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4
Politicas educacionais e a qualidade da educacédo nos
municipios fluminenses

O mapeamento da situacdo educacional dos municipios fluminenses
aponta para uma realidade de multiplas facetas e contextos no que se refere a
implementacdo das politicas publicas nas esferas municipais. Conforme exposto
no capitulo anterior, algumas politicas encontram-se bem consolidadas, enquanto
outras mostram-se em grau ainda muito incipiente de expansao. Dada a relevancia
de tais politicas para a melhoria da qualidade da educagdo, importa, pois,
considerar os efeitos das mesmas sobre o desempenho dos alunos. Este € 0
objetivo deste capitulo. Assim, o presente capitulo analisa a relacdo entre as
politicas publicas implementadas nas instancias municipais do Estado do Rio de
Janeiro e o desempenho médio em Matematica da Rede Municipal de ensino no 5°
ano do Ensino Fundamental.

No entanto, antes de considerar os efeitos de tais politicas, importa
igualmente considerar o impacto das dindmicas econdmicas e demograficas dos
municipios no desempenho médio das Redes Municipais de ensino. Tal analise
tem como propdsito investigar em que medida o desempenho pode ser explicado
pelos fatores estruturais, relacionados as caracteristicas econdémicas e & dindmica
demogréafica dos municipios, e pelas politicas educacionais implementadas nas
esferas municipais. Para tanto, procedi a uma analise multivariada, ajustando dois
modelos de regressao linear, os quais serdo explicitados a seguir.

O primeiro passo da analise consistiu em estimar um modelo com
varidveis explicativas atinentes aos aspectos da dinamica econdmica e social
municipal fluminense para todos os noventa e dois municipios do Estado — quer
estes apresentem o PAR elaborado ou ndo - sendo incluidas as seguintes
variaveis: logaritmo do gasto municipal por aluno no Ensino Fundamental;
pertencimento & Regido Metropolitana; e Indice de Desenvolvimento Infantil.
Além disso, foram incluidas varidveis referentes a alguns indicadores
educacionais, para controlar por caracteristicas educacionais que igualmente
guardam relacdo com o desempenho, quais sejam: proficiéncia média em
Matematica em 2005 das redes municipais e Indicador da taxa de matriculas do

Ensino Fundamental sob responsabilidade do municipio. Por ultimo, incluiu-se
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uma variavel indicando se o municipio ja elaborou ou ndo o PAR. Isto porque
entende-se que a elaboracdo do PAR ja consolidada representa um envolvimento e
engajamento dos gestores municipais com as metas colocadas pelo Compromisso
Todos pela Educacdo. Assim, tal variavel tem por objetivo calcular o efeito da
condicdo do municipio apresentar PAR elaborado no momento da presente
analise, dimensionando em que medida esse engajamento impacta o desempenho
médio das redes de ensino. A equacdo de regressdao tomada como base para a

estimacgéo seguiu a seguinte forma:

Média_Mat 2007 = o + f I(média Mat 2005) + p2 (log gasto) +
p3(integ_metrop) + p4 (municip)+ p5(idi) + 6 (sit PAR) + €

Os dados atinentes ao desempenho médio das redes municipais sé@o
provenientes da Prova Brasil nos anos de 2005 e 2007, para a 42 série (quinto ano)
em Matematica. Sdo considerados os resultados em Matematica pelo fato de que,
como amplamente mostrado pelos estudos sobre o efeito escola, os ganhos nesta
area sdo mais determinados pela escola do que na area de Lingua Portuguesa, que
é consideravelmente influenciada por fatores ndo escolares e desenvolve-se em
diferentes ambientes sociais frequentados pelos alunos (FRANCO e
BONAMINO, 2002; FRANCO et al., 2007; FONTANIVE, 2009). A variavel
dependente utilizada é a média de desempenho das redes municipais em
Matematica no ano de 2007.

J& as variaveis relativas as dindmicas econémicas e demograficas, bem
como os indicadores educacionais tém, respectivamente, como fonte a PNUD
2000 e o sistema de consulta EDUDATABRASIL - Sistema de Estatisticas
Educacionais —, vinculado ao INEP, bem como o conjunto de Indicadores
Demogréaficos e Educacionais fornecidos pelo MEC para cada municipio. Por sua
vez, os dados dos gastos nas redes municipais foram obtidos pela série Financas
do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios (FINBRA), publicados pela

|.12

Secretaria do Tesouro Nacional.” No entanto, tal sistema ndo contém dados de

12 Tais dados foram disponibilizados para o presente estudo diretamente pelo professor Naércio
Menezes-Filho — Ibmec Sdo Paulo e FEA/USP — uma vez que dispunha dos mesmos quando da
publicacdo da sua pesquisa sobre a relacdo do gasto em educacdo e a melhoria da qualidade do
ensino. A referida pesquisa encontra-se indicada nas referéncias bibliograficas.
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todos os municipios fluminenses, sendo, portanto, considerados somente os dados
informados, 0s quais corresponderam a 57 municipios.

O quadro 3 e a tabela 2 apresentam, respectivamente, a definicdo e a
estatistica descritiva das varidveis usadas no modelo estimado. J4 na tabela 3,
encontram-se os coeficientes para 0 modelo acima descrito. Os resultados mostram os
efeitos das varidveis associadas a dinamica econdémica e social dos municipios, ja
descontadas as diferencas relacionadas ao desempenho médio da Prova Brasil 2005.
Como pode ser observado, as variaveis relacionadas ao gasto por aluno, indicador da
situacdo da elaboracdo do PAR no municipio, indicador de municipalizagdo das
matriculas e IDI possuem coeficientes ndo significativos. Por outro lado, estar
integrado a dindmica metropolitana tem efeito negativo e marginalmente significativo
no desempenho médio das redes municipais. Os municipios pertencentes a Regido
Metropolitana tém uma reducdo, em média, de 9,50 pontos no desempenho médio.
Isto sinaliza o efeito negativo das dindmicas econdémicas e demograficas de uma
Regido Metropolitana em compara¢do com municipios ndo metropolitanos. Maiores

consideragBes sobre este resultado serdo feitas mais a frente.

Quadro 3 — Variaveis utilizadas no modelo 1

Variavel Tipo de variavel Descricdo
DEPENDENTE
Desempenho Medio da rede de . Profl_C|_en_C|a media das
. Continua municipais em 2007 na
ensino em 2007 .
Brasil.
EXPLICATIVAS
Desempenho Médio da rede de . Prof!c[en(_:la media das redes
. Continua municipais em 2005 na Prova
ensino em 2005 .
Brasil.
Logaritmo do gasto por aluno Continua Log. do gasto da Rede Municipal
por aluno matriculado na mesma.
Intearacio i dinamica Indica se 0 municipio pertence a
grac : Dicotdmica Regido Metropolitana (1=Sim/ 0=
metropolitana c.c)
. indice de Desenvolvimento Infantil
IDI Continua L
do municipio.
Indica 0os municipios com taxa de
Indicador de municipalizagéo Dicotbmica municipalizagdo em torno de
/acima de 70% (1=Sim/ 0=c.c).
Indica se o municipio apresenta
Situacdo da elaboracdo do PAR Dicotdmica PAR elaborado no momento da
presente analise (1=Sim/ 0=c.c).
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Tabela 2 - Estatistica descritiva das variaveis utilizadas no modelo 1

Variaveis Média Dp Min, Max,
Desempenho Médio da rede de ensino em 2005 187,35 13,27 148,38 223,58
Log_gasto 3,29 0,20 2,48 3,74
Indicador de Municipalizagio 0,63 - - -
Integracéo a dindmica metropolitana 0,19 - - -
IDI 0,74
Situacdo da elaboracgdo do PAR 0,67 - - -

Tabela 3 - Coeficientes do modelo estimado 1

Coef.  p-value
Desempenho Médio da rede de ensino em 2005 0,37 0,001

Log_gasto -2,86 0,733
Indicador de Municipalizagéo 1,31 0,609
Integracéo a dindmica metropolitana -9,50 0,010
IDI 9,49 0,585
Situacéo da elaboragdo do PAR 0,40 0,881
R2 0,306

Dando continuidade & andlise, estimou-se o modelo anteriormente
apresentado para 0s municipios que possuem o PAR elaborado. Como dos 92
municipios somente 62 possuem PAR, esta etapa do estudo refere-se somente a
este subgrupo. Os resultados obtidos sdo semelhantes aos anteriores.

O préximo passo da investigacdo envolveu a estimacdo dos efeitos
relacionados as politicas educacionais, a partir de varidveis construidas da andlise
do PAR, discutidas no capitulo trés. Igualmente aqui é considerado somente o
subgrupo de 62 municipios que possuem PAR. As variaveis relacionadas as
politicas educacionais foram consideradas no capitulo anterior. Dentre estas,
somente algumas apresentaram impacto significativo, a saber: a implantacdo e
organizacdo do Ensino Fundamental de nove anos; aplicacdo dos recursos de
redistribuicdo e complementacdo do FUNDEB; existéncia e implementacdo de
politicas para a formacdo continuada de professores; e condigBes fisicas das
instalagBes gerais e o mobilidrio. Os resultados obtidos para tais politicas serdo
discutidos a frente. A varidvel dependente utilizada também é a média de
desempenho discente em Matematica em 2007 e a variavel de controle é o
logaritmo do gasto dos municipios no Ensino Fundamental por aluno. Isso significa

que os efeitos encontrados para as politicas avaliadas ja levam em consideracéo as
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diferencas relacionadas ao gasto por aluno das diferentes redes de ensino. A

equacdo de regressdo tomada como base para a estimacdo das politicas publicas

educacionais no desempenho da Prova Brasil 2007 seguiu a seguinte forma:

Média_ProfMat_2007 = a + f I(média_ProfMat 2005) + 2 (log gasto) +
p3(recur fundeb) + p4 (form cont) + B5 (infra) + p6 (ens 9 anos) +
p7(esc_dire) + B8 (ava_pme) + B9 (carre mag) + p10 (subst prof) +
pll(form_ini) + B 12 (coord ped) + f 13 (reun_ped) + B 14 (freq_alun) +
L 15 (pol_flu) + B 16 (comput rede) + f 17 (rec_aud) + S 18 (Acer bibl) +

€

A identificacdo das variaveis, a estatistica descritiva e os resultados para

0 modelo 2 séo apresentados a seguir.

