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RESUMO - Uma Estratégia Regulatéria Local para a Educacao Bésica no
Rio de Janeiro!. Este artigo explora dados referentes ao desempenho das
escolas municipais do Rio de Janeiro nos primeiros anos do Ensino Funda-
mental para apurar que medidas podem ser utilizadas para complementar
os instrumentos regulatérios top down voltados para a educacao, eviden-
ciando que fatores locais exercem influéncia expressiva sobre a qualidade
do ensino. Na cidade, escolas vizinhas apresentam resultados diametral-
mente opostos, apesar de serem compardveis em termos socioecondémicos.
Essa realidade sugere que instrumentos regulatérios bottom-up podem ser
usados de maneira eficiente. H4, porém, uma lacuna normativa nesse sen-
tido, com a forte prevaléncia de politicas publicas top-down.
Palavras-chave: Educacao Basica. Regulacao bottom-up. Gestao Escolar.

ABSTRACT - A Local Regulatory Strategy for Basic Education in Rio de Ja-
neiro. This paper explores data about the performance of municipal scho-
ols in Rio de Janeiro during the first years of basic education to show that
the regulatory instruments currently employed by the federal government
must be complemented by a strategy that focus on local factors. Using data
about the geographical location of Rio de Janeiro municipal schools and
their performance at IDEB, we were able to pick out neighboring schools
that achieved diametrically opposed results, despite serving students with
comparable socioeconomic status. This reality suggests that bottom-up re-
gulatory instruments might be employed efficiently. There is, however, a
normative gap in that regard, with a strong prevalence of top-down public
policies currently in place.
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Introducao

Hé amplo consenso politico e social a respeito da importancia da
educacdo bésica publica. Prova disso sdo as repetidas mencdes a ela na
CRFB/88 e a vinculacao orcamentéria dos recursos de cada ente fede-
rativo a educacao, estabelecida por forca do art. 2122 A decisao politica
de proteger constitucionalmente a educacao bdsica publica foi fruto de
uma mobilizagdo da sociedade civil durante a constituinte que nao dei-
xa davidas sobre sua centralidade (Martins, 2018). Iniciativas recentes
da sociedade civil, como o Todos pela Educacao e o Mapa da Educacao,
mostram que o compromisso dos brasileiros com a pauta da educacgao
bésica ndo esmoreceu ao longo dos 30 anos que nos separam da cons-
tituinte.

As opcdes especificas do constituinte sao informativas, ainda,
com relacdo a outro aspecto importante do nosso argumento. Elas sdo
sintomaticas do tipo de atencdo que o Direito, por meio de seus instru-
mentos regulatoérios, tem dispensado a educacdo: hd um foco em instru-
mentos top-down?®, como, por exemplo, programas de financiamento fe-
derais (e também de transferéncias federais para merenda, transporte e
livros didaticos), defini¢do de bases curriculares nacionais, programas
de formacao de professores, entre outros. Em larga medida, esse foco
foi uma estratégia efetiva para melhorar educacdo de uma forma sen-
sivel: desde o inicio da mensuracdo do IDEB*, houve expressivo avanco
no desempenho das escolas brasileiras®, demonstrando que as politicas
publicas de valorizacao, investimento e mensuracdo do ensino bdsico
(Coelho, 2008) foram, pelo menos em parte, bem-sucedidas.

Esse resultado faz sentido, ja que a literatura especializada in-
dica que fatores como a infraestrutura das escolas (vide Alves; Soares,
2013b), o nivel socioecondmico dos alunos (Alves; Soares, 2007a) e ou-
tras varidveis sociais e demograficas (Andrade; Laros, 2007) exercem
influéncia expressiva sobre o IDEB. De toda forma, resta muito a ser fei-
to: apesar da adocdo das politicas mencionadas, no tltimo PISA, avalia-
¢do internacional de ensino, o desempenho do pais ficou muito aquém
do desejdvel (Sassaki et al., 2018).

Dado o atual cenério de crise e os avancos que ja foram realizados
por meio de politicas fop-down, parece ttil buscar estratégias diferen-
tes e complementares para a educacao basica publica. Fatores no nivel
da escola relacionados a gestdo, as praticas pedagégicas, a autonomia
(Bloom et al., 2015) e a integracdo com a comunidade (Cunha et al.,
2017) exercem influéncia significativa sobre o desempenho dos alunos.
Portanto, a gestdo publica e, em especial, aregulacdo da educacdo, deve
adotar estratégias complementares aos instrumentos centralizadores
que caracterizaram o avanco da educacao nos tltimos anos.

