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Resumo

Este artigo relata parte da experiéncia do trabalho de auditoria do Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) no controle externo das redes municipais de
ensino fundamental, a partir das evidéncias encontradas em estudos nacionais e
internacionais sobre os fatores que impactam o desempenho académico. Com base
nessas evidéncias, o TCE-RS construiu uma metodologia para medir a qualidade do
ensino ofertado pelos municipios gauchos, avangando em auditorias operacionais de
avaliagdo das politicas publicas que identificaram oportunidades de melhorias nos
processos de gestdo educacional. Além da apresentacdo da metodologia desenvolvida
e de seus referenciais tedricos, o presente artigo expde os achados de trés auditorias
realizadas no exercicio de 2017 em redes municipais do Estado do Rio Grande do Sul,
destacando trés fatores que exercem significativo impacto na aprendizagem: as
qualidades do professor, do diretor e do clima escolar.
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Abstract

This paper reports part of the experience of the audit work of the Audit Court of the State
of Rio Grande do Sul (TCE-RS) in the external control of municipal elementary education
networks, based on the evidence found in national and international studies on the
factors that impact academic performance. Based on this evidence, the TCE-RS built a
methodology to measure the quality of education offered by municipalities in the state of
Rio Grande do Sul, moving forward with operational audits to evaluate public policies
that identified opportunities for improvement in educational management processes. In
addition to the presentation of the developed methodology and its theoretical references,
this paper presents the findings of three audits carried out in 2017 in municipal networks
of the State of Rio Grande do Sul, highlighting three factors that have a significant impact
on learning: the qualities of the teacher, the principal and the school climate.

Keywords: Evidence-based education. External Control. Elementary Education. Public
Policy.

Introdugao

Apesar dos impactos da crise econémica que o pais tem atravessado
desde 2014, culminando com a queda real na arrecadacdo de impostos, os
valores totais investidos em educacéo pelos municipios do Rio Grande do Sul
aumentaram. Considerando que o artigo 212 da Constituigdo Federal determina
que os municipios apliquem obrigatoriamente o minimo de 25% da receita de
impostos e transferéncias na manutencdo e desenvolvimento do ensino,
verificou-se que os valores reais liquidados pela totalidade dos municipios do Rio
Grande do Sul na fungao Educacao entre 2010 e 2017 se elevaram em 30,48%.
Em valores corrigidos pelo IPC-A até junho de 2018, a despesa em Educacéo
em 2010 foi de R$ 6.679.106.101,64. Esse montante subiu continuamente ano a
ano, exceto em 2015, quando caiu — em termos reais — 2,42%. Em 2017 o valor
total liquidado em Educacéo na soma de todos os municipios do Estado alcangou
mais de R$ 8,5 bilhdes (R$ 8.715.438.260,08).

Nao obstante o acréscimo do valor real investido em educacéao constata-

se que os recursos aplicados na manutencédo e desenvolvimento do
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ensino muitas vezes nao atingem os resultados esperados em termos de
melhoria dos seus niveis de qualidade.

Ademais, o Plano Nacional de Educagao — Lei n° 13.005/2014 — definiu
20 metas para o pais atingir no decorrer de sua vigéncia, até 2024. A metan®7
aborda especificamente a qualidade da educacéao, perseguindo um fomento a
qualidade em todas as etapas e modalidades, com a melhoria do fluxo escolar e
da aprendizagem, estabelecendo para 2021 a média nacional de 6,0 e 5,5 pontos
no ldeb, para os anos iniciais e finais do ensino fundamental, respectivamente.
O Ideb (indice de Desenvolvimento da Educacédo Basica) é o indicador oficial e
objetivo para verificagdo do cumprimento da meta de qualidade, de acordo com
0 que ja previa o Decreto n° 6.094/2007, no Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educacédo. As médias projetadas para 2021, assinale-se, correspondem a
um sistema educacional de qualidade comparavel com os paises da
Organizacgao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Para
aferir a evolugéo do Ideb no periodo e a capacidade de se chegar a pontuagao
projetada para 2021, o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep) concebeu metas intermediarias para o Ideb.

Os resultados do Ideb entre 2011 e 2015 nas redes publicas municipais
de ensino fundamental do Rio Grande do Sul demonstram que o atingimento das
metas intermediarias esta se tornando mais dificil. Para os anos iniciais, em
2011, 305 redes tinham metas intermediarias projetadas e 221 (72,46%)
conseguiram atingir ou superar a meta. O percentual dos que alcangaram a meta
foi a 76,53% em 2013 e caiu para 67,71% em 2015, quando 93 das 288 redes
que fizeram a prova e possuiam meta ndo conseguiram a pontuagao esperada.
Em relacédo aos anos finais do ensino fundamental a situagdo se mostrou mais
grave, pois o percentual das redes publicas municipais que alcangaram a meta
intermediaria que era de 52,17% em 2011 caiu para 23,39% em 2013 e para
21,13% em 2015. Para essa etapa, o Ideb de 2015 refletiu que 153 redes
publicas municipais nao atingiram a meta intermediaria, das 194 que
participaram do exame e tinham meta cadastrada.

Os resultados do Rio Grande do Sul no Programa Internacional de
Avaliagao dos Estudantes (PISA) de 2015 também apontam para a necessidade

de elevar o nivel do aprendizado. Nesse exame, realizado por 70
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paises, enquanto os estudantes gauchos anotaram média de 411 pontos em
Ciéncias, 410 em Leitura e 385 em Matematica®, a nota média dos paises da
OCDE foi de 493 em Ciéncias e em Leitura e 490 em Matematica. Esses dados
demonstram parte da distédncia que o sistema educacional do RS devera
percorrer para alcangar uma educacgao de qualidade tomando como parametros
aquelas nacgdes.

De forma a diagnosticar por que alguns municipios do Rio Grande do Sul
nao estao conseguindo alcangar os resultados parciais de evolugao projetados
para o ldeb ao mesmo tempo em que as despesas na fungdo Educacéao
continuaram se elevando, o Tribunal de Contas do Estado (TCE-RS) passou a
fiscalizar, a partir de 2017, as redes publicas municipais de ensino fundamental
dos municipios considerados mais criticos a partir da formulagao de uma matriz
de risco.

