolar dos alunos.

Com o objetivo detornar comparéveis os testes de rendimento dos dois ciclos do SAEB “foi realizada uma
aplicacdo piloto numa amostra de 2.049 alunos de 7 Unidades Federadas, de forma tal que o mesmo aluno
respondeu aocs testes do 1° e 2° ciclos’. Este procedimento permitiu calibrar os resultados do primeiro ciclo
tornando-os comparéveis ao do segundo ciclo. Todos os resultados que utilizamos, relativos ao primeiro ciclo sdo
resultados j& calibrados’.

Rendimento escolar :

A Tabda 3.6 apresenta as médias de rendimento dos aunaos nos 10 exames investigados. Esta tabelarevela,
em primeiro lugar, que o rendimento dos alunos nas diversas séries e disciplinas sdo bastante correlacionados. De
fato, exceto os rendimentos na primeira série em 1990 e 1993 e na s&tima em 1990, em todos os demais casos a
corrd acdo da nota em cada disciplina-série com amédia global € superior a0,8. Assim, a média de todas as provas
€ um bom indicador do desempenho de cada estado nestes testes. Este indicador serd denominado rendimento
escolar.

[11.2.2. Osindicadores de desempenho educacional e sua relagdo com as trésinovacoes

As Tabelas 3.2 a 3.6 contrastam, para cada ano disponivel, os indicadores médios dos estados onde havia
ainovagdo com osindicadores médios naqueles onde ndo havia. Estas mesmas tabel as contrastam, para cada estado,
os indicadores médios nos anos onde n&o havia a inovagdo com agqueles onde havia. A Tabela 3.7 apresenta as
médias globais dos anos e estados onde a inovacdo havia ou ndo sido implantada.

— Taxa de reprovacao:

Os resultados apresentados nas trés primeiras colunas da Tabela 3.7 mostram, respectivamente, (i) que a
taxa de reprovacdo média no Brasil no periodo analisado é 20%, (ii) que a taxa de reprovagdo no inicio da década
de noventa € cerca de 4,2 pontos percentuais menor do gque a observada no inicio da década de oitenta, e (iii) que

"VgaMEC (1995:156) para uma descri¢cdo da metodol ogia utilizada para a esta calibragem.
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a diferenca entre 0 estado com a maior taxa de reprovacdo média e aguele com a menor taxa de reprovacdo média
€ 14 pontos percentuais, revelando uma acentuada disparidade regional em termos deste indicador.

Os resultados apresentados na Tabela 3.2 mostram uma clara tendéncia da taxa de reprovacdo ser mais
baixa em estados e anos onde as trés inovagdes haviam sido implantadas. Tomando todos os anos e estados em
conjunto a Tabela 3.7 revela que a taxa de reprovagdo era, em média, 1,7 pontos percentuais menor nos estados e
anos onde havia transferéncia de recursos, 2,9 pontos percentuais menor nos estados e anos onde havia eei¢cdo de
diretores e 4,2 pontos percentuais menor nos estados e anos onde havia o colegiado. Outro resultado importante
mostrado nesta tabela € o fato que o diferencia detaxa de reprovacéo a favor dos estados e anos onde ha inovagtes
€ mais elevado no caso do colegiado do que no caso de transferéncia de recursos e eeicdo de diretor.

— Taxa de atendimento:

Os resultados apresentados nas trés primeiras colunas da Tabela 3.7 mostram, respectivamente, (i) que a
taxa de atendimento média no Brasil no periodo analisado € 79,7%, (ii) que a taxa de atendimento no inicio da
década de noventa € cerca de 10,2 pontos percentuais maior do que a observada no inicio da década de oitenta, e
(iii) que a diferenca entre 0 estado com a maior taxa de atendimento média e aquele com a menor taxa de
atendimento média é 19 pontas percentuai's, revelando uma acentuada di sparidade regiona também em termos deste
indicador.

Os resultados apresentados na Tabela 3.3 mostram uma clara tendéncia da taxa de atendimento ser mais
elevada em estados e anos onde as trés inovagdes haviam sido implantadas. Tomando todos os anos e estados em
conjunto a Tabela 3.7 revela que a taxa de atendimento era, em média, 3,6 pontos percentuais maior nos estados
e anos onde havia transferéndia de recursos, 3,4 pontos percentuais maior nos estados e anos onde havia e ei¢do de
diretores e 6,6 pontos percentuais maior nos estados e anos onde havia o colegiado. Outro resultado importante
mostrado nestatabela é o fato que o diferencia de taxa de atendimento a favor dos estados e anos onde ha inovagtes
€mais elevado no caso do colegiado do que no caso de transferéncia de recursos e eeicdo de diretor.

—Proporc¢éo de criangas com algum atraso:

Os resultados apresentados nas trés primeiras colunas da Tabela 3.7 mostram, respectivamente, (i) que a
proporcdo de criancas com algum atraso no Brasil no periodo analisado €, em média, 69%, (ii) que a proporgéo de
criangas com algum atraso no inicio da década de noventa é cerca de 7,9 pontos percentuais menor do que a
observada no inicio da década de oitenta, e (iii) que a diferenga entre o estado com amaior a proporgao de criancas
com algum atraso e aguele com a menor propor¢ado € 29 pontos percentuais, revelando uma acentuada disparidade
regional também em termaos deste indicador.