A necessidade de um leque regulatério mais amplo também de-
corre da multiplicidade de situacdes que compdem o problema da edu-
cacdo no Brasil, ja que existem diferentes estdgios de desenvolvimen-
to ndo apenas entre estados, como também entre municipios e, mais
ainda, entre escolas que compdem a rede de um mesmo municipio. E
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razoavel pensar que um determinado grau de infraestrutura (incluin-
do-se ai acesso a merenda, transporte e contetido escolar), um plano de
formacao para professores e uma base curricular sejam condi¢des ne-
cessdrias para que as escolas alcancem melhores resultados. Apds certo
ponto, porém, esses instrumentos passam a ter menor impacto nos re-
sultados de aprendizagem, razao pela qual o custo de oportunidade das
diferentes estratégias regulatorias possiveis deve ser levado em consi-
deracdo, de forma a otimizar o processo de melhora dos indicadores de
aprendizagem.

Para demonstrar a utilidade de estratégias complementares aos
instrumentos regulatdrios que ja vém sendo utilizados pelo Governo
Federal Brasileiro, este artigo ird analisar se: (i) os resultados de apren-
dizagem entre diferentes escolas de uma mesma rede escolar de um
municipio possuem diferenca relevante entre si e (ii) se instrumentos
regulatorios baseados numa estratégia bottom-up poderiam ser utiliza-
dos de forma complementar com o objetivo de melhorar os resultados
da aprendizagem.

O municipio do Rio de Janeiro serd utilizado como caso teste para
as hipodteses acima. Este artigo ird utilizar dados georreferenciados do
municipio (PCRJ, 2019) sobre a performance das escolas municipais no
IDEB, com recorte especifico nos primeiros anos do Ensino Fundamen-
tal (Fundamental I). Estes dados permitem verificar se existem escolas
vizinhas - e, portanto, comparaveis — com resultados muito discrepan-
tes. As informacgdes colhidas pelo INEP e pela prefeitura do Rio permi-
tem, ainda, testar se eventuais diferencas entre pares de escolas podem
ser reduzidas a fatores socioecondmicos, medidos por meio do INSE® e
dos limites de favelas.

A proximidade fisica de pares discrepantes de escolas, se detec-
tada, é indicativa de que pelo menos alguns dos desafios atrelados a
melhoria na qualidade da educagdo béasica precisam ser enfrentados
a partir de instrumentos regulatérios complementares as medidas fe-
derais mencionadas, em especial sob a abordagem bottom-up. Afinal,
caso seja comprovado que algumas escolas conseguem bons resulta-
dos (ou evolugoes relevantes nos indicadores) apesar das dificuldades
que enfrentam, as suas praticas podem servir de exemplo para instruir
medidas de recuperacdo de unidades que apresentam pior desempe-
nho. Esse aprendizado com as experiéncias locais € o que caracteriza as
estratégias regulatérias bottom-up, restando verificar, ainda, a melhor
forma de implementé-las (se por meio de auxilio por parte do Governo
Federal ou se por meio de uma mudanca na governanca regulatéria dos
municipios, a fim de incorporar programas e/ou medidas regulatérias
bottom-up em seu portfélio).

A opcao pelos anos iniciais do Ensino Fundamental se justifica a
partir do seu provavel impacto nos segmentos posteriores (anos finais
do Ensino Fundamental e Ensino Médio). A hip6tese é de que as defici-
éncias de ensino nos primeiros anos do Ensino Fundamental prejudi-
cam o contetido que precisa ser apreendido pelo aluno nas séries finais
e gera consequéncias até o Ensino Médio’. As estatisticas sdo consis-
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tentes com essa hipdtese. Ao se olhar apenas para o aprendizado em
matemadtica, por exemplo, apenas 42,9% dos alunos saem do Ensino
Fundamental I com um nivel adequado de aprendizagem. Esse nimero
desce para 18,2% ao final do Ensino Fundamental II e 7,3% ao final do
ensino médio® (Todos pela Educacdo, 2018). Presumivelmente, é mais
dificil aprender para os alunos que sairam dos primeiros anos do En-
sino Fundamental com uma habilidade insuficiente nas matérias cen-
trais do curriculo, o que pode gerar ndo s6 um efeito cascata na per-
formance dos estudantes ao longo do tempo, com possiveis impactos
em evasao escolar, em funcao do seu efeito na relacao idade/aluno ano.
A mesma histéria se repete para o desempenho em lingua portuguesa,
com dados similares. Se esse raciocinio possui algum mérito, a maneira
mais eficiente de alocar recursos é sequencial, enfrentando primeiro os
anos iniciais do ensino e, posteriormente, seus anos finais. A op¢do pelo
municipio do Rio de Janeiro, por sua vez, foi mais pragmadtica: a cidade
se destaca como centro de referéncia em dados abertos (Schreiner, 2016,
p- 26).