O presente artigo busca explicitar a metodologia utilizada nesses
trabalhos de fiscalizagao, formada a partir de fundamentacao tedrica na area
denominada “educacgao baseada em evidéncias”, com a utilizagdo de recursos
estatisticos no tratamento da base de dados, de forma a identificar de forma mais
acurada os fatores escolares e extraescolares que impactam no aprendizado dos
alunos.

Para tanto, apds essa introducdo, apresentamos uma sintese dos
estudos baseados em evidéncias que embasaram a metodologia desenvolvida
pelo TCE-RS para a avaliagao das redes municipais de ensino fundamental. Em
seguida, adentrando especificamente nos trabalhos de fiscalizagéo realizados,
esclarecemos a forma de identificacdo de municipios criticos — aqueles que
receberam auditorias. Adiante, resumidamente, apresentamos 0s recursos
usados para avaliar as redes municipais que receberam a fiscalizacdo em 2017.
Por ultimo, destacamos os resultados das auditorias com identificacdo de
achados que podem contribuir para a melhoria da gestdo das redes publicas

municipais.

5 Os dados disponibilizados no relatério “Brasil no PISA 2015: analises e reflexdes sobre o
desempenho dos estudantes brasileiros” ndo permitem filtrar as notas das escolas do Rio Grande
do Sul por rede municipal, estadual e federal, nem publica ou privada. Sendo assim, a nota é a
meédia de todas essas redes no Estado que participaram do exame, que corresponde a 35 escolas
e 900 estudantes.
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1. Fatores que impactam no desempenho escolar dos alunos

O cenario apresentado na introdugao deste trabalho demonstra que, de
modo geral, os resultados verificados nos testes de aprendizado nao tém
acompanhado a evolugdo dos investimentos em educacgao realizados pelos
municipios gauchos.

Diante da clara necessidade de melhoria dos resultados educacionais e
da aparente incapacidade de obtengdo deste objetivo apenas com base na
ampliacdo dos recursos, foi realizada revisdo na literatura baseada em
evidéncias a fim de saber quais sao os fatores que realmente fazem diferenca
no aprendizado dos alunos.

O campo da educacdo baseada em evidéncias caracteriza-se pela
utilizacdo do método cientifico para avaliar o que funciona (what works?) nas
diferentes politicas publicas e iniciativas governamentais. Essa linha de
pesquisas teve seu marco nos Estados Unidos a partir do relatério Equality of
Educational Opportunity Study (EEOS), também conhecido como “Relatério
Coleman” (The Coleman Report), encomendado pelo Governo norte americano
em 1966 com o objetivo de construir um amplo diagndstico a respeito de
resultados na educacgao e formas para se assegurar iguais oportunidades a
criancas de diferentes racas, nacionalidades e provenientes de familias com
diferentes religides. Naquele periodo os governantes estadunidenses estavam
empenhados na dessegregacdo das escolas, como forma de superar uma das
herancas da legislagdo “Jim Crow”, nome que expressava o principio racista
“separados, mas iguais” (separate but equal).

A principal conclusdo do Relatério foi a de que as variagdes de
desempenho escolar eram explicadas mais pela condigdo socioecondmica dos
pais dos alunos do que pelas caracteristicas da escola (Coleman et al., 1966
apud Brooke; Soares, 2008). Desde entdo, outros estudos apresentaram
conclusdes similares, demonstrando que a posigcao socioeconémica das familias
exerce influéncia maior do que a escola no aprendizado dos alunos (Rutter et al.,
1979; Hanushek, 1979; Willms, 1992 e Lee, 2000 apud Elacqua et al., 2015).

Os estudos mais recentes, entretanto, sugerem que esse tipo de
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correlagdo pode ser espuria®, porque outras condigbes e experiéncias
associadas a exclusdao social podem responder pelas dificuldades de
aprendizagem como, por exemplo, a exposicdo a violéncia e ao estresse
decorrente. Os niveis de cortisol, um marcador biolégico do estresse (Lugarinho;
Avanci; Pinto, 2013), estdo correlacionados a exposigcdo a violéncia e ao
desenvolvimento de problemas de saude mental (Azeredo et al, 2020). Estudo
do Instituto do Cérebro realizado por Buchweitz et al (2019) com criangas de
Porto Alegre colheu amostras de fios de cabelo de estudantes da rede publica
para medicdo do cortisol, identificando os niveis de estresse. O estudo colheu
relatos de violéncia sofrida pelos alunos e examinou indicadores de desempenho
escolar, evidenciando os impactos negativos da exposi¢éo a violéncia na fungao
cerebral e no desenvolvimento sociocognitivo no cérebro adolescente. Estudo de
Sharkey (2010) encontrou que a exposicdo de uma crianga a cena de um
homicidio, independente do testemunho direto do ato de violéncia, uma semana
antes dos seus testes escolares, reduz o desempenho nas avaliacbes de
vocabulario das criangas e adolescentes. Experiéncias de violéncia, assinale-se,
sao também comuns no ambiente interno de muitas escolas, com destaque para
fendbmenos como o bullying, o que impacta a saude das criancas e suas
condi¢cdes de aprendizagem (Ferrara et al, 2019)

Por outro lado, caracteristicas institucionais como o clima escolar
costumam influenciar significativamente a aprendizagem (Wang; Degol, 2016) e,
como se sabe, € comum que as escolas publicas, onde estudam os estudantes
oriundos de familias pobres, possuam climas escolares deteriorados. Quando
uma escola publica constréi um bom clima escolar, isso abre a possibilidade de
reducao das diferengas de desempenho entre alunos de diferentes extragdes
sociais (Berkowitz et al, 2016).