Os resultados apresentados na Tabela 3.4 mostram uma certa tendéncia deste indicador ser menor em
estados e anos onde havia trandferénd a de recursos para as escolas. Tomando todos os anos e estados em conjunto
aTabda 3.7 revdla que a proporgéo de criangas com algum atraso era, em média, 2,3 pontos percentuais menor nos
estados e anos onde havia transferéncia de recursos, 4,5 pontos percentuai s menor nos estados e anos onde havia
eleicio de diretores e 6,4 pontos percentuais menor nos estados e anos onde havia o colegiado. Outro resultado
importante mostrado nesta tabela é o fato que o diferencial deste indicador a favor dos estados e anos onde ha
inovagOes é mais e evado no caso do colegiado do que no caso de transferéncia de recursos e e eicdo de diretor.

— Defasagem série-idade:
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Os resultados apresentados nas trés primeiras colunas da Tabela 3.7 mostram, respectivamente, (i) que a
defasagem sfrie-idade média no Brasil no periodo analisado é 1,75 ano de estudo, (i) que a defasagem série-idade
média no inicio da década de noventa € cerca de 0,37 ano menor do que a observada no inicio da década de oitenta,
e (iii) que a diferenca entre 0 estado com a maior defasagem <érie-idade média e aguele com a menor defasagem
srie-idade média € 1,6 ano, revelando uma acentuada disparidade regional também em termaos deste indicador.

Os resultados apresentados na Tabela 3.5 mostram uma certa tendéncia deste indicador ser menor em
estados e anos onde havia tranferénd a de recursos para as escolas. Tomando todos os anos e estados em conjunto
a Tabela 3.7 revela que a defasagem s&rie-idade era, em média, 0,13 ano menor nos estados e anos onde havia
trandferéncia de recursos, 0,23 ano menor nos estados e anos onde havia e el ¢do de diretores e 0,36 ano menor nos
estados e anos onde havia o colegiado. Outro resultado importante mostrado nesta tabela € o fato que o diferencial
de taxa de reprovacdo a favor dos estados e anos onde hé inovagdes é mais elevado no caso do colegiado do que no
caso de transferéncia de recursos e e eicdo de diretor.

— Rendimento escolar:

Os resultados apresentados na Tabela 3.6 revelam que (i) o rendimento escolar médio em 1993 decaiu em
1,2 ponto percentua em relacdo a 1990, (i) adiferencaentre 0 etado com maior rendimento escolar médio e aquele
com menor rendimento escolar médio € cerca de 12 pontos percentuais, o que revela uma disparidade regional muito
grande.

Nos estados onde havia transferéncias de recursos, o rendimento escolar médio foi, respectivamente para
0s anos de 1993 e 1990, 1,3 e 0,3 ponto percentua menor do que nos estados onde ndo havia tais transferéncias.
Isto revela que nos estados onde exigtia tal inovagdo, o rendimento escolar médio cresceu a umataxa maior do que
nos estados onde tal inovagdo inexigtia, o que é evidenciado pela queda na diferenga de rendimento antes citada
indicando, portanto, que a existéncia de transferéncias pode ser importante para a melhoria no rendimento escolar.
Com relacdo as outras duas inovagdes, o rendimento escolar médio nos estados onde estas foram implantadas, foi
cercade 1,5 ponto percentual maior do que nagqueles onde n&o o foram.

Sumério:

As Tabelas 3.2 a 3.6 e a Tabela 3.7 fornecem indicios de que inovagdes em gestdo escolar podem ter
significativos efeltos sobre o desempenho escolar, com aimplantag&o do ool egiado apresentando-se como a inovagio
com maior efeito. No entanto, como a qualidade do ambiente familiar e a qualificagdo dos professores varia por
estado e ao longo do tempo e decididamente influenciam o desempenho escolar, os diferencias acima encontrados
podem ser espurios e ser apenas uma conseqiiéncia do fato que os estados com melhor ambiente familiar e com
professores mais qualificados sGo mais propensos a adotar estas inovagdes. Neste caso, 0 desempenho nestes estados
maisinovadores seria mdhor n&o em funcdo dasinovagdes mas 9m devido a melhor qualidade do ambiente familiar
e dos professores no estado. Assm, antes de podermos concluir que as inovagdes em gestdo escolar tém algum
impacto sobre 0 desempenho € necessario calcular estes contrastes controlando-se pel o ambiente familiar e pea
gualidade do professor.
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111.2.3. Qualidade do ambiente familiar e dos professores

Na subsecdo anterior mostramaos que nos estados e nos anos onde haviam sido implantadas experiéncias
inovadoras em gestdo escolar havia uma tendéncia para todos os indicadores de desempenho educacional serem
melhores. No entanto, como a introducdo destas inovaghes se iniciou e se concentrou nos estados mais
desenvolvidos, é possivel que a relacdo observada ndo tenha qualquer contelido causal, refletindo apenas o fato de
gue os estados inovadores sdo também agueles mais desenvolvidos e, portanto, tém um melhor desempenho
educacional. Assim, € essencial determinar se os resultados obtidos anteriormente sdo robustos ao controle pela
gualidade do ambiente familiar e dos professores. Nesta subsecdo introduzimos os controles a serem utilizados e
procuramos determinar em que medida estes et@o, de fato, relacionados com a implantagdo das experiéncias
inovadoras.

Qualidade do ambiente familiar

Com rdacdo a qualidade do ambiente familiar utilizaremos duas medidas alternativas: (i) renda familiar
per capita do estado e (ii) escolaridade média da popul agdo adulta. Ambas as medidas foram estimadas com base
nas PNADs de 1981 a 1993.

Renda familiar per capita do estado:

A rendafamiliar per capita do estado € definida como a raz&o entre a renda de todas as fontes de todas as
familias do estado e a populagdo do estado. Esta € utilizada como uma proxy para o poder aquisitivo dos pais em
cada estado®. A Tabela 3.8 apresenta as estimativas deste indicador e revela que este ndo apresenta uma
claratendéncia temporal.

Os resultados apresentados nas trés primeiras colunas da Tabela 3.13 mostram, respectivamente, (i) que
arendafamiliar per capitamédiano Bras| no periodo andisado € Cr$ 9.800,00, (ii) que a renda familiar per capita
média no inicio da década de noventa é cerca de Cr$ 600,00 maior do que a observada no inicio da década de
oitenta, e (iii) que a diferenca entre 0 estado com a maior renda familiar per capita média e aguele com amenor €
Cr$ 14.200,00, revelando uma acentuada disparidade regional em termos deste indicador.

Escolaridade média da populagéo adulta:

A escolaridade da populagéo adulta é definida como o nimero médio de séries completas de estudo da
populacdo com 25 anos e mais de idade em cada estado e serd utilizada como uma proxy para o grau de instrucéo
dos pais em cada estado. A Tabela 3.9 apresenta as estimativas deste indicador e revela que este melhorou
significativamente ao longo do periodo analisado.

Os resultados apresentados nas trés primeiras colunas da Tabela 3.13 mostram, respectivamente, (i) que
a escolaridade média da populacdo adulta no Brasil no periodo analisado é 3,9 anos de estudo, (ii) que a
escolaridade média no inicio da década de noventa € cerca de 1 ano maior do que a observada no inicio da década

¢ Diferencas interestaduais em custo de vida e na estrutura etaria da populagéo, além da desigual dade
interna na distribuicdo da renda limitam a utilidade desta varidvel como medida relativa do poder
aguisitivo dos pais em diferentes estados.
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deaitenta, e (iii) que a diferenca entre 0 estado com a maior escolaridade média e aguele com a menor escolaridade
média é 3,8, revelando uma acentuada disparidade regional também em termaos deste indicador.

Sumério:

Os resultados apresentado na Tabela 3.13 revelam que tanto a renda familiar per capita quanto a
escolaridade média da populagdo adulta tendem a ser mais elevada nos estados e anos em que as experiéncias
inovadoras haviam sido implantadas.

Edtatabdatambém revela que o diferencia de renda e de escolaridade a favor dos estados e anos onde ha
inovagdes € mais d evado no caso do colegiado do que no caso de transferéncia de recursos e e eicdo de diretor. Este
fato € parald 0 ao observado ao longo de toda a subsegéo anterior, onde o diferencial de desempenho escolar entre
estados e anos com e sem colegiado era sempre superior a0 correspondente diferencia associado a existéncia ou ndo
de transferéncia de recursos e e eicdo de diretor .

Em suma, a Tabela 3.13 apresenta fortes evidéncias de que o maior impacto do colegiado sobre o
desempenho educacional, encontrado na subsecéo anterior deve-se, pelo menos em parte, ao fato de que das trés
inovagOes investigadas, a implantacdo do colegiado € a mais proximamente correlacionada com o nivel de
escolaridade dos estados e pontos no tempo. Determinar exatamente quanto do efeito do colegiado obtido na
subsecdo anterior ira restar apGs controlarmos pela qualidade do ambiente familiar serd o objetivo da proxima

subsecéo.

Qualidade dos professores

Utilizaremaos trés medidas alternativas para a qualidade do professor: (i) salario médio dos professores do
ensno fundamental, (ii) escolaridade média dos professores do ensino fundamental e (iii) propor¢édo dos professores
sem educacdo superior. As duas primeiras medidas foram estimadas com base nas PNADs de 1981 a 1993; a
terceirafoi obtida a partir do Censo Escolar.

Salério médio dos professor es do ensino fundamental:
A Tabeda 3.10 apresenta as estimativas deste indicador revelando uma evolugdo pouco estavel, indicando
gue este ndo deve ser um bom indicador da qualidade do corpo docente.

Os resultados apresentados nas trés primeiras colunas da Tabela 3.13 mostram, respectivamente, (i) que
o sdlério médio dos professores do ensino fundamental no Brasil no periodo analisado é Cr$ 28.800,00, (ii) que o
sdé&io médio noinicio da década de noventa é cerca de Cr$ 600,00 menor do que o observado no inicio da década
de aitenta, e (iii) que a diferenca entre 0 estado com o0 maior sal&rio médio e aguele com o menor sal&rio médio é
Cr$ 43.780,00, revelando uma acentuada disparidade regional também em termos deste indicador.

Escolaridade média dos pr ofessor es do ensino fundamental:

A Tabda 3.11 apresenta as estimativas deste indicador, revelando uma melhora significativa ao longo do
periodo andisado. De fato, o nimero médio de anos de estudo dos professores cresceu de 10,2 em 1981 para 11,4
em 1993.

Os resultados apresentados nas trés primeiras colunas da Tabela 3.13 mostram, respectivamente, (i) que
a excolaridade média dos professores do ensino fundamental no Brasil no periodo analisado é 10,9 anos de estudo,
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(ii) que a escolaridade média no inicio da década de noventa é cerca de 1 ano maior do que a observada no inicio
da década de oitenta, e (iii) que a diferenca entre 0 estado com a maior escolaridade média e aquele com a menor
escolaridade média € 4,3, revelando uma acentuada di sparidade regional também em termos deste indicador.

Propor ¢éo de professor es sem educacgéo superior:

A Tabela 3.12 apresenta as estimativas deste indicador, revelando uma melhora ao longo do periodo
analisado. De fato, a propor¢do de professores sem educagdo superior caiu de cerca de 10 pontos percentuais de
1975 para 1993.

Os resultados apresentados nas trés primeiras colunas da Tabela 3.13 mostram, respectivamente, (i) que
a propor¢ao de professores sem educagdo superior no Brasil € em média, 65,2%, (ii) que a média deste indicador
no inicio da década de noventa é cerca de 4,8 pontos percentuais menor do que a observada no inicio da década de
oitenta, e (iii) que adiferencaentre 0 estado com amaior proporcdo de professores sem educacdo superior e aquele
com a menor proporgdo é 63,2 pontos percentuais, revelando uma acentuada disparidade regional também em
termos deste indicador.

Sumério:

Os resultados apresentados na Tabela 3.13 revelam que os trés indicadores de qualidade dos professores
tendem a ser mai's d evados nos estados e anos em que experiéncias inovadoras haviam sido implantadas, exceto no
caso de transferéncia de recursos.

Esta tabela também revela que o diferencia de escolaridade e salério afavor dos estados e anos onde ha
inovagdes € mais d evado no caso do colegiado do que no caso de transferéncia de recursos e e eicdo de diretor. Este
fato é paralelo ao observado ao longo de toda a subsegéo anterior, onde o diferencial de desempenho educacional
entre estados e anos com e sem col egiado era sempre superior ao correspondente diferencial associado a existéncia
ou ndo de transferéncia de recursos e elei¢do de diretor.

Em suma, a Tabela 3.13 apresenta fortes evidéncias de que o maior impacto do colegiado sobre o
desempenho educacional, encontrado na subsegéo anterior deve-se, pelo menos em parte, ao fato de que das trés
inovagdes investigadas, aimplantagdo do colegiado é a mais proximamente correlacionada com nivel de salario e
de escolaridade dos professores dos estados e pontos no tempo. Determinar exatamente quanto do efeito do colegiado
obtido ir& restar apés controlarmos pela qualidade dos professores seré o objetivo da préxima subsecdo.

111.3. O impacto da gestéo escolar sobre o desempenho educacional

Nesta subsecdo investigamos a relagdo entre desempenho educacional e gestéo escolar controlando pela
qualidade do amhiente familiar e pdaqualidade dos professores. A andlise sera desenvolvida em quatro etapas. Na
primeira etapa investigamas um conjunto de seis model os para a reacdo entre desempenho educaciona e gestéo
escolar, com controles para a qualidade do ambiente familiar e dos professores. Estes seis model os congtituem a base
para a andlise contida neste estudo. Nas duas etapas que se seguem dois tipos de extensdes sdo investigados. Na
primerainvestigamos em que medida os resultados sdo robustos a inclusdo de uma tendéncia historica no model o
e em que medida os resultados se alteram quando a andlise € restrita a sub-periodos. Na segunda utilizamos a
natureza longitudinal das informagdes para examinar em gque medida os resultados sdo robustos ao controle por
atributos ndo observavels que sgjam invariantes no tempo.
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111.3.1. Model os basicos
| ndicadores de desempenho educacional: PNAD e Censo Escolar
O modelo basico a ser estimado é da forma:

8 = a+ By +B3,d, +3,c, + ?f; + nqp, + €,

onde, edenota 0 desempenho educacional; r, d e ¢ sdo indicadores da existéncia de transferéncia de recursos para
as escolas, de eleicdo de diretor e de colegiado, respectivamente; f denota a qualidade do ambiente familiar, g a
qualidade dos professores e e a soma das demais variavel s ndo observadas que influenciam o desempenho escolar.
Ossubscritosi et denotam a unidade da federagéo e 0 ano, respectivamente.

Este mode o bési co representa, na verdade sais modd os uma vez que, como discutido anteriormente, existem
duas opgdes para o indicador de qualidade do ambiente familiar e trés opgles para o indicador de qualidade dos
professores. A Tabela 3.14 apresenta a numeragao utilizada para estes sei's model0s assm como as varidveis de
controle paraa quaidade do ambiente familiar e do professor. Assim, por exemplo, 0 Modelo 1 é aquele que utiliza
a escol aridade média da populagdo adulta (proxy para a escolaridade dos pais) como indicador da qualidade do
ambiente familiar e a escolaridade média dos professores do ensino fundamental como indicador da qualidade dos
professores.

Estes modelos foram estimados utilizando-se como medida de desempenho educacional os quatro
indicadores obtidos da PNAD e do Censo Escolar. Com base nesses quatro indicadores de desempenho educacional
(taxa de reprovacio, taxa de atendimento, proporcdo de criangas com algum atraso escolar e defasagem érie-idade)
enos ses modd os, 24 regressdes foram estimadas. A Tabela 3.15 apresenta os coeficientes (e 0s correspondentes
p-valores) para os trés indicadores de inovagtes em gestdo escolar em estudo.

Taxa dereprovagio:

A Tabela 3.15 revela que todas as trés inovagtes tendem areduzir a taxa de reprovacdo em cercade 1 a
2 pontos percentuais com o efeito sendo maior no caso daimplantacdo do colegiado. O efeito total das trésinovagtes
em conjunto é proximo a 5 pontos percentuais. Estas estimativas, apesar de indicarem um impacto substancial, do
ponto de vista estatistico, apenas ho caso daimplantacdo do colegiado representam forte evidéncia contra a hipoGtese
de que a intervencdo n&o tem nenhum impacto uma vez que os p-val ores s3o todos abaixo de 3%°. No caso das
duas primeras inovagdes as estimativas n&o sdo estatisticamente significantes uma vez que os p-valores
s80 todos acima de 20% no caso de transferéncia de recursos e acima de 10% no caso de eleicdo de
diretor. Do ponto de vista mais substantivo, um efeito de 5 pontos percentuais sobre a taxa de reprovacéo
pode ser considerado importante, uma vez gque esta era em média proxima a 20% no Brasil e havia
declinado cerca de 4 pontos percentuais no periodo de 12 anos. Este impacto, no entanto, apesar de
substancial é ainda pegueno se comparado ao diferencial entre estados que é cerca de 14 pontos
percentuas.

Taxa de atendimento:

A Tabela 3.15 revda que tanto a transferéncia de recursos como a existéncia do colegiado tendem a eevar
a taxa de atendimento em 2 a 3 pontos percentuais, com o efeito sendo maior para as transferéncias de recursos do
que para o colegiado. O €feito total destas duas inovagles é proximo a 5 pontos percentuais. A estimativa do

° Todos os p-valores a que estamos nos referindo neste estudo referem-se ao teste onde, na hipétese nula,
ainovagao ndo tem efeito.
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impacto da eleicdo de diretores revela um efeito perverso desta inovacdo sobre a taxa de atendimento. Em termos
etatigticos, 0 impacto tanto das tranferéncias de recursos quanto do colegiado é estatisticamente significantes. De

fato, os p-valores para o teste de que estas inovagdes ndo tem efeito sBo todos inferiores a 0,5%. Do ponto de vista
substantivo, um aumento de 5 pontas percentuai s na taxa de atendimento pode ser considerado importante
umavez que esta cresceu 7,4 pontos percentuais no periodo analisado. Este impacto, no entanto, apesar
de substancial é ainda pegueno se comparado ao diferencial entre estados que € cerca de 20 pontos
percentuas.

Propor ¢éo de criancas com algum atraso:

A Tabela 3.15 revela que dentre as trés inovagdes em gestdo tanto a transferéncia de recursos como a
existéncia do colegiado tendem a reduzir a propor¢do de criancas com algum atraso escolar. Esta reducdo é de 1
a 2 pontos percentuais. As estimativas do impacto da eei¢cdo de diretor tendem a ser perversas e estatisticamente
inggnificantes. O impacto das transferéncias de recursos é ligeiramente significante e no caso da implantacdo do
colegiado, totalmente insignificante. Do ponto de vista substantivo um efeito de 1 a 2 pontos percentuais é
claramente de pouca importancia, umavez que (i) a proporcéo de criangas com algum atraso escolar declinou em
cercade 10 pontos percentuais de 1981 a 1993, e (ii) o diferencia entre estados é cerca de 30 pontos percentuais.

Defasagem série-idade:

A Tabela 3.15 revela que tanto a transferéncia de recursos como a existéncia de um colegiado tendem a
reduzir a defasagem sfrie-idade, com o efeito sendo maior no caso da primeirainovacdo. O efeito total destas duas
inovagdes é proximo a 0,2 ano. A estimativa do impacto da dei¢do de diretor indica um efeito perverso desta
inovacdo sobre a defasagem série-idade embora ndo sga estatisticamente significante. Em termos estatisticos apenas
0 impacto das transferéncias de recursos é estatisticamente significante. De fato, os p-valores para o teste de que
edainovacdo tem efeito nulo sdo todos (exceto no Moddo 1) inferiores a 5%. Do ponto de vista substantivo uma
reducdo no atraso médio em 0,2 ano pode ser considerada importante uma vez que a defasagem declinou em cerca
de 0,37 ano de 1981 a 1993. Este impacto, no entanto, apesar de substancia € ainda pequeno se comparado ao
diferencia entre estados que é cercade 1,6 ano.

I ndicadores de rendimento escolar: SAEB
Como vimos na Secdo 111.2, 0 SAEB fornece 10 medidas de rendimento escolar por ciclo de avaliagéo,
cobrindo as quatro primeiras series do ensino fundamental e trés disciplinas. Neste estudo trabalhamos com dois
ciclos de avaliagdo (1990 e 1993).

O fato do SAEB fornecer informagdes para um el evado nimero de indicadores proximamente rel acionados
porém para apenas dois ingtantes no tempo rel ativamente proximos levou a que o procedimento bésico utilizado para
edimar o impacto das inovagbes em gest&o sobre 0 desempenho escolar com base nas informagdes provenientes do
Censo Escolar eda PNAD tivesse que ser adaptado. O model o basico a ser estimado passou a ter a seguinte forma:

B = Ay + Byl +340; B3¢ + ?f, + N + g

onde, p indicaqua das 10 medidas de rendimento escolar estamos nos referindo e os demais indices e variavel s tém
0 mesmo significado que no model o basi co introduzido anteriormente.

A diferenca entre este modelo e o utilizado anteriormente € que nesse caso, dada a maior escassez de

informagdes, assumimos que o impacto das inovagbes em gestdo, do ambiente familiar e da qualidade dos
professores é o mesmo para todas as 10 medidas de rendimento disponivels. Como no caso do modelo bésico
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anterior, esse modd o representa, na verdade, um conjunto de seis model os uma vez que existem duas possibilidades
de escolha do indicador de qualidade do ambiente familiar e trés opgdes para o indicador de qualidade do professor.

Os resultados obtidos com base nesse model 0 para o impacto das inovagdes em gestdo sobre o rendimento
escolar (vela Tabela 3.16) revelam que somente a existéncia de e eigdes de diretor tende a aumentar o rendimento
escolar, com o efeito total sendo cerca de 1 ponto percentual. Do ponto de vista estatistico, esse impacto é
estati sticamente significante apenas para os Modeos 4, 5 e 6, uma vez que os p-valores para o teste de que estas
inovagdes ndo tem efeito sdo todos abaixo de 3%. Do ponto de vista substantivo um efeito de 1 ponto percentual
€ daramente de poucaimportancia, uma vez que (i) o rendimento escolar médio decaiu em 1,2 ponto percentua de
1993 para 1990 e (ii) a diferenca entre o0 estado com maior rendimento escolar médio e aguele com menor
rendimento escolar médio é cerca de 12 pontos percentuais.

[11.3.2. Tendéncia historica e sub-periodos

Nesta subseco investigamos se os resultados obtidos com o model 0 bésico sdo robustos a inclusdo de uma
tendéncialinear no modd o e em que medida o modd o gera resultados semel hantes quando estimado para certos sub-
periodos.

Tendéncia histérica:

A Tabela 3.17 apresenta as estimativas dos impactos das inovagdes sobre o desempenho educacional
quando uma tendéndia linear € adicionada ao model o basico. Uma comparagéo entre as Tabelas 3.15 e 3.17 revela
que apesar do efeito da introdugdo desta tendéncia sobre os coeficientes dos indicadores das inovagdes de gestdo
escolar ser pequeno, aindusio desta tende areduzir oimpacto das trés inovagdes. Ou sga, existe alguma evidéncia
de que osimpactos das inovagdes de gestéo escolar estimados pelo model o béasico estejam um pouco superestimados,
na medida em que estariam captando o efeito de certas tendéncias historicas.

Eliminando o sub-periodo 1981-82:

Sabe-se que a eei¢do direta para governadores que ocorreu em 1982 levou a uma série de mudancgas
profundas e generaisadas na forma de gerenciamento dos sistemas estaduais de ensino. Nas estimativas realizadas
anteriormente trabalhamos com o periodo que vai de 1981 a 1993 e, portanto, incluimos anos anteriores e
pogterioresadecdo. Assm, €importante avaliar em que medida os efeitos estimados até o momento se manteriam
caso 0 moded o fosse estimado gpenas para o periodo pos-el e ¢do. Com este objetivo, re-estimamos 0 modelo bésico
com informagdes apenas para o periodo 1983 a 1993. Os resultados encontram-se na Tabela 3.18 e revelam uma
queda no impacto estimado das inovagdes sobre o rendimento, em particular, da taxa de atendimento™. No caso
da defasagem s&rie-idade a queda no impacto estimado é desprezive.

Eliminando o sub-periodo 1992-93:

A partir de 1992 a PNAD sofreu uma profunda reformulacdo. Além do tamanho do questionario ter
aumentado substancidmente nanova versdo da PNAD (cerca de quatro vezes maior), houve também uma série de
mudancas conceituais cujos impactos ainda permanecem pouco conhecidos. Nas estimativas realizadas
anteriormente trabalhamaos com o periodo que vai de 1981 a 1993 e, portanto, incluimaos informagtes obtidas com
base tanto na versdo antiga quanto na nova da PNAD. Assm, é importante avaliar em que medida os efeitos
estimados até 0 momento se manteriam caso 0 model o fosse estimado apenas com base na versdo antiga da PNAD.
Com este objetivo, re-estimamos o modelo basico com informagdes apenas para o periodo 1981 a 1990. Os

10 Os coeficientes da taxa de reprovacdo ndo sofrem mudancas uma vez gque ja tinham sido estimados sem
osanos de 1981 e 1982 (vgja Tabela 3.2).

22



resultados encontram-se na Tabela 3.19 e revelam uma queda no impacto estimado das inovagdes sobre o
rendimento, em particular, da taxa de atendimento.

111.3.3. Controlando por heterogeneidade ndo observada

Comparando-se os resultados derivados do modelo basico, onde existem controles para a qualidade do
ambiente familiar e para a qualidade dos professores, com os resultados onde ndo existiam controles observamos
gue os resultados sdo, de fato, sensiveis aos controles por qualidade. O caso sem controle indica que as
transferéncias de recursos tém muito pouco efeito sobre 0 desempenho educacional, ao passo que a existéncia de
colegiado tem um efeito significativo. A eei¢do de diretor tem um papel intermediario. Com a introducéo dos
controles, no entanto, as conclusdes passam a ser que as transferéncias de recursos tém um impacto maior do que
aexisténcia do colegiado e este, um impacto maior do que a eei¢do de diretor.

Em suma, o controle pela qualidade do ambiente familiar e qualidade dos professores tem um impacto
quantitativo e quaitativo importante. No entanto, 0 model 0 basico controla apenas por caracteristicas observaveis
entre os estados. E possivel que diferencas ndo observaveis sgjam tao importantes quanto as observaveis. Assm,
nesta subsecdo utilizamos a natureza das informagdes disponiveis paraintroduzir controles para heterogeneidade
n&o observada com a limitagdo de que esta sgja invariante no tempo. Mais especificamente, estimamaos o0 modelo
bési co incluindo controles por efeitos fixos, isto €, estimamos a seguinte extensdo do model 0 basi co.

8 = a+ By, +3,d, +3:c, + ?f; + N, + 2+ €,

onde ?, é a heterogeneidade nédo observada que assumimos ser invariante ao longo do tempo mas que pode estar
arbitrariamente correlacionada com as demais variavel s independentes introduzidas na regressdo, isto é, as trés
inovaghes em gestdo escolar e os controles por qualidade do ambiente familiar e do professor. A Tabela 3.20
apresenta as edtimativas dos coeficientes 13 quando controles pela heterogene dade ndo observada sdo introduzidos.
Estas estimativas sdo analisadas a seguir.

Taxa dereprovagio:

A Tabela 3.20 revela as trés inovages tendem a reduzir a taxa de reprovagdo. No caso da primeira
inovagdo (transferéncia de recursos para as escolas) o impacto é de magnitude substancial (cerca de 3 pontos
percentuais), estatisticamente significante e bem superior ao estimado sem controle para a heterogeneidade néo
observavd. Tanto no caso de elei¢des de diretor (exceto Modelos 1 e 3) quanto no caso da existéncia de colegiado
(excto Moddos 1, 2 e 3), o impacto é reduzido e ndo sgnificante umavez que os p-valores para o teste de que estas
inovagdes tem efelto nulo sdo todos acima de 30%. Do ponto de vida substantivo, um efeito de 3 pontos percentuais
da transferéncia de recursos sobre uma taxa de reprovacao pode ser considerado importante, uma vez que, como
enfatizado na subsegdo 111.2.2, ataxa de reprovacdo declinou no periodo analisado cerca de 4,2 pontos percentuais
eodiferencia entre estados € cerca de 14 pontos percentuais.

Taxa de atendimento:

A Tabela 3.20 revela que tanto a transferéncia de recursos as escolas quanto a existéncia do colegiado
tendem a dlevar a taxa de atendimento, com o impacto da primeira inovagdo sendo superior ao observado paraa
segunda. O impacto no caso da transferéncia de recursos é de magnitude substancial (entre 2 e 6 pontos
percentuais), estatisticamente significante e bem superior ao estimado sem controle para a heterogeneidade néo
observével quando utilizamos os Modelos 4, 5 e 6. O impacto no caso da existéncia do colegiado é inferior ao
observado no caso da primeira invovagdo (entre 1 e 3 pontos percentuais), estatisticamente significante e
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ligaramente inferior a0 estimado sem controle para a heterogeneidade ndo observavel quando utilizamos os Model os
1, 2 e 3. O impacto dadei¢éo dediretor, da mesma forma que o estimado sem controle para a heterogenei dade ndo
observave, tem um efeito perverso sobre a taxa de atendimento. Do ponto de vista substantivo, um efeito de 2 a6
pontos percentuais da transferéncia de recursos e existéncia do colegiado sobre a taxa de atendimento pode ser
considerado importante uma vez que, como enfatizado na subsecdo 111.2.2, a taxa de atendimento cresceu 10,2
pontos percentuais e a diferenca entre estados é cerca de 19 pontos percentuais.

Propor ¢éo de criancas com algum atraso escolar :

A Tabda3.20 revdla que tanto atransferéncia de recursos para as escolas quanto a existéncia do colegiado
tendem areduzir a proporcao de criangas com algum atraso, com o impacto da segunda inovag&o sendo superior
ao observado para a primeira. O impacto conjunto destas duas inovagdes € cerca de 2 a 7 pontos percentuais. O
impacto no caso da existéncia do colegiado € cerca de 2 e 4 pontos percentuais, estatisticamente significante e bem
superior ao estimado sem controle para a heterogeneidade ndo observavel. A eeicdo de diretor continua
apresentando resultados desprezivels, como no caso do model o bésico. Do ponto de vista substantivo, o impacto
daimplantac&o do colegiado e datransferéncia de recursos em conjunto pode ser considerado importante, uma vez
gue como enfatizado na subsac@o 111.2.2, a proporcdo de criangas com algum atraso declinou 7,9 pontos percentuais
no periodo analisado. Este impacto, no entanto, apesar de substancial € ainda pequeno se comparado ao diferencial
interestadual encontrado de cerca de 29 pontos percentuais.

Defasagem série-idade:

A Tabda3.20 revda que tanto atransferéncia de recursos para as escolas quanto a existéncia do colegiado
tendem areduzir a defasagem série-idade, com o impacto da primeira inovagéo sendo superior ao observado para
a segunda. Em conjunto, as duas inovagdes reduzem em cerca de 0,1 a 0,3 ano a defasagem érie-idade. Em ambos
0S casos, as edimativas sdo estati i camente significantes (uma vez que os p-val ores observados encontram-se todos
abaixo de 1%) e superiores as estimadas sem control e para a heterogene dade ndo observavel. O modelo com efeito
fixoindicaque adeicdo dediretor ndo tem nenhum efeito sobre a defasagem série-idade, resultado idéntico aquele
obtido no modelo sem o €efeito fixo. Do ponto de vista substantivo, o impacto da transferéncia de recursos e da
implantacéo do colegiado em conjunto pode ser considerado importante uma vez que a defasagem série-idade
dedinou 0,37 ao longo do periodo observado. Este impacto, no entanto, apesar de substancial € ainda pequeno se
comparado ao diferencial interestadual encontrado de cerca de 1,6 ano.

V. Sumério e conclusdes

Neste estudo investigamos a reacdo entre gestéo escolar e desempenho educacional. Gragas a natureza
longitudinal dasinformagdes, contrastamos tanto 0 desempenho educacional em estados com S stemas educacionais
inovadores com 0 desempenho em estados com sistemas tradicionais (andlise transversal) como, também, o
desempenho educacional em uma dada unidade da federacdo antes e apés a introducdo de inovagdes em gestdo
escolar (andlise temporal).

Um conjunto de 4 indicadores de desempenho educaciona e 10 de rendimento escolar foram utilizados. Os
quatro indicadores de desempenho utilizados foram: (i) taxa de reprovago, (i) taxa de atendimento, (iii) proporcéo
de criangas com algum atraso escolar, e (iv) defasagem érie-idade média. Quanto aos indicadores de rendimento
escolar utilizamos as notas em 10 testes padronizados obtidas no primeiro e segundo ciclos do Sistema Nacional
de Avaliacdo do Ensino Basico (SAEB).

A andlise prosseguiu em trés etapas. Na primeira etapa, realizamos os contrastes sem introduzir qual quer
tipo de controle. Os resultados, sumariados nas Tabelas 4.1 a 4.3, revelam impactos positivos das trés inovagdes
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analisadas (transferéncia de recursos para as escolas, implantagdo do colegiado e eeicdo de diretor) sobre os
indicadores de dessmpenho educacional. Quanto aos indicadores de rendimento escolar, os resultados revelam que
somente a existéncia de dei¢do de diretor e do colegiado tem um impacto positivo. Com relacgo a magnitude dos
efeitos, tem-se que estes revelaram-se bem maiores com a implantacdo do colegiado e menores no caso das
transferéncias de recursos para a escola. Em conjunto as trés inovagdes tém um impacto importante de magnitude
semehante & melhoria global que ocorreu no desempenho do sistema educacional brasileiro ao longo do periodo
analisado.

Na sagunda etapa introduzimos control es para a qualidade do ambiente familiar e qualidade do professor.
Como estas variaveis tendem a assumir valores mais elevados nas unidades da federacdo e nos momentos mais
inovadores, a sua introducdo levou a uma reducdo generalizada no impacto estimado das inovagdes sobre 0
desampenho e rendimento escolar. Esta reducg&o, no entanto, afetou de forma diferenciada o impacto estimado das
trésinovaghes, sendo esta particularmente significante no caso de eleicdo de diretor e existéncia do colegiado. Como
consquiéncia os resultados com controles revelam um impacto das trés inovagdes mais modesto e mais concentrado
nas transferéncias de recursos (exceto no caso da taxa de reprovacdo e rendimento escolar), que passa a ser a
inovacdo com maior impacto sobre o desempenho escolar. Apesar da reduggo no impacto destas trés inovagdes sobre
0 desempenho e rendimento escolar, em conjunto, o impacto sobre a taxa de reprovacdo continua sendo, em termos
quantitativos, de grande importancia. O impacto sobre a taxa de atendimento e os indicadores de atraso fica trés
vezes menor, explicando agora apenas metade da variagdo observada ao longo do periodo analisado. O pequeno
impacto positivo das trés inovages sobre o rendimento escolar praticamente desaparece. A Unica inovagdo com
impacto positivo sobre o rendimento escolar passa a ser a deicdo de diretor.

Na terceira etapa da andlise realizamos uma série de extensies e testes de robustez. Esta etapa, por
necessitar da natureza longitudinal das informagdes, baseou-se apenas nos quatro indicadores de desempenho
educaciona utilizedos (taxa de reprovaco, taxa de atendimento, proporc¢éo de criangas com algum atraso escolar
e defasagem <érie-idade média).

Duas extensdes foram redlizadas. Na primera procuramos verificar se os resultados obtidos eram sensiveis
aintroducgo de umatendéncialinear ou a estimacdo restrita a sub-periodos. Os resultados apresentados nas Tabeas
4.1 a4.3 indicam pouca sensibilidade a variagdes na especificacdo do model o, valendo notar apenas o fato de que
0 impacto das inovagdes sobre a taxa de atendimento tende a declinar quando uma tendéncia linear é permitida no
modelo.

Na segunda extensdo, o controle por carateristicas ndo observave's, via aintroducdo de um efeito fixo no
mode o, concentrou todo o impacto das inovagdes sobre a taxa de reprovacdo nas transferéncias de recursos para
as escolas, com o colegiado passando a ter um efeito perverso. No que diz respeito a taxa de atendimento e as
varidveis de atraso escolar, a existéncia do colegiado juntamente com a transferéncia de recursos para as escolas
passam ater novamente um impacto positivo substancial mente importante.
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