Quadro 4 — Variaveis utilizadas no modelo 2

Variavel Tipo de variavel Descricéo
DEPENDENTE
Desempenho Médio da rede de . Profipi_énc_:ia media das - redes
. Continua municipais em 2007 na Prova
ensino em 2007 Brasil
CONTROLE
Logaritmo do gasto por aluno Continua Log do gasto da rede municipal por
aluno matriculado na mesma.
EXPLICATIVAS
Indica se a rede de ensino tem o E.
F. com duragdo de nove anos e se
. « foram feitas as devidas
Indicador Implantacéo e A ~ -
Organizagéio do E.F. de nove anos Dicotémica retist_rutur:algoes N ped.agog,lc_as
(1=situacdo positiva ou satisfatdria/
0= situacdo critica ou
insatisfatoria).
Indica se a aplicacdo dos recursos
de redistribuicdo e complementacéo
do FUNDEB acontece de acordo
Indicador aplicacdo dos recursos Dicotomica com os principios legais e se é feito
e complementacdo do FUNDEB um  diagndstico  das  areas
prioritarias (1=situacdo positiva ou
satisfatoria/ 0= situacdo critica ou
insatisfatoria).
Indica se existem politicas voltadas
. - para a formacdo continuada de
Indicador politicas para a .
formacéo continuada de Dicotomica profgssorgs na .rede de. ensino
orofessores (1:S|tuag_ao positiva ou s_atlsfatorla/
0= situacdo critica ou
insatisfatoria).
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Variavel

Tipo de variavel

Descricdo

Indicador condicGes fisicas das
instalacdes e mobiliario

Dicotdmica

Indica se as instalagbes para o
ensino da rede atendem, em grande
medida, 0s requisitos necessarios e
se 0 material esta, em grande

parte, conservado  (1l=situagéo
positiva ou satisfatoria/ 0= situacédo
critica ou insatisfatoria).

Indicador critérios para a escolha
da Direcédo Escolar

Dicotdmica

Indica se existem critérios definidos
para a escolha de diretores, os quais
sdo de conhecimento de todos (1=
situacdo positiva ou satisfatoria/ 0=
situacdo critica ou insatisfatoria).

Indicador existéncia,
acompanhamento e avaliagéo do
PME

Dicotdmica

Indica se 0 municipio apresenta um
PME e um programa de
acompanhamento e avaliacdo das
metas do mesmo (1= situagéo
positiva ou satisfatoria/ 0= situagédo
critica ou insatisfatoria).

Indicador plano de carreira para o
magisterio

Dicotdmica

Indica se existe plano de carreira
para 0 magistério com boa
implementacéo (1= situacao
positiva ou satisfatoria/ 0= situagéo
critica ou insatisfatoria).

Indicador calculo de remogdo ou
substituicao de professores

Dicotbmica

Indica se a SME e as escolas
calculam o numero de remocdes e
substituicbes do quadro de
professores da rede; e realizam um
planejamento para que no ano
seguinte as remocdes e
substituicdes sejam reduzidas (1=
situacdo positiva ou satisfatoria/ 0=
situacdo critica ou insatisfatoria).

Indicador formacao inicial de
professores dos anos iniciais do
E.F.

Dicotbmica

Indica se mais de 50% ou todos 0s
professores da rede que atuam nas
séries/anos iniciais do E.F. possuem
formacdo superior em curso de
licenciatura (1= situacdo positiva
ou satisfatoria/ 0= situacdo critica
ou insatisfatoria).

Indicador presenca de
coordenadores ou supervisores
pedagdgicos

Dicotbmica

Indica se mais de 50% ou todas as
escolas da  rede possuem
coordenadores ou  supervisores
pedagdgicos em tempo integral (1=
situacdo positiva ou satisfatoria/ 0=
situacdo critica ou insatisfatoria).
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Variavel

Tipo de variavel

Descricdo

Indicador programacéo de
reunides pedagogicas

Dicotdmica

Indica se existem  reunides
pedagdgicas e horarios de trabalhos
pedagogicos, periodicamente,
envolvendo a participacdo de toda a
comunidade escolar (1= situacdo
positiva ou satisfatoria/ 0= situacédo
critica ou insatisfatoria).

Indicador formas de registro da
frequéncia do aluno

Dicotdmica

Indica se o municipio apresenta
mecanismos claros e definidos para
o0 registro diario da freqiiéncia dos
alunos. (1= situacdo positiva ou
satisfatoria/ 0= situacdo critica ou
insatisfatoria).

Indicador politicas de correcdo de
fluxo

Dicotdmica

Quando existem politicas
especificas implementadas para a
correcdo de fluxo (repeténcia e
evasdo), que oferecem condicOes
para superar as dificuldades de
aprendizagem e  prevenir as
distorcBes idade-série (1= situacdo
positiva ou satisfatéria/ 0= situacdo
critica ou insatisfatoria).

Indicador computadores ligados a
rede mundial

Dicotdmica

Indica se parte ou todas as escolas
da rede possuem computadores
ligados a rede mundial de
computadores e se a quantidade
existente permite a utilizacdo por
parte de professores e alunos para
acesso aos conteudos e realizacéo
de pesquisas (1= situacdo positiva
ou satisfatoria/ 0= situacdo critica
ou insatisfatoria).

Indicador existéncia de recursos
audiovisuais

Dicotdmica

Indica se parte ou todas as escolas
da rede possuem sala especifica de
video  equipada com TV,
Video/DVD e equipamento
multimidia, e tém disponiveis
materiais pedagdgicos atualizados
para a utilizacdo destes recursos
(1= situagéo positiva  ou
satisfatoria/ 0= situacdo critica ou
insatisfatoria).