Entre os trabalhos classicos, destacam-se as evidéncias encontradas no
estudo longitudinal sobre o impacto do Perry Preschool Project’, que tem
acompanhado a evolugcdo de criangas de familias muito pobres que
frequentaram o projeto e as do grupo de controle ao longo de suas vidas. O que

0s pesquisadores descobriram é que, para além dos ganhos cognitivos

8 Se diz que uma correlagio é espuria quando ndo ha relagéo de causa e efeito entre elas, seja
por coincidéncia, seja pela presenca de outras variaveis ndo consideradas.
7 Informagdes disponiveis em: https://highscope.org/perry-preschool-project/
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que permaneciam como vantagem apenas por dois anos, houve surpreendentes
beneficios de longo prazo na comparagao com o grupo de controle. Assim, por
exemplo, aos 40 anos de idade, no grupo dos que haviam frequentado o
programa se observou uma taxa de 36% de prisdes, contra 55% no grupo de
controle; entre os que passaram pelo Perry Project, 60% tinha remuneragdes de
mais de 20 mil ddlares ano, contra 40% no grupo de controle; 77% haviam
concluido o ensino médio, contra 60% do grupo de controle. Com esses dados,
foi possivel calcular um retorno para a sociedade de 12,9 délares para cada dolar
investido no projeto (Heckman et al, 2010). O mais impressionante, entretanto,
foi a descoberta de que o projeto havia desenvolvido nos alunos competéncias
socioemocionais que, tradicionalmente, ndo eram contempladas como um
desafio pedagogico. Desde entdo, muitos outros estudos tém comprovado que
caracteristicas psicossociais das criangcas como, por exemplo, o autocontrole
(capacidade de nao ser impulsivo), a concentragdo, a capacidade de finalizar
uma tarefa, a criatividade, entre outras, podem ser ensinadas e desenvolvidas,
o que tende a alterar substancialmente seus futuros (Mischel, 1996, apud Tough,
2017, p. 93). Atualmente, sabemos que inclusive a nogdo presente em um
adolescente de que as pessoas sao capazes de aumentar sua inteligéncia
concorrera para a melhoria do seu desempenho quando comparado com
aqueles que partem do pressuposto de que cada um tem a sua inteligéncia e que
essa capacidade nao pode ser aperfeicoada (Blackwell; Trzesniewski; Dweck,
2007).

Assim, uma segunda geragdo dos estudos baseados em evidéncias
demonstrou que fatores internos a escola também apresentavam efeitos
positivos no aprendizado dos estudantes (Elacqua et al., 2015). Esses estudos
estimularam a formagdo do movimento conhecido como “Escolas Eficazes”
(Effective Schools) como uma reagao as conclusdes do Relatorio Coleman (The
Coleman Report) que reduzia o problema do aprendizado a implementacao de
medias compensatdrias que amenizassem os efeitos da pobreza sobre as
criangas. O movimento das Escolas Eficazes parte, pelo contrario, do principio
de que “todas as criangcas podem aprender” e de que “a escola controla os fatores
necessarios para garantir o dominio do aluno sobre o curriculo basico” (Lezotte,
2001).
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De acordo com estes estudos, identificados como Pesquisas de eficacia
educacional ou escolar (School/educational Effectiveness Researches - SER),
sdo os fatores internos que justificam as diferengcas de desempenho entre
escolas com alunos sujeitos a condigbes socioecondmicas semelhantes. O
pressuposto basico dessa abordagem é, segundo Reynolds; Creemers (1990,
apud Sammons; Bakkum, 2011) o de que “as escolas importam, elas tém
grandes efeitos sobre o desenvolvimento das criangas e que, para dizé-lo de
forma simples, escolas fazem a diferenga”. Assim, de modo geral, as pesquisas
de eficacia escolar buscam identificar quais sdo os fatores internos comuns as
escolas que produzem os melhores resultados, ou seja, quais aspectos da
realidade escolar podem causar um ganho de desempenho no aluno.

Visando aplicar estes conhecimentos para definir procedimentos de
auditoria que fossem aptos a identificar processos de nivel de governo ou de
secretaria que impactassem na qualidade do ensino, foram aprofundados os
estudos relacionados a trés grandes grupos capazes de albergar caracteristicas
comuns das escolas eficazes apontadas pelas evidéncias, quais sejam:
qualidade do professor, qualidade do diretor e qualidade do clima escolar.

Quanto ao impacto da qualidade do professor, estudos internacionais
analisados por Barros (2010) revelam que “um aluno que estuda com os
melhores professores da rede (os 20% melhores quanto ao desempenho de seus
alunos), em vez de ter aula com os piores professores (os 20% com pior
desempenho de seus alunos), aprende cerca de 70% a mais do que o
aprendizado médio dos alunos durante o ano letivo™.

No estudo “Professores Excelentes — Como melhorar a aprendizagem
dos estudantes na América Latina e no Caribe”, publicado pelo Banco Mundial
—BID, é reconhecido o impacto dos fatores extraescolares (nivel socioeconémico
dos pais e cuidados na primeira infancia), mas também s&o apontadas
evidéncias de que, dentro da escola, a atuacdo do professor exerce grande

influéncia no aprendizado do aluno (Bruns; Luque, 2014, p. 5):

8 Disponivel em:
http://www.paramelhoraroaprendizado.org.br/Conteudo/verbete.aspx?canal=201007011455505
01160&subtema=20100615161126445512&verbete=20110419145632104555 . Acesso em
17/08/2018.
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Se os beneficios econdmicos de investimentos em Educagao se
baseiam na sua eficacia em produzir aprendizagem dos alunos,
surge a questao critica: o que impulsiona a aprendizagem? Os
antecedentes familiares dos estudantes (nivel educacional dos
pais, situacido socioeconémica e condigdes em casa, tais como
acesso a livros) permanecem o fator mais forte na previséo de
resultados do ensino. Um conjunto crescente de pesquisas
confirma a importancia de politicas para proteger a nutrigao,
saude, estimulagao cognitiva e desenvolvimento socioemocional
dos primeiros anos de vida. Mas na ultima década as pesquisas
também demonstraram que, uma vez na escola, nenhum outro
fator é mais critico do que a qualidade dos professores.

Um volume cada vez maior de dados de testes dos estudantes,
particularmente nos Estados Unidos, que permite aos
pesquisadores medir o “valor agregado” de cada professor no
decorrer de um unico ano letivo, gerou clara evidéncia dos
diversos graus eficacia dos professores, até na mesma escola e
na mesma série. Os alunos com um professor mais fraco podem
dominar 50% ou menos do curriculo para aquela série; alunos
com um bom professor tém um ganho médio de um ano; e
estudantes com professores excelentes avangam 1,5 série ou
mais (Hanushek; Rivkin 2010; Rockoff, 2004).

A pesquisa mais recente mostra que o contato com um unico
professor altamente eficaz aumenta as taxas de participagdo no
ensino superior e a renda subsequente de um aluno (Chetty;
Friedman; Rockoff, no prelo). Uma série de excelentes ou maus
professores durante varios anos multiplica esses efeitos e pode
levar a hiatos intransponiveis nos niveis de aprendizagem dos
alunos. Nenhum outro atributo das escolas se aproxima desse
impacto sobre o desempenho dos estudantes.

Sobre a qualidade do diretor, Elacqua et al. (2015, p. 119) citam que
estudos realizados com base na revisao das pesquisas internacionais “indicam
que o efeito do diretor € o segundo mais significativo para a aprendizagem na
escola, entre todos os fatores intraescolares que contribuem para a
aprendizagem dos alunos.”

Os mesmos autores apontam, com base em testes econométricos, que
o impacto da atuagcao de um diretor pode ser maior do que a de um professor,
haja vista que “um diretor eficaz pode afetar todos os alunos em uma escola,
enquanto o professor impacta apenas os seus préprios alunos” (Elacqua et al.,
2015, p. 125).

Em ambito nacional, o estudo “O impacto da lideranga dos diretores

sobre os resultados dos alunos das escolas de ensino médio do Estado do Rio
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de Janeiro” analisou as relacdes verificadas entre as praticas de lideranca de
744 diretores da rede publica estadual do Rio de Janeiro® e o resultado obtido
por suas escolas no indice de Desenvolvimento da Educacéo do Rio de Janeiro
(IDERJ), no periodo de 2010 a 2013, concluindo que (School of Education da
The University of Nottingham, Universidade Federal Fluminense, 2015, p.25):

Houve associagbes, estaticamente significativas, entre praticas
e a qualidade da lideranca dos diretores, seus valores
educacionais, a melhoria das condi¢des e da cultura da escola,
com seus resultados medidos pelo IDERJ, a saber: a) melhoria
nas condigbes da escola; b) melhoria na frequéncia; e c)
melhoria na motivacao dos alunos para o aprendizado.

Conjugando os resultados da pesquisa realizada com os diretores do
Estado do Rio de Janeiro com evidéncias da literatura internacional, este estudo
aponta cinco qualidades e praticas essenciais de lideranga, quais sejam: a)
capacidade de apontar um “rumo” para a escola; b) desenvolvimento de
pessoas; c) envolvimento com os professores para melhoria da escola; d)
utilizacdo de dados de avaliagdo para gestdo da escola e; e) distribuicdo da
lideranca com a equipe da escola (para outras pessoas e para a equipe de
gestao).

O impacto da liderancga do diretor para a qualidade do ensino também foi
constatada por pesquisadores da Fundagao Getulio Vargas que identificaram, a
partir do exame de dez escolas paulistas cujos alunos possuiam o mesmo perfil
socioecondmico, que as diferengas de resultado na Prova Brasil 2007 poderiam
ser explicadas, em grande medida, pela combinagcdo de quatro fatores:
“‘qualidade do corpo diretivo, lideranca empreendedora e visdo sistémica do
diretor, clima organizacional’ e capacidade de incorporar as avaliagdes a vida
escolar” (Abrucio, 2010).

Por sua vez, o terceiro fator analisado, clima escolar, designa a

qualidade do ambiente emocional da escola, o que compreende aspectos como

% Durante o processo, 1.021 diretores da rede estadual de ensino responderam a um questionario
com 163 afirmagbes distribuidas em trés grandes dimensdes: ‘Praticas de lideranga’,
‘Distribuicao de lideranga’ e ‘Condi¢des da escola e do clima disciplinar’. Para o resultado geral,
foram consideradas as respostas de 744 gestores. Desses, 452, ou seja, 61% mostraram
evolugao nos indicadores de suas escolas.

0O mesmo estudo aponta que o clima organizacional pode ser modulado pela lideranga dos
gestores escolares.
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a sensacao de seguranca, o sentimento de cooperacao entre professores, 0
relacionamento entre alunos e entre alunos e professores, a expectativa dos
professores quanto ao aprendizado dos alunos e a relagdo com a comunidade.

Conforme revisao bibliografica realizada por Cangucgu (2015, p. 50), é

possivel encontrar na literatura varias definicdes de clima escolar:

Para Casassus (2002), o bom clima escolar é a situagdo em que
os alunos se dao bem com os colegas, nao ha brigas, as
relagdes sdo harmoniosas e nao ha interrupg¢des nas aulas.

Na pesquisa de Mella (2002), foram considerados, como
componentes do clima escolar, o trabalho em equipe dos
professores, a abertura para mudancas, o espirito nao
autoritario, a afetividade e confianca, o respeito mutuo e a
relevancia da brincadeira como meio de fazer da escola um lugar
prazeroso.

Por fim, Campos (2006) define o clima escolar como algo
associado ao prazer dos alunos em irem a escola e o desejo de
aprender o que os professores ensinam, sendo de natureza
subjetiva porque passa pela sensacao e percepgao dos alunos.

[..]

Na pesquisa realizada por Costa e Cunha (2009), elementos
subjetivos e objetivos estdo presentes na definicdo de clima
escolar.

A despeito da auséncia de uma definicdo exata dos elementos que
compdéem o clima escolar e até mesmo de sua delimitagdo conceitual com
relagdo ao clima organizacional, o importante para o presente trabalho é a
constatacdo de que diversos estudos reconhecem o impacto dos aspectos
relacionados ao ambiente emocional da escola no aprendizado dos alunos.