Diferencas em Resultados de Aprendizagem na Mesma
Rede Escolar: possibilidade de uma abordagem bottom-up

Existem fortes indicativos de que estratégias regulatérias bot-
tom-up podem representar avangos significativos para a qualidade de
aprendizagem: a pesquisa Exceléncia com Equidade (Faria; Guimaréaes,
2015; Fundacao Lemann; Itat BBA, 2012), que teve como objetivo iden-
tificar e pesquisar quantitativa e qualitativamente algumas escolas-re-
feréncia nas diferentes regioes do Brasil, apontou para importancia de
bons diretores e boas préticas de gestdo no nivel da escola, chamando
atencdo para peculiaridades do ensino dificeis de regular por meio de
instrumentos centralizadores. Quantitativamente, esses esfor¢os fa-
zem diferenca: Bloom et al. (2015), em estudo que investigou oito paises,
incluindo o Brasil, mostraram o alto grau de influéncia exercido pelas
praticas de gestdo das escolas — em particular, seu grau de autonomia
administrativa — sobre o desempenho académico de seus alunos.

Levando em consideragdo o que foi dito acima a respeito do im-
pacto de medidas especificas de gestao, a necessidade de instrumentos
regulatérios complementares faz sentido se (i) existirem escolas mu-
nicipais com desempenhos discrepantes no IDEB nos anos iniciais do
ensino fundamental e (ii) essas escolas forem préximas em termos fisi-
cos e socioecondmicos. Usando dados da prefeitura do Rio de Janeiro
(PCRJ, 2019) e os microdados do IDEB (INEP, 2020), foi possivel explorar
essas hipoteses, criando um mapa de calor onde cada ponto representa
uma escola darede municipal e a temperatura da cor representa o IDEB
da escola. Quanto mais escura a cor, menor o IDEB da escola.
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Figura 1 - IDEB no ensino basico das escolas municipais do Rio de
Janeiro?®
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Fonte: elaboracgdo prépria, a partir dos dados do IDEB (referentes a 2017; INEP,
2020) e da prefeitura do Rio de Janeiro (PCRJ, 2019).

O mapa acima mostra que as duas hip6teses parecem plausiveis.
De maneira consistente com a literatura especializada a respeito dos fa-
tores que influenciam o desempenho escolar (Alves; Soares, 2007a, Al-
ves; Soares, 2013b; Andrade; Laros, 2007; Gramani, 2017), algumas areas
da cidade possuem uma concentracao maior de escolas com baixo de-
sempenho, comprovando o peso de questoes socioecondmicas no re-
sultado de aprendizagem. No entanto, em praticamente todos os bair-
ros da cidade do Rio de Janeiro, é possivel observar pontos bem mais
claros (IDEBs mais altos) ao lado de pontos mais escuros (IDEBs mais
baixos), indicando que de fato existem escolas vizinhas com desempe-
nho substancialmente diferente.

Existéncia de Escolas-Referéncia e Escolas de Baixo
Desempenho na Rede Escolar

Quais escolas podem ser consideradas referéncia nesse contexto?
Se o objetivo é encontrar as varidveis no nivel da escola que podem ser
manipuladas para fazer com que escolas com desempenho ruim alcan-
cem um patamar aceitavel de qualidade, o ideal é identificar as escolas
que passaram por essa histéria. Assim, ao invés de focar tinica e exclusi-
vamente no desempenho das escolas na tltima afericdo do IDEB, se op-
tou por selecionar as escolas que apresentaram uma evolucao expressi-
va entre os IDEBs de 2005 e 2017. Foram criadas 2 categorias diferentes
para as escolas-referéncia: 1) escolas que foram de desempenho muito
ruim para desempenho bom: nessa primeira classificagdo estao as es-
colas que tiveram IDEB abaixo de 4 na avaliacdo de 2005 e alcancaram
IDEB acima de 6 na avaliagdo de 2017 (24 escolas); 2) escolas que foram
de um desempenho ruim para desempenho bom: de maneira seme-
lhante a primeira categoria, foram selecionadas nesse grupo as escolas
que tiveram IDEB abaixo de 5 na avaliacdo de 2005 e IDEB acima de 6
em 2017 (124 escolas).
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O outro lado do problema também demanda uma definicdo es-
treita (ou seja, qual critério serviria para identificar escolas recipientes
de auxilio). Com isso em mente, foram definidas as escolas com desem-
penho abaixo do esperado como aquelas que cumpriam, concomitan-
temente, duas condi¢des no municipio do Rio de Janeiro: 1) ocuparam
o ultimo quartil das notas do IDEB na avaliacdo de 2017 (159 escolas); e
2) ocuparam o ultimo quartil da média das escolas nas tltimas 4 avalia-
¢oes do IDEB (2011, 2013, 2015 e 2017; 135 escolas). Qualquer um dos dois
critérios, aplicados em isolamento, seria potencialmente enganoso. O
primeiro porque, muito embora consiga capturar quais escolas estdo
com um desempenho pior neste momento, pode incluir escolas com
um desempenho tradicionalmente excelente que, por conta de alguma
situacdo meramente conjuntural, obtiveram um desempenho ruim no
IDEB 2017. O segundo critério, por sua vez, poderia deixar de fora esco-
las que apresentaram alguma melhora no tltimo IDEB, por mais que
tenham tido dificuldades nas primeiras avaliacdes do recorte.

A aplicacdo conjunta dos critérios identificou 103 escolas que pre-
cisam ser auxiliadas por meio de politicas de Estado. Apds a exclusdo de
duas escolas com dados incompletos', restou um universo de 101 esco-
las nessa categoria (baixo desempenho, recipientes de auxilio).

O mapa abaixo representa, para cada escola com desempenho
abaixo do esperado, a escola-referéncia mais préxima, permitindo uma
visualiza¢do das posicoes geogréficas:

Figura 2 - Escolas com desempenho abaixo do esperado e escolas-
referéncia

B Escolas com desempenha shainn 60 esperado
W Escolas-referbngia - Huit nim paes bem %
i Escolss-referinela - Ruim pars bom

Fonte: Fonte: elaboracdo prépria, a partir dos dados do IDEB (referentes ao periodo
entre 2005 e 2017, INEP, 2020) e da prefeitura do Rio de Janeiro (PCR]J, 2019).

A figura 2 mostra a existéncia de escolas-referéncia ao lado de es-
colas com desempenho abaixo do esperado!'. Nos casos mais emblema-
ticos para efeitos de comparacdo de desempenho, a escola-referéncia
mais proxima estd apenas a algumas centenas de metros da escola com
desempenho abaixo do esperado (vide tabela 1). Em poucos casos, a dis-
tancia entre a escola de risco e a escola-referéncia é grande (ver tabela
2), mas, ainda assim, essas distancias podem ndo representar desafios
comparativos relevantes para as duas escolas.
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Tabela 1 - 10 menores distincias

CIEP THOMAS JEFFERSON'? ESCOLA MUNICIPAL LIMA BARRETO 98.083
ESCOLA MUNICIPAL ALBINO SOUZA ESCOLA MUNICIPAL EMA NEGRAO DE 103.77
CRUZ LIMA
ESCOLA MUNICIPAL JENNY GOMES ESCOLA MUNICIPAL PEREIRA PASSOS 246.9
ESCOLA MUNICIPAL RUBENS BE- ESCOLA MUNICIPAL PROFESSOR 253.62
RARDO AFONSO VARZEA
ESCOLA MUNICIPAL PROFESSOR JOAO

CIEP DOUTOR NELSON HUNGRIA 297.48

GUALBE...

ESCOLA MUNICIPAL ARAUJO PORTO ESCOLA MUNICIPAL MARIO FACCINI 369.22

ALEGRE
ESCOLA MUNICIPAL PRESIDENTE JOAO
GOULART ESCOLA MUNICIPAL PANAMA 425.55
ESCOLA MUNICIPAL SOARES PEREIRA ESCOLA MUNICIPAL BARAO DEITA- 428.06
CURUSSA
CIEP CORONEL SARMENTO ESCOLA MUNICIPAL EURICO VