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1. INTRODUCAO

Qualguer palitica sociad ou programa de governo deve ser avdiado. N&o ha
sentido em gastar recursos publicos sem saber, anda que de modo imperfeito,
como estes foram usados e qua fol o resultado. No Brasl, a maoria dos
programas de governo em areas sociais como educacdo, salde e reducdo de
pobreza, entre outras, Nndo tem seus beneficios adequadamente avaliados.

A resposta a pergunta sobre qua o resultado de tais politicas é dada por
avaiagdes de impacto. As avdiaches de impacto, por sua vez, podem ser
quaitativas — ou sga, a coleta de muita informagcdo ndo padronizada advinda de
poucos beneficiarios do programa — ou quantitativas — compostas de pouca
informacdo padronizada coletada junto a muitos benefici&ios que representam
edatisicamente 0 universo do programa. As mehores avaiagbes evidentemente
contemplan tanto o quditativo quanto o quantitativo, gerdmente usando-se o
primeiro como guia para o desenho de pesquisa do segundo.

Em recente forum do Banco Mundid, o co-diretor do Reatério de
Desenvolvimento Mundia para 2004, Ritva Reinikka, declarou que a avdiagcéo de
impacto de projetos é cada vez mais necessria para que 0 sucesso de politicas
publicas sga acancado e para que as fahas cometidas em aguns projetos ndo se
repitam. Além disso, cada vez mais a mensuracéo de resultados vem se tornando
uma ferramenta de grande importéncia na tomada de decisbes também em
indituicdes n&o-governamentais e para os financiadores em potencial de grandes
projetos. Michad Kremer, professor de Desenvolvimento Econdmico na
Universdade de Harvard, declara que “a capacidade de mensurar 0 sucesso de
determinados projetos e politicas faz uma grande diferenca na captacdo de fundos

assim como na expansao e no proprio impacto dessas politicas’.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210442/CA


PUC-RIo - Certificacao Digital N° 0210442/CA

A avdiagdo de impacto deve s feita sdematicamente, de maneira que
possamos nos certificar de que seus objetivos estéo sendo a cancados.

Exisem agumeas regras que qualquer avaiacdo de impacto deve contemplar.
Em primero lugar, € necessrio ter clareza dos objetivos primérios do programa,
de seus objetivos secundarios e de suas externdidades — conseqiiéncias positivas
ou negativas inesperadas. Ou sga, é necessxrio definir cuidadosamente quais séo
as variavels que formardo os resultados a partir dos quais o programa sera medido.
Em segundo lugar, deve-se ter uma linha de base —dguma referéncia de onde
estamos para poder saber pogteriormente aonde chegamos. Por fim, é necess&rio
ter um grupo de controle. Idelmente, este seria um grupo de controle idéntico ao
grupo que se beneficia do programa Existem agumeas técnicas para a definicdo de
um grupo de controle; no presente trabaho, utilizamos a técnica de “matching”
com escore de propensdo e diferencas em diferencas que serd pormenorizadamente
apresentada mais a frente.

Municipalizacéo

O programa a ser andisado neste estudo e 0 de municipadizacdo do ensino
fundamenta no Brasil.

A municipdizacd do ensno € uma das formas de descentrdizacdo da
educacd e comecou a ser cogitada, no Brasl, a partir dos anos de 1950,
incentivada por Aniso Teixera, que acreditava nesta como uma edratégia para a
expansdo do ensno fundamentdl.

Nos anos de 1980, outros movimentos em favor da descentrdizacdo foram
deflagrados, nesta época, 0 Brasil iniciou uma grande jornada a redemocratizaco.
A Constituicdo de 1988 deu destaque a universalizacdo do ensino fundamentd e a
eradicacdo do andfabetismo, e propunha que “0s municipios auassem
prioritariamente no ensgno fundamentd e na préexold. A municipdizecéo foi
anda mais incentivada em 1996, quando aprovou-se a Le de Diretrizes e Bases da

Educacén. A Le definiu o papel do municipio como ente federativo autbnomo na
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questdo da formulagéo e da gestéo publica educaciond. Outro fator que estimulou
este processo foi aimplantacéo do Fundef.

O Fundef, Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamentad e de Vadorizagho do Magigéio, foi criado peda Emenda
Congtitucional ¥ 14, de 1996, e implantado em janeiro de 1998. O fundo vincula a
descentrdizacdo do ensno fundamenta e a divisfo de encargos entre estados e
municipios a redistribuicdo dos recursos com base no nimero de dunos atendidos
pelas respectivas redes de ensno. Com isso, criorse uma nova gama de
incentivos para transferir ou reter escolas e dunos, dependendo da relagéo entre
custos e vaores por estudante. Podemos admitir que, com a vigéncia do Fundef,
tornou-se de interesse dos municipios assumir 0 maior contingente possivel de
aunos.

Com a indituicio do fundo, o Governo Federd incumbiu 0s municipios a
arcarem com a responsabilidade pelo ensno fundamentad, mas ndo os obrigou a
iS0. A edratégia para atrar o interesse de prefeitos a assumirem tal compromisso
seria a liberagdo de recursos. Conforme a autora Sonia Draibe (1992), até
recentemente a municipdizacd n& vinha contando nem com o apoio dos
professores, que temiam perdas sdariais ao ficarem sob a dcada da esfera
municipa, € nem com o interesse dos prefeitos, pois a municipaizacdo sgnificaria
um aumento do dispéndio dada a ampliagdo da oferta de ensino. Implatado o
Fundef, a descentrdizacéo da educacdo brasileira tomou uma nova dimenséo, e a

tendéncia de desinteresse dos municipios comegou a ser revertida.

O presente estudo tem o0 objetivo de andisar 0 impacto da municipalizacéo
na quaidade do ensno fundamenta em alguns estados onde a conversdo ocorreu

com maior fregiiéncia

A principio, tornar o engno fundamenta uma responsabilidade das
prefeituras, e ndo mas do governo edadua, tem por objetivo aumentar a
participacéo dos cidadéos na elaboracdo, implementacéo e avaliacdo do processo
de ensno-goredizagem, contribuindo supostamente para uma mehora na
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quaidade do ensino. Além disso, muitos acreditam que a descentralizacdo ndo sO
contribui para a agilidade operaciond da gesté de pdliticas educativas, mas
também facilita as articulagbes dos programas nesta &rea e aumenta a eficicia dos
mecanismos de controle e adocacd de recursos. Todavia, o impacto da
municipdizacdo na qudidade da educacido € uma questépb que divide muitos
especididas.

Segundo o professor David Plank, da Universdade de Michigan, “o Fundef
gudou a reduzir um pouco as disparidades regionais, mas, embora sga uma
politica redistributiva inovadora, tem agucado a cobiga dos prefeitos, sobretudo de
pequenos e médios municipios, pelo controle de recursos. Dai porque vem
ocorrendo uma municipaizacdo desordenada e com perda de qualidade do ensino
fundamentd”.

Assm como Plank, Adeum Sauer, presdente da Unido dos Dirigentes
Municipais de Educacdo, acredita que no Brasl essa politica ndo serviu para o
gorimoramento do ensno fundamental. Para €e, “a municipdizacdo, em tese, €
uma idéia boa. Mas, da maneira como foi feita, acabou gerando aguns problemas.
Alguns municipios tiveram que achar solugdes improvisadas para receber os novos
estudantes’.

A capacidade de gerenciamento dos municipios € questionada por muitos.
De acordo com a professora da USP, Lisete Regina Gomes Arelaro, “os cuidados
oferecidos a educacdo e os recursos a ela destinados estéo sofrendo um processo
de municipaizaco acderado que, na maioria das vezes, vem sendo feita sem uma
negociacdo Sdlida entre estado e municipios’. Para a professora, essa politica deve
s repensada tendo em visda as condicbes de cada cidade em assumir td
responsabilidade.

Neste trabalho, analisamos as conseqliéncias do processo de municipalizacéo
na qudidade do endno fundamentad a partir da metodologia de “matching”.
Iremos investigar se as escolas que trocaram de rede, passando a municipd,
melhoraram ou ndo 0 seu desempenho. A andise é feita para quatro estados — onde

a conversio dingiu uma maior freqiiéncia —, Santa Catarina, Minas Gerais, Ceara
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e Bahia, para o nivel de educacio fundamental de 22 a 4° série. A escolha por esses
estados se deu somente por gpresentarem 0 maior nimero de escolas que mudaram
darede estadud paraamunicipal.

Vde resdtar que td mudanca na edtrutura do ensino brasileiro nunca teve

Seus impactos quantitativos avaiados anteriormente.

A base de dados utilizada na nossa pesquisa é o Censo Escolar do periodo de
1996 a 2002. O Censo Escolar é um levantamento de informagbes estatistico-
educacionais de ambito naciond, redizado anudmente. Ele abrange a Educacéo
Basca em sus diferentes nivels — Educagdo Infantil, Ensdno Fundamentd e
Ensno Médio — e modadidades — Ensino Regular, Educacéo Especid e Educacéo
de Jovens e Adultos. Esta pesquisa esté sob responsabilidade do Inep/MEC.

Em um primero momento, expomos 0 processo de municipdizacd mas
detdhadamente: seus nUmeros, possiveis explicagbes para sua ocorréncia, as
diferentes maneiras pelas quais se deu e por fim, a freqiéncia do processo em
cada estado brasileiro.

No terceiro capitulo, gpresentamos a metodologia utilizada na estimativa do
impacto de td politica na qudidade do ensno, assm como aguns méodos
dternativos de andlise. Iniciamos com o moddo gerd, em que € colocado o
problema principd da avdiacdo de impacto, seguido pela demonsracéo da
edimdiva aravés de temos contrefactuais, utilizando como ferramenta um

modelo de regressio — 0 que nos leva a uma estimativa viesada do impacto.

A se¢do 3.3 comenta as metodologias desenvolvidas para uma edtimativa
ndo viesada deste impacto. A primera delas é a forma experimental, conhecida
também como deatorizacdo, uma manera bastante robusta de estimacdo, porém,
dificil de ser implementada na préica, principdmente em programes socias.
Como dtenativas paa td metodologia, apresentamos as formas néo
experimentas, a comegar pedo método de “varidvels indrumentas’, em que

fazemos uma breve explicacdo da teoria, tendo em vida que ndo sera a prética
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utilizada neste estudo. Em seguida, apresentamos os métodos de ‘matching” e de

“matching com diferencas em diferencas’, os quais seréo aplicados a pesquisa

O capitulo 4 detdha a implementacdo da metodologia a0 caso em questéo.
Identificamos a base de dados utilizada, as varidvels utilizadas como medida de
qualidade do ensno nas escolas — no caso, “atraso médio” e “percentual de adunos
com defasagem idade-série maior do que dois anos’ — e também os procedimentos
aplicados. O quinto e Ultimo capitulo gpresenta os resultados parciais na primera
¢80, onde tentamos definir um perfil das escolas que passaram da rede estadua
para a rede municipa; na segunda segcdo, os resultados finais do impacto do
programa de municipaizacdo para cada estado andisado; e, por fim, a concluséo
ged.
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