Nessa linha, o Primeiro Estudo Regional Comparativo e Explicativo
(Perce) realizado pelo Laboratério Latino Americano de Avaliacdo da Qualidade
da Educacéo da Organizacao das Nagdes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e
a Cultura (Unesco), sobre a qualidade da Educagcdo na América Latina,
constatou, a partir de dados fornecidos por treze paises, durante o periodo de
1995 a 2000, que dentre trinta variaveis, a existéncia de um ambiente emocional
favoravel em sala de aula influi mais na aprendizagem do que a combinagao de

todos as demais (Unesco, 2001, p.75):

Clima da sala de aula. Os efeitos associados ao clima da sala de
aula foram particularmente impressionantes, pois sugerem que
as pontuacgdes dos alunos pertencentes a cursos onde os
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alunos nao brigam entre si, onde as brigas ocorrem muito
raramente e onde os alunos sdo bons amigos entre si, obtém
pontuacdes muito mais altas do que aqueles de cursos onde tais
fatos sao de ocorréncia comum. [...] No entanto, a constatacao
mais importante € que o clima favoravel para a aprendizagem
em sala de aula, por si s, influencia a aprendizagem mais do
que o efeito combinado de todos os outros fatores (Trad. nossa).

Esta constatagdo foi confirmada no Segundo Estudo Regional

Comparativo e Explicativo (Unesco, 2008, p. 178):

Numa mensagem encorajadora para todos os sistemas
educativos, o SERCE pdde confirmar no seu estudo dos fatores
associados que as escolas podem dar um contributo importante
para o desempenho dos alunos. Embora os fatores do contexto
socioecondmico tenham forte influéncia sobre o desempenho, as
variaveis  associadas a  escola podem contribuir
significativamente para a redugdo das desigualdades de
aprendizagem associadas as disparidades sociais. De acordo
com o observado no PERCE, o clima escolar é a variavel que
exerce maior influéncia no desempenho dos alunos. Portanto, a
geragcdo de um ambiente respeitoso, acolhedor e positivo &
essencial para promover o aprendizado entre os alunos.

Para além de apontar os fatores que podem predizer um maior
desempenho dos alunos, os estudos baseados em evidéncias também apontam
quais séo os elementos ligados a educagao que nao se correlacionam com 0s
niveis de aprendizagem dos alunos.

Dentre esses, destaca-se, por sua recorréncia nos debates
educacionais, o investimento em educacdo. De acordo com quatro estudos
nacionais (Amaral; Menezes-Filho, 2008; Nascimento, 2007; Menezes Filho;
Oliveira, 2014; Instituto Alfa e Beta, 2015) revisados por Elacqua et al. (2015),
nao ha correlagao significativa entre gastos por aluno e desempenho académico,
constatacao corroborada por diversos estudos internacionais.

Ainda assim, os autores atestam que nao € possivel concluir que os
recursos nao importam, mas sim que para melhorar o desempenho académico
ndo basta simplesmente aumentar os investimentos, pois acima de certo
patamar, os investimentos deixam de afetar o desempenho dos alunos (Elacqua
et al., 2015).
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Portanto, denota-se que a literatura baseada em evidéncias pode
contribuir significativamente para a atividade fiscalizatéria dos Tribunais de
Contas na area da Educagdo. Em especial, as pesquisas relacionadas ao
impacto de fatores externos no ambiente escolar mostram-se essenciais para a
selecao de municipios auditados, uma vez que revelam que a utilizagao dos
indicadores educacionais de forma descontextualizada dos fatores
socioecondmicos pode indicar erroneamente 0s municipios com maiores
dificuldades em garantir um ensino de qualidade. Com a mesma importancia se
apresentam as pesquisas de eficacia escolar, as quais demonstram quais
processos educacionais apresentam maior relagdo com o aprendizado, o que

pode ser um critério de relevancia para a definicao das questdes de auditoria.

2. Metodologia da auditoria das redes municipais de ensino

Com base nos referenciais tedricos apresentados na secao anterior, foi
desenvolvida metodologia para a realizagdo de fiscalizagbes operacionais nas
redes municipais do Estado do Rio Grande do Sul, contemplando etapas

determinadas.

2.1 Definigao de etapas

Foram quatro as etapas definidas inicialmente:

a) identificacdo dos municipios através da utilizacdo de matriz
matematica de risco;

b) realizagdo de diagndstico dos resultados educacionais, a partir da
comparagdo com municipios do Rio Grande do Sul com condicbes
socioecondmicas semelhantes, identificados através de técnica de analise de
cluster;

c) anadlise da disponibilidade de insumos educacionais — recursos
fisicos, humanos e orgamentarios, a fim de identificar situagdes de caréncia ou
de utilizacao ineficiente destes recursos;

d) analise de trés dos fatores internos de gestao escolar que, de acordo
com as evidéncias, apresentam impacto no aprendizado dos alunos: qualidade

do professor, qualidade do diretor e qualidade do clima escolar.
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Nas proximas subsecgdes, essas etapas serdao apresentadas com maior
profundidade, bem com serdo expostos, a titulo exemplificativo, os principais

achados das auditorias realizadas durante o exercicio de 2017.

2.2 Selegao dos municipios auditados

Para encontrar os municipios gauchos nos quais a realizagao de auditoria
com viés operacional sobre a rede municipal de ensino fundamental se mostrava
mais necessaria e apresentava maior potencial de impacto social, foi construida
uma “matriz de risco”, através da qual os indicadores educacionais de cada ente
foram enquadrados em trés quesitos: criticidade, relevancia e materialidade.

Deste modo, foram atribuidos os seguintes significados a estes critérios:

a) materialidade: com peso de 5% do total da matriz, é representada
pela despesa liquidada por Municipio na subfun¢gao Ensino Fundamental;

b) relevancia: representada pelo numero de matriculas no Ensino
Fundamental da Rede Municipal, também com peso de 5% na equacéao de risco;

c) criticidade: correspondendo a 90% da pontuacdo da matriz,
apresenta uma dimensdo quantitativa e outra qualitativa. A primeira é
representada pela taxa de atendimento as criancas e adolescentes entre 6 e 14
anos de idade no ensino fundamental. J4 a segunda apresenta dois critérios, um
relacionado a eficiéncia (fracdo da meta do Ideb atingida em razdo do gasto por
aluno) e outro ligado a eficacia (nota média da Prova Brasil corrigida pelo IDH-
Renda).

Com base nestes critérios, Porto Alegre foi o unico Municipio
enquadrado na classificacdo “risco alto” e seis Municipios foram identificados
como de risco médio alto, quais sejam: Sao Francisco de Paula, Rio Pardo,
Triunfo, Alegrete, Palmeira das Missdes e Frederico Westphalen.

Considerando que no exercicio de 2016 a rede municipal de Ensino
Fundamental de Porto Alegre ja havia sido auditada, no exercicio de 2017 foram

realizadas auditorias tematicas nas demais redes citadas.
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2.3 Diagnéstico dos resultados educacionais

O segundo passo apos a selecdo dos municipios para a realizagao de
auditoria in loco, ainda na fase de planejamento, consistiu na analise dos
indicadores da educac¢ao municipal, o que foi feito com vistas a identificar se a
situacao de risco apontada pela matriz realmente refletia um déficit na qualidade
do ensino.

Para o cumprimento destes objetivos, foi analisado o desempenho da
rede municipal em trés indicadores oficiais disponibilizados pelo Inep: 1) indice
de Desenvolvimento da Educacdo Basica — Ideb; 2) Avaliagcdo Nacional de
Alfabetizagdo — ANA e, 3) Taxa de Distorgao Idade Série.

De acordo com o Decreto Federal n® 6.094, de 24 de abril de 2007,
relativo a implantacdo do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacéo,
o Ideb é o indicador oficial de qualidade da educacéao basica nacional. O indice
reune dados sobre o rendimento escolar (fluxo escolar representado pela taxa
de aprovacédo) e sobre o desempenho dos alunos (resultado médio dos
estudantes do 5° e do 9° ano em testes de portugués e matematica - Prova Brasil
para as redes publicas), os quais sdo consolidados para a apresentacao bianual
de resultados para os anos iniciais e finais do Ensino Fundamental.

O segundo indicador utilizado, a Avaliagdo Nacional de Alfabetizagdo —
ANA, consiste em exame censitario, também aplicado pelo Inep, envolvendo os
alunos do 3° ano do Ensino Fundamental das escolas publicas, com o objetivo
principal de avaliar os niveis de alfabetizacdo e letramento em Lingua
Portuguesa, Matematica e condi¢cdes de oferta do Ciclo de Alfabetizacdo das
redes publicas.

Os resultados da ANA sao apresentados em escalas progressivas de
proficiéncia, sendo que para cada modalidade o Inep define quais s&o os niveis
que representam o aprendizado adequado dos alunos: a) leitura — niveis de
proficiéncia 2, 3 e 4; b) escrita — niveis de proficiéncia 4 e 5 e c) Matematica —
niveis de proficiéncia 3 e 4.

Por sua vez, a Taxa de Distorcdo Idade Série consiste em indicador
desenvolvido pelo Inep que o aponta o percentual de alunos que tem dois anos
ou mais do que a idade adequada para cursar determinada etapa educacional.

Tendo em vista o reconhecido impacto que os fatores extraescolares,

em especial o nivel socioecondmico das familias, exercem no desempenho
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académico dos alunos, a metodologia desenvolvida previu a contextualizagao
destes indicadores através da comparacdo do resultado educacional
apresentado pelas redes municipais auditadas com os resultados de outros 19
municipios com perfil socioeconémico semelhante.

Assim, por meio da técnica de analise de cluster!', identificou-se um
grupo de municipios que ficam préximos no espago quando considerados os
seguintes indicadores socioecondémicos: indice de Desenvolvimento Humano
Renda — IDHR/2010, indice Fuzzy de Pobreza — IFP/2010"2, indice de
Desenvolvimento Socioecondmico — (IDESE) 2014 e percentual de maes chefes
de familia sem ensino fundamental completo e com filhos menores de 15
anos/2010.

Nas tabelas a seguir sdo apresentados os indicadores de perfil social e
de resultados educacionais dos trés municipios selecionados que receberam

auditoria tematica da educagédo em 201713,

Tabela 1 — Indicadores socioecondmicos e educacionais de Sao Francisco de Paula e do cluster
de comparagéao

Municipio  IDH-M Renda 0,701 0,692 5°
IFP 0,2817 0,270 12°

3
Idese 0,662 0,673 16°
% MCFSFCFM 27,87 25,00 3°
Anos Nota Ideb 2015 4,10 5,10 20°
iniciais do o, atingimento da 89,13 99,33  20°

ensino et

fundamenta  prqyy 4 Brasil 2015 4,35 570  20°
| Fluxo escolar 2015 0,9431 0,895 6°

3
Anos finais Nota Ildeb 2015 3,80 413 15°
do ensino o stingimento da 82,61 93,12 15°

fundamenta et

! Realizada através da utilizagdo do software estatistico R

2. A pesquisadora que criou o indicador — publicado no artigo que consta nas referéncias
bibliograficas — apds contato, enviou para a equipe técnica do TCE/RS a relagéo de IFP para
todos os municipios do Rio Grande do Sul.

3 Foram auditados no exercicio de 2017 os Municipios de S&o Francisco de Paula, Rio Pardo e
Triunfo, todos selecionados a partir da matriz de risco
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Prova Brasil 2015 4.45 5,08 19°

Fluxo escolar 2015 0,8457 0,810 Qe
9
Ana (3°ano % AA Leitura 85,35 82,69 8°
fdodensm? % AA Escrita 74,56 69,44 10°
un alr)"e” 3 o, AA Matematica 46,93 42,71 ge
RPM % Distorgéo Idade 16,10 26,41 1°
Série

* Considerando 20 municipios.

Legendas:

IDH-M Renda: indice de Desenvolvimento Humano Municipal (2010).

IFP: indice Fuzzy de Pobreza (2010).

Idese: indice de Desenvolvimento Socioecondmico (RS, 2014).

% MCFSFCFM: Percentual de mées chefes de familia, sem fundamental, com filho(s)
menor(es) de 15 anos, no total de maes chefes de familia, com filho menor (2010).

% AA: Percentual de alunos com aprendizado adequado.

RPM: Rede publica municipal.

Tabela 2 - Indicadores socioecondmicos e educacionais de Triunfo e do cluster de
comparagao

Média Posica
Tipo de Avaliado Indicador Resultad do o de
indicador oem cluste Triunfo
Triunfo no
cluster

Municipio  IDH-M Renda 0,717 0,722 12°
Socioeconémi 7
co IFP 0,2514 o,%41 10°
Idese 0,778 0,763 6°
% MCFSFCFM 4424 4575 8°
Anos Nota Ideb 2015 4,80 5,61 20°
Educacional iniciais do o, atingimento da 94,12 1046  17°
ensino meta 1
fundamenta  proy4 Brasil 2015 5,40 5,95 17°
I Fluxo escolar 2015 0,886 0,939 17°
Anos finais Nota Ideb 2015 3,90 4,45 17°
do ensino o, atingimento da 73,58 89,68  18°
fundamenta etg
' Prova Brasil 2015 4,78 517 17°
Fluxo escolar 2015 0,814 0,860 15°
Ana (3°ano % AA Leitura 75,02 86,37 18°
doensino o, AA Escrita 69,28 7967  15°
f”"dalr)"e"ta % AA Matematica 4218 5499  16°
RPM % Distorcao Idade 17,88 16,87 12°
Série
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Tabela 3 — Indicadores socioecondmicos e educacionais de Rio Pardo e do cluster de
comparagao

Resultad Meédia Posica
Tipo de Avaliado Indicador o em Rio do o de
indicador Pardo cluste Rio

r Pardo
no
cluster

Municipio  IDH-M Renda 0,702 0,704 10°

Socioeconomi IFP 0,2207 0,230 6°
co 4

Idese 0,686 0,687 110

% MCFSFCFM 48,07 48,52 8°

Anos Nota Ideb 2015 4,20 4,99 20°

Educacional iniciais ¢, atingimente da 82,35 1002  20°
meta 6

Prova Brasil 2015 4,64 5,56 20°

Fluxo escolar 2015 0,901 0,897 10°

Ana (3°ano % AA Leitura 79,70 79,75 10°

doensino o, AA Escrita 75,49 69,15 7°

f“”dalr)“e”ta % AA Matematica 4421 3840  7°

RPM % Distorgso Idade 28,21 24,92 140

Série

Conforme se percebe, especialmente em relagcdo ao Ideb, as trés
localidades auditadas apresentaram resultados abaixo do esperado a partir do
nivel socioecondmico dos respectivos municipios, fato que permite concluir que
estas redes locais de ensino poderiam ter sido mais eficazes em sua tarefa de

promover um aprendizado adequado em seus alunos.

2.4 Andlise dos insumos

Na metodologia desenvolvida pelo TCE-RS, a andlise de insumos
educacionais buscou atender duas finalidades primordiais: 1) identificacao da
escassez de algum recurso que possa justificar os resultados educacionais
indesejados; 2) identificacdo da utilizagéo ineficiente de algum insumo.

Para realizar essas analises, foram colhidos dados referentes aos
seguintes elementos: recursos fisicos (infraestrutura das escolas), recursos
orgamentarios e financeiros (previsdes orgamentarias, valor aplicado em MDE e

valor gasto por aluno) e recursos humanos (numero de professores, numero
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de alunos por professor, formacao inicial do corpo docente e remuneracao da
categoria).

Esses dados foram obtidos através do censo escolar e do
encaminhamento de requisicées para os 6rgaos auditados. E para a realizagéo
das analises foram realizadas comparagdées com outros municipios do cluster
socioecondémico.

A titulo de exemplo, destacam-se alguns dos achados de auditoria
quanto a esses temas:

a) descentralizacdo de unidades escolares implicando em muitas
escolas com pouquissimos alunos, salas multisseriadas, aumento do custo de
transporte escolar e da manutencgao de escolas;

b) infraestrutura média instalada das escolas da rede (rede de agua e
esgoto, banda larga, laboratérios) abaixo da média do cluster, evidenciando
oportunidades de agao para melhoria das instalagdes fisicas;

c) realizagdo parcial e insuficiente do Plano Plurianual no que diz
respeito ao aspecto orcamentario da educacgao, sem especificagao detalhada de
metas, programas, ag¢des e produtos. Completa auséncia de vinculagao entre
orcamentos e metas do PPA;

d) retorno do Fundeb negativo em decorréncia baixo percentual de
atendimento da rede publica municipal de ensino fundamental, em relacao a rede

estadual.

2.5 Andlise dos fatores internos de gestao

Conforme ja mencionado no presente artigo, a revisdo da literatura
baseada em evidéncias demonstrou que, dentre outros elementos da realidade
escolar, a qualidade do professor, do diretor e do clima escolar sdo fatores que
podem impactar positivamente o aprendizado dos alunos.

Desta feita, a metodologia de exame desenvolvida estabeleceu, em
relacdo a cada um destes fatores, a realizagao de trés abordagens:

a) revisao bibliografica das evidéncias disponiveis sobre o assunto;

b) exame da realidade dos municipios auditados por meio dos
seguintes procedimentos de auditoria: encaminhamento de requisicées de
informacdes e documentos a respectiva Secretaria Municipal de Educacgao,

visitas as escolas municipais (selecionadas as que apresentaram os melhores
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e os piores desempenhos no Ideb 2015, considerando o nivel socioeconémicos
dos alunos), entrevistas com diretores escolares, realizacdo de grupo focal com
os membros dos conselhos municipais de educagao e com as equipes diretivas
das secretarias municipais de educacdo e consulta aos dados do Inep
(especialmente aos questionarios contextuais respondidos por alunos,
professores e diretores durante a aplicacdo da Prova Brasil em 2011, 2013 e
2015);

c) verificagcdo das boas praticas desenvolvidas por municipios e
estados brasileiros, com a identificacdo de experiéncias que se aproximam do
recomendado pelos estudos baseados em evidéncias.

A fim de demonstrar os resultados destas abordagens, citam-se os
achados de auditoria que foram identificados nos municipios auditados em 2017,
portanto situagdes que foram comuns em trés municipios com baixos resultados

educacionais.

2.5.1 Quanto a Qualidade do Professor

a) Auséncia de documento prevendo mapeamento de competéncias
para o cargo de professor, documento este que ao elencar os conhecimentos,
habilidades e atitudes esperadas dos docentes de cada etapa da Educacéao
Basica, poderia orientar a selecdo, a avaliagao e a capacitagcao dos professores;

b) Realizagdo de concursos publicos compostos apenas por provas
objetivas e de titulos, o que denota a auséncia de avaliagcdo de habilidades
essenciais a docéncia, especialmente a capacidade de comunicagao e
expressao verbal;

c) Fragilidades no processo de formagao continuada, em especial a
auséncia de mapeamento das caréncias pedagodgicas dos professores e a
auséncia de programas voltados a capacitar agentes da propria rede, em
especial coordenadores pedagogicos, para que atuem na formagao continuada;

d) Omissdo quanto a avaliacdo de desempenho dos professores
estaveis, ante a inexisténcia de regulamentacéo, através de lei complementar,

prevista no artigo 41, §1°, inciso Il da Constituicao Federal,
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e) Caréncia de mecanismos de motivagcdo dos professores,
especialmente ante a nao realizagao de progressao funcional por merecimento

baseada no efetivo desempenho na atividade docente.

2.5.2 Quanto a Qualidade do Diretor

a) Escolha dos diretores de escola por meio de indicagdo do Chefe do
Executivo Municipal, critério que desatende o artigo 2°, inciso XVIII, do Plano de
Metas do Compromisso Todos pela Educacao e a Meta 19 do Plano Nacional de
Educacao;

b) Auséncia de documento prevendo o mapeamento das competéncias
necessarias para o exercicio da funcdo de diretor, o que dificulta o
estabelecimento de mecanismos de selecdo, formacdo e avaliacdo destes
profissionais;

c) Auséncia de avaliagao de desempenho dos diretores de escola.

2.5.3 Quanto ao Clima Escolar

a) Auséncia de pesquisa ou diagnostico do clima escolar nas unidades
de ensino da rede municipal,

b) Auséncia de projetos estruturados de intervencdo em aspectos
especificos do clima escolar, tais como a expectativa dos professores em relagao
ao aprendizado dos alunos, a qualidade das relagdes pessoais na escola, a
participacdo dos pais no processo escolar, a relagcdo com a comunidade e as
habilidades socioemocionais dos alunos e professores.

Diante destes achados, sugeriu-se em cada um dos relatérios que o
respectivo conselheiro relator determinasse aos gestores responsaveis a
realizacdo de plano de agédo prevendo metas, estratégias e responsabilidades
para a melhoria da qualidade da educacdo ofertada pela rede municipal de
Ensino Fundamental, bem como que estes municipios fossem submetidos a
monitoramento para verificagdo do cumprimento das medidas previstas no

documento apresentado.
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3. Conclusao

A metodologia exposta no presente trabalho demonstra o esforgo da
auditoria do TCE-RS em aproximar sua atividade fiscalizatéria do conhecimento
cientifico produzido por universidades e demais instituicdes de pesquisa, com
vistas a contribuir para a melhoria da qualidade da educacéo.

Nessa linha, em consideracdo aos estudos que demonstram a
importancia dos fatores extraescolares no aprendizado dos alunos, foi
desenvolvida metodologia para a selecdo de amostra dos municipios auditados
na qual o desempenho educacional foi contextualizado com indicadores
socioeconOmicos através de técnicas estatisticas de regressao.

A aplicagdo do mesmo conhecimento motivou a decisdo de realizar o
diagndstico especifico de cada rede de ensino auditada a partir da comparagao
com os resultados educacionais de municipios sujeitos a condigdes
socioecondmicas semelhantes, selecionados através da técnica de analise de
cluster.

Em seguida, levando em consideragcdo os estudos que apontam a
auséncia de correlacdo entre investimento em educacédo e aprendizado dos
alunos, deliberou-se por ndo considerar o gasto em educagdo como um aspecto
positivo por si s6, mas sim analisar a situacao individual de cada municipio
auditado a fim de verificar se os resultados educacionais indesejados poderiam
ter como causa a caréncia ou a utilizacéo ineficiente de insumos.

Vencidas essas fases de analise, buscou-se aplicar os conhecimentos
produzidos na area de eficacia escolar sobre os aspectos comuns das escolas
eficazes, aquelas que fazem com que seus alunos apreendam mais do que o
esperado a partir de suas condigdes socioecondmicas. Nessa linha, foram
analisadas as politicas educacionais de cada rede municipal em trés areas que,
de acordo com as evidéncias, impactam o aprendizado dos alunos: qualidade do
professor, qualidade do diretor e qualidade do clima escolar.

Especificamente nas duas primeiras areas examinadas o0s
procedimentos de auditoria realizados ndo buscaram avaliar a qualidade dos
profissionais que ocupam os cargos de professor e diretor, mas sim se as
politicas educacionais aplicadas em nivel de governo e secretaria estavam de

acordo com as boas praticas evidenciadas nos estudos, ou seja, se essas
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politicas eram aptas a garantir aos alunos a presenca de professores e diretores
de qualidade.

Com base nos elementos apontados nessas etapas, os relatérios
produzidos apresentaram como sugestdo final que fosse determinado aos
gestores locais a elaboragao de plano de agao prevendo metas, estratégias e
responsabilidades para a melhoria da qualidade da educagao ofertada pela
respectiva rede municipal de Ensino Fundamental.

A efetividade destas auditorias em contribuir para a melhoria da
qualidade do ensino s6 podera ser avaliada com o tempo, porém, conforme
relatos das equipes diretivas, os préprios questionamentos realizados em
auditoria através das requisi¢des de informagdes ja serviram para alertar os
responsaveis sobre lacunas nos processos de gestao educacional.

Por fim, destaca-se a necessidade de constante aperfeicoamento da
metodologia desenvolvida, o que se espera seja feito a partir do contato com
pesquisadores em educagao e com o compartilhamento e troca de informagdes

com outros Tribunais de Contas e 6rgaos de controle.
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