Indicador suficiéncia e
diversidade do acervo
bibliografico

Dicotdmica

Indica se 0 acervo € adequado as
etapas de ensino ofertadas pelas
escolas e se atende as necessidades
dos alunos e professores (1=
situacdo positiva ou satisfatoria/ 0=
situacdo critica ou insatisfatoria).
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Tabela 4 - Estatistica descritiva das variaveis utilizadas no modelo 2

Variaveis Média Dp Min, Max,
Log_gasto 3,31 0,21 2,48 3,74
Implantacdo e organizagdo do E.F de 9 0,92 - - -
anos
Aplicacédo dos recursos e 0,84 - - -
complementacdo do FUNDEB
Indicador politicas para a formagdo 0,76 - - -
continuada de professores
Condicdes fisicas das instalacoes e 0,49 - - -
mobiliario
Indicador critérios para a escolha da 0,64 - - -

Direcao Escolar
Indicador existéncia, acompanhamento e 0,18 - - -
avaliacdo do PME

Indicador plano de carreira para o 0,74 - - -
magistério

Indicador célculo de remocéo ou 0,81 - - -
substituicdo de professores

Indicador formagéo inicial de 0,63 - - -
professores dos anos iniciais do E. F.

Indicador presenca de coordenadores ou 0,70 - - -
supervisores pedagdgicos

Indicador programacéo de reunifes 0,85 - - -
pedagogicas

Indicador formas de registro da 0,97 - - -
frequéncia do aluno

Indicador politicas de correcéo de fluxo 0.49 i i i
Indicador computadores ligados a rede 0,32 - - -
mundial

Indicador existéncia de recursos 0,37 - - -
audiovisuais

Indicador suficiéncia e diversidade do 0,45 - - -

acervo bibliografico

PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0811279/CA

Tabela 5 - Coeficientes do modelo estimado 2

Coef.  p-value

Log_gasto 21,57 0,069
Implantacdo e organizagdo do E.F de 9

anos -11,24 0,010
Aplicacdo dos recursos e complementacéo

do FUNDEB 10,95 0,049
Formacéo continuada 7,74 0,095
Condicdes fisicas das instalaces e 8,57 0,033
mobiliario

Indicador critérios para a escolha da 0,03 0,995
Direcdo Escolar

Indicador existéncia, acompanhamento e 1,27 0,806
avaliacdo do PME

Indicador plano de carreira para o -4,26 0,340
magistério

Indicador célculo de remogéo ou -0,542 0,909

substituicdo de professores

Coef.  p-value
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Indicador formacdo inicial de professores -1,68 0,718
dos anos iniciais do E. F.

Indicador presenca de coordenadores ou -5,35 0,271
supervisores pedagdgicos

Indicador programac&o de reunides 2,81 0,651
pedagdgicas

Indicador formas de registro da frequéncia - 4,96 0,642
do aluno

Indicador politicas de correcédo de fluxo 011 0,978
Indicador computadores ligados a rede -0,04 0,992
mundial

Indicador existéncia de recursos -3,94 0,400
audiovisuais

Indicador suficiéncia e diversidade do

acervo hibliografico 0,49 0,916
R2 0,351

Tendo sido estabelecido o modelo de estimagdo, importa considerar as
relacbes encontradas entre as varidveis analisadas, em especial, as politicas
educacionais e o desempenho médio das redes municipais. Dentre as diversas
varidveis incluidas no modelo, destaca-se que muitas delas ndo tiveram efeitos
significativos como, por exemplo, as relacionadas aos critérios para a escolha da
Direcdo Escolar; a existéncia, acompanhamento e avaliacdo do PME; as politicas
de correcéo de fluxo; a formacao inicial de professores, dentre outras. As sec¢des a
sequir serdo dedicadas a discussdo dos resultados das variaveis que tiveram
resultados significativos, tanto do modelo com varidveis econémicas e
demograficas dos municipios, quanto do modelo com as politicas educacionais.
No entanto, cabe destacar que também serdo feitas consideracfes sobre os
resultados de algumas variaveis cujos efeitos ndo foram significativos, dada a
estreita associacdo que elas apresentam com a eficicia escolar no &mbito da

literatura especializada.

Pertencer a Regido Metropolitana e indicador de municipaliza¢éo

A estimacdo do indicador integracdo a Regido Metropolitana teve como
proposito investigar os efeitos da dindmica metropolitana no desempenho médio
das redes de ensino, compreendendo que o contexto social pode influenciar as
oportunidades educacionais. No que concerne aos estudos dessa natureza, a

literatura aponta que, desde os anos de 1990, tém crescido o nimero de estudos
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que investigam a relacdo entre a organizacdo do territdrio, especificamente do
contexto social, e a distribuicdo de oportunidades educacionais. No entanto, no
ambito brasileiro, conforme destacado por Queiroz e Campelo (2009), os estudos
que tratam tal fator como um elemento de eficacia escolar ainda sdo muito
incipientes; sendo ainda mais raros os que focalizam as diferencas
intermunicipais, principalmente entre municipios metropolitanos e ndo-
metropolitanos, considerando as caracteristicas mais globais dos municipios,
como as politicas educacionais, a dinamica econémica local, a concentragdo da
pobreza no territorio, as condi¢des de habitacdo, dentre outras. Assim, em face de

tal cenério, os autores sinalizam (ibid, p. 106):

Analisar nesta macro a relacdo entre a organizacdo social do
territério e a reproducdo das desigualdades educacionais torna-
se fundamental em paises como o Brasil, em razdo da sua
organizacdo politico administrativa federativa, onde prevalece a
autonomia municipal, da sua dimensdo continental e das suas
fortes assimetrias regionais.

Buscando contribuir nesse sentido, foram estimadas aqui as diferencas de
resultados escolares de municipios que integram a Regido Metropolitana e dos
qgue ndo a integram, sendo verificado um impacto negativo e marginalmente
significativo da variavel sobre o desempenho médio das redes municipais. Os
municipios que integram a dinamica metropolitana, como anteriormente
explicitado, apresentam um decréscimo de 9,50 pontos no desempenho.

Esses resultados estdo em sintonia com o0s achados da pesquisa realizada
por Queiroz e Campelo (2009). Tais autores investigaram o efeito da
metropolizacdo sobre as oportunidades educacionais, especificamente sobre 0s
IDEBs de municipios integrados e ndo integrados as regides metropolitanas nas
diferentes regides e estados brasileiros, considerando varidveis como o PIB
municipal per capita, renda pessoal per capita, taxa de homicidios, taxa de
municipalizacdo do ensino fundamental e de atendimento a pré-escola, reportando
efeito negativo da varidvel. Verificou-se que had uma tendéncia de menor
desempenho educacional entre 0s municipios integrados a dinamica
metropolitana, principalmente nas Regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Além
disso, o estudo também indicou que o efeito-metrdpole € igualmente mais

acentuado entre alguns estados brasileiros. Dentre eles, encontra-se o estado do
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Rio de Janeiro. Isso quer dizer que, em tal estado, as diferencas nos valores do
IDEB entre os municipios metropolitanos e ndo metropolitanos é maior, fato este
que corrobora o resultado aqui encontrado.

Tais dados, segundo os autores, sugerem que a qualidade da educagdo
oferecida em cada municipio metropolitano é fortemente influenciada pelas
dinamicas econdmicas e sociais que ai ocorrem, em decorréncia, fundamentalmente,
de dois fatores interrelacionados. O primeiro € que a existéncia de condigdes
materiais e sociais desfavoraveis, que marcam as RegiGes Metropolitanas — como
ocupacOes informais, a concentragdo de pobreza e de domicilios com servigos
inadequados de instalacdo sanitéaria, coleta de lixo e abastecimento de &gua, a
precariedade do espaco urbano e de moradias —, interferem nos dois principais
ambientes sociais responsaveis pela educabilidade das criancas (familia e escola),
prejudicando a construcdo de espacos favoraveis a aprendizagem. O segundo diz
respeito ao tipo de politica implementada nos municipios que integram as Regifes
Metropolitanas. A adocdo de certas politicas educacionais também exerce impacto
sobre a qualidade da educacdo publica oferecida pelas esferas municipais. Assim, 0
estudo conclui que a qualidade da educacdo oferecida em cada municipio é reflexo
dos efeitos combinados de diferentes fatores econdémico-sociais, como também das
politicas educacionais desenvolvidas.

Nessa mesma diregcdo, os resultados aqui encontrados sugerem que 0
contexto econdmico e social, configurado pela organizacdo sécio-territorial da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), influi no desempenho das redes
de ensino municipais, dado que estes contextos urbanos metropolitanos
conformam condi¢Ges menos adequadas em termos da oferta de bem estar social
(DAVIDOVICH, 2001; DIAS, 2005; QUEIROZ e CAMPELO, 2009),
redundando em menor capacidade de garantir a oferta de educacdo fundamental
de qualidade. Também indicam que sdo igualmente produto da combinacdo da
dindmica socio-econdémica da RMRJ e das diferentes politicas implementadas nos
municipios fluminenses. O impacto negativo reflete, pois, condi¢bes inadequadas
de vida, bem como a execucdo de politicas in6cuas ou mal implementadas no
ambito de cada municipio.

No que se refere ao indicador de municipalidade, o coeficiente estimado
ndo teve efeito significativo, ou seja, o fato dos municipios apresentarem taxa de

municipalizacdo das matriculas em torno de/acima de 70% ndo teve impacto
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significativo sobre o desempenho médio das redes municipais. A municipalizacéo
do Ensino Fundamental € uma questdo extremamente complexa e polémica.
Existe um debate acirrado acerca dos seus impactos. De um lado, a
municipalizacéo é vista como uma forma de gestdo mais flexivel e transparente,
que favorece as relagdes mais democraticas no ambito escolar e a adocédo de
praticas que promovem 0 aumento cognitivo. De outro, € percebida como um
fator negativo, associado ao baixo desempenho discente. Nesse Ultimo caso,
argumenta-se que a maioria dos municipios ndo apresenta condi¢cOes estruturais
para lidar com a expanséao do ensino e ofertar uma educagao de qualidade.

Alguns estudos investigam o impacto da municipalizacdo sobre os
indicadores educacionais (PAREDES et al., 2009; QUEIROZ ¢ CAMPELDO,
2009). O estudo de Paredes er al. (ibid) analisou o impacto do processo de
municipalizacdo brasileira do Ensino Fundamental sobre a proficiéncia de
Matematica e Lingua Portuguesa dos alunos da 42 série (5% ano) do Ensino
Fundamental, a partir de dados do SAEB e da Prova Brasil. Com base nos testes,
foram formados dois grupos de escolas: um grupo que permaneceu sob a gestao
estadual e outro que migrou do controle do estado para 0 municipio, sendo
comparadas as diferencas nas proficiéncias dos dois grupos. Os resultados
indicam que o efeito da municipalizagdo, como um todo, sobre a proficiéncia nao
é significativo, sendo praticamente nulo. Resultado semelhante foi reportado por
Queiroz e Campelo (2009), que reportou efeito negativo e estatisticamente
significativo da variavel.

No entanto, o estudo de Paredes et al. (2009), acima referido, faz uma
importante sinalizacdo, que ajuda a compreender ndo somente os resultados ai
verificados, como também o efeito aqui reportado. Os autores assinalam que o
fato de ndo se encontrar um efeito positivo da municipalizacdo nao significa
necessariamente que a descentralizacdo (ou a municipalizacdo) em si mesma nédo
seja positiva. Tal resultado pode significar que a municipalizagdo precisa ser
associada a outras politicas publicas para reportar efeitos favoraveis. Ainda,
avancando um pouco mais nessa linha de raciocinio, é possivel afirmar que, para
além das politicas, é preciso atentar-se para 0s processos de materializacdo das
mesmas no ambito escolar. E essa a pedra de toque da efetividade das politicas
educacionais, visto que a simples implantacdo de uma politica ndo redunda

diretamente em aumento cognitivo. Assim, uma possivel explicacdo para o
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resultado aqui encontrado é que algumas das politicas implementadas nas esferas
municipais ndo se encontram amplamente consolidadas e, até mesmo, bem
geridas, apresentando barreiras para a sua efetividade.

Além disso, cumpre registrar que os resultados aqui obtidos parecem estar
na contramdo do bom desempenho apresentado pela Rede Municipal, quando
comparada as demais redes de ensino, em relacdo aos indicadores educacionais.
No entanto, quando a analise foca os municipios entre si, conforme destacado no
capitulo dois, tal impressdo se desfaz. Nota-se que 0s resultados em nivel
intermunicipal ndo sdo tdo satisfatorios. Os municipios apresentam uma grande
variabilidade no desempenho, com alguns municipios apresentando resultados
muito baixos, reflexo, pois, de um conjunto de variaveis intervenientes e
interrelacionadas, como a estrutura técnica, fisica e financeira do municipio, a
lideranca dos gestores politicos e dos gestores escolares, a qualificagdo dos
professores, dentre outros fatores.

Dados estes fatos, a relevancia dos estudos sobre a relacdo entre as
politicas educacionais e os indicadores educacionais torna-se ainda mais evidente,
uma vez que tais estudos ddo subsidios para a formulacdo de propostas
compativeis com as demandas da educacdo. Sem davida, uma politica isolada nao
lograra o efeito desejado, mas a implantacdo conjunta de politicas baseadas em
evidéncias, associada ao comprometimento de gestores e educadores das
diferentes instancias de ensino com a concretizacdo das propostas, sera um
diferencial para o alcance de bons resultados. Sob tal perspectiva, fatores como a
localizacdo regional do municipio e a dependéncia administrativa ndo serdo

determinantes para a melhoria da aprendizagem do aluno.

Implantacéo e organizacdo do Ensino Fundamental de nove anos

A variavel indicadora da implantacdo e organizacdo do Ensino
Fundamental de nove anos apresenta impacto negativo e marginalmente
significativo no desempenho médio das redes municipais. Para 0s municipios que
possuem tal politica consolidada, o desempenho médio €, em média, 11,24 pontos
abaixo dos municipios que ainda ndo possuem a politica amplamente
desenvolvida. Este resultado corrobora os achados do estudo de Alves (2007a), o

qual igualmente reportou efeito negativo e nédo significativo da variavel sobre o
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desempenho médio das redes de ensino das capitais brasileiras. Uma explicacao
possivel para esse fato é a de que tal politica tem sido implementada em contextos
nos quais as escolas ndo se encontram preparadas para materializar as propostas
requeridas pela nova estrutura. Com efeito, como discutido no capitulo anterior,
uma parcela significativa dos municipios, embora tenha implantado o Ensino
Fundamental de nove anos, ainda ndo reestruturou totalmente a proposta
pedagdgica das escolas, os espacos fisicos e 0s materiais pedagdgicos.

Caminhando nessa dire¢do, a pesquisa desenvolvida por Corni (2007),
junto a doze escolas publicas no Para, sobre como a proposta de implantacdo do
Ensino Fundamental de nove anos chegou as instituicbes escolares e de como as
mesmas se prepararam para este processo apontou que, na maior parte das escolas,
ndo havia condicGes para a implantagdo da proposta. Ndo se observou uma agéo
planejada, organizada e sistemética de assessoria as escolas na implantacdo do
Ensino Fundamental ampliado, verificando-se, ao contrario, diferentes niveis de
conhecimentos e duvidas entre professores e diretores.

Esse quadro chama a atencdo para o fato de que, no empenho de
conformar-se ao dispositivo legal, inGmeros municipios aderiram a ampliacdo do
Ensino Fundamental sem o planejamento, preparo e ajustes necessarios. Nesse
sentido, Corni (Ibid) ainda sinaliza que o que determinara se a politica redundara
ou ndo em melhoria da qualidade do ensino é a maneira como a proposta chega as
escolas, é apreendida, analisada e, por sua vez, implementada. Dessa forma, o0s
dados aqui apresentados apontam que ha muito para fazer no processo de
materializacdo da expansdo do Ensino Fundamental obrigatério, para que a

proposta efetivamente resulte na promoc¢éo da aprendizagem discente.

Aplicacdo dos recursos e complementacédo do Fundo de Manutencéao
e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizagcdo dos
Profissionais da Educacédo (FUNDEB) e gastos em educacao

Os gastos por aluno em educacdo nas redes municipais de Ensino
Fundamental apresentam um impacto negativo, porém nao significativo no
desempenho médio das redes municipais. Os municipios que mais gastam com a
educacdo experimentam a reducdo de 2,86 pontos, em média, no desempenho. Tal
fato estd em consonéancia com a literatura educacional, tanto no dmbito nacional

quanto internacional, a qual tem registrado que ndo existe relacdo direta entre
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gastos educacionais e desempenho escolar. O aumento de recursos empregados na
educacdo ndo garante, necessariamente, melhorias na qualidade do ensino.
Inimeros estudos tém investigado tal associacdo, reportando o mesmo resultado.
Dentre estes, destaca-se o estudo realizado por Menezes-Filho e Amaral, (2009), o
qual serviu de base para a andlise aqui desenvolvida. Os autores investigaram a
relacdo entre as despesas por aluno no Ensino Fundamental nas Redes Municipais
brasileiras em 2005 e o desempenho dos alunos da 42 (quinto ano) e 82 (nono ano)
séries em Matematica e Lingua Portuguesa, a partir dos testes da Prova Brasil,
igualmente de 2005, e concluiram que o efeito dos gastos sobre o desempenho é
muito pequeno e estatisticamente insignificante. Uma possivel interpretacdo para
tal resultado dada pelos autores, a qual igualmente é a interpretacdo adotada para
os dados aqui encontrados, é a de que ha fatores relacionados a gestdo desses
recursos no sistema educacional que impedem que 0S mesmos sejam convertidos
em melhor qualidade da educacdo. Tal suposicdo nos remete aos achados das
pesquisas sobre eficicia escolar que mostram que os recursos, inclusive os
financeiros, quando existentes e bem usados importam (ALBERNAZ et al., 2002,
SOARES 2004a, FRANCO et al. 2007). Fato este que leva a conclusdo de que o
fator diferencial, portanto, que determinara se 0s gastos ou 0s recursos redundarao
em aumento cognitivo, é a gestao coerente e eficiente dos mesmos.

Ainda nessa linha de andlise, os autores acima referidos também
reportaram que nos municipios com notas mais altas na quarta série (quinto ano),
mesmo que em magnitude modesta, 0s gastos tém impacto positivo sobre o
desempenho. A explicacdo para tal fendbmeno, segundo os pesquisadores, é a de
gue esses municipios apresentam melhor desempenho escolar porque neles a
estrutura de incentivos do sistema educacional favorece melhoras na proficiéncia,
revertendo os recursos em aumentos na qualidade do ensino. Nesse sentido, tais
achados reforcam a idéia de que a influéncia dos gastos e recursos educacionais
sobre o desempenho discente estd estreitamente relacionada a questdes outras de
gestdo e de politicas educacionais. Como bem sinalizado por Menezes-Filho e
Amaral (2009, p. 7), “é clara a dependéncia entre a qualidade do ensino e questfes

de politica educacional que ndo o simples aumento do gasto em educacéo”.
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Por outro lado, a variavel indicadora dos recursos e complementacéo do
FUNDEB reportou impacto positivo na proficiéncia discente. Os municipios que
aplicam os recursos de redistribuicdo e complementacdo do FUNDEB de acordo
com os principios legais e determinam as areas prioritirias, mesmo que
eventualmente, a partir de um diagnostico situacional, e realizam o controle
social, ainda que parcialmente, pelo Conselho responsavel, obtém, em média, o
aumento de 10,95 pontos no desempenho das redes municipais. Este resultado
aparentemente parece divergir do encontrado para o0s gastos da Rede Municipal no
Ensino Fundamental. No entanto, na verdade, estdo estreitamente relacionados.
Como considerado, os gastos tém efeito quando efetivamente usados de modo
coerente no sistema de ensino. Essa € a idéia subjacente a aplicacdo dos recursos
do FUNDEB. Os municipios que o utilizam com base em um planejamento
adequado, tendo em conta as areas prioritarias, estdo contribuindo para que os
recursos financeiros sejam traduzidos em melhoria da qualidade da educacéo.

Tal dado acaba por reforcar a literatura que afirma que 0s recursos
escolares, incluindo o financeiro, importam e que a gestdo adequada dos mesmos
é fator determinante para a promogdo da aprendizagem. Igualmente indicam que
ndo basta 0 aumento nos recursos destinados a educacdo, dado que ndo ha uma
relacdo direta entre os recursos utilizados pelo sistema de ensino e a qualidade do

mesmo. E preciso, antes, saber utiliza-los de forma coerente.

Implementacdo de politicas para a formac&do continuada de
professores

A questdo da formacao continuada de professores tem ganhado vulto no
cenario politico educacional, sendo apontada como um fator importante para a
eficacia escolar. Tal fato estd relacionado, fundamentalmente, a dois fatores. O
primeiro diz respeito, como discutido no capitulo anterior, a exigéncia da
melhoria da qualidade da educacdo. Em um contexto de baixo desempenho
discente e de altas taxas de reprovacgéo e evasdo, a figura do professor assume um
papel central, sendo requerida a criacdo de espacos de formacdo docente em
Servigo e a reconstrucdo das praticas pedagogicas. O segundo esta relacionado as
novas demandas do mundo do trabalho. Em uma sociedade de constantes

transformacgOes, com a sempre crescente formulagdo e incorporacdo de novas


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0811279/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0811279/CA

122

tecnologias, o aprimoramento profissional se faz premente. Além disso, ha que
considerar que a criacdo e regulamentacdo do Fundo de Manutencdo e
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) e, posteriormente, a do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB), impulsionou ainda mais a oferta de
programas de formacdo continuada, pois tal formacdo passa a contar com uma
politica de financiamento até entdo inexistente.

No entanto, cabe enfatizar que, a despeito de tal expansao, Fontanive (2009)
sinaliza que a maior parte dos programas de formacdo continuada é de carater
compensatorio, voltada para corrigir uma méa formacdao inicial do professor, e ndo
atende a sua devida funcdo de atualizacdo e aprofundamento dos contetdos e
praticas de ensino. Além disso, a autora também ressalta que no Brasil ainda ndo se
desenvolveu um sistema apropriado e eficiente de avaliagdo dos cursos e dos
professores que os frequentam, para a identificacdo de novas préaticas que resultam
em melhoria da aprendizagem dos alunos. Face a esse cenario, importa, pois,
investigar em que medida as politicas de formagdo continuada tém favorecido o
aumento do desempenho discente. Nesse sentido, o presente trabalho pretende
contribuir. No modelo aqui estimado, a variavel implementacao de politicas para a
formagdo continuada de professores estd associada a um aumento médio de 7,74
pontos no desempenho médio das redes municipais.

Todavia, no Brasil, também sdo incipientes as pesquisas que investigam a
relacdo dos programas/ politicas de formacdo continuada com o desempenho
discente. Dentre os existentes, destaca-se o estudo acima mencionado, realizado
por Fontanive (2009). Tal estudo analisou os efeitos de um Programa de
Capacitacdo no Tocantins, realizado durantes seis anos, sobre o desempenho
discente, reportando impactos positivos do mesmo, uma vez que 0 programa
favoreceu o desenvolvimento de praticas de ensino associadas a eficacia escolar.

Assim, é possivel inferir que os resultados aqui obtidos estdo alinhados
com a literatura nacional que destaca a associagdo positiva entre formacéo
continuada e desempenho educacional; fato este que sugere a necessidade de uma
maior implementacdo de mecanismos de monitoramento dos programas de

capacitacao do professor e de pesquisas sobre os efeitos dos mesmos.
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Condic0es fisicas das instalacdes e mobiliarios

O coeficiente da variavel relacionada as condicdes fisicas das instalacdes
e mobiliarios apresenta associacdo positiva sobre o desempenho médio das redes
de ensino municipais que contam, em grande medida, com instalacGes apropriadas
para um ambiente de aprendizagem, que atendem as dimensdes para 0 numero de
alunos, acustica, iluminagdo, ventilacdo, limpeza, e que apresentam mobiliario
conservado. Logo, as redes com melhores instalacdes fisicas gerais e mobiliarios
tém um aumento médio de 8,57 pontos no desempenho. Tal resultado esta
alinhado as pesquisas nacionais sobre escolas eficazes, as quais reportam efeito
positivo das condicdes de infraestrutura no desempenho discente. Como discutido
no capitulo trés, no Brasil, a presenca, a conservacdo e 0 uso dos recursos
escolares importam, dada a grande variabilidade dos mesmos entre as escolas.

Diversos estudos reportam resultados semelhantes. Riani (2004) analisou o
efeito dos recursos sobre a probabilidade dos individuos de 7 a 14 anos frequentar
a escola nos municipios de Minas Gerais, verificando que a porcentagem de
escolas com biblioteca, quadras e laboratorios de ciéncias possui impacto positivo
e significativo para a freqliéncia a escola. Soares (2004b) examinou o impacto da
infraestrutura, como condicdes da sala, limpeza da escola, boas condigdes de
prédios e equipamentos no desempenho dos alunos brasileiros da 8a série do
Ensino Fundamental em Matematica no SAEB 2001, encontrando impacto
positivo, mesmo que em magnitudes modestas, das variaveis. Marzocchi e
Oliveira (2009) investigaram a associacdo dos recursos escolares disponiveis nas
escolas publicas brasileiras com o desempenho em Ciéncias dos alunos
participantes do PISA (Programa Internacional de Avaliacdo dos Alunos) 2006,
reportando que as escolas com melhores equipamentos e recursos educacionais
podem obter, em meédia, 6,9 pontos a mais no desempenho.

Estes resultados demonstram a relevancia de investimentos em recursos
escolares, mesmo em itens basicos, pois muitas das escolas brasileiras ndo contam
nem sequer com tais itens. Conforme sinalizado por Soares (2004b, p.17), “ainda nao
superamos a fase de investimentos basicos nas escolas”. Essa €, pois, uma questdo

que deve compor a agenda politica, para a promocao da aprendizagem discente.
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Dado ao exposto, o estudo aqui desenvolvido indica que ndo sdo poucos 0s
desafios que ainda se interpdem para a efetiva melhoria da qualidade da educacao
brasileira e que as politicas educacionais muito tém a contribuir nesse respeito.
Assim, os coeficientes estimados para as politicas publicas implementadas nas
esferas fluminenses trazem a tona a importancia da discussdo sobre a associa¢ao
das politicas publicas educacionais e os indicadores de qualidade, para o

incremento da qualidade da educacao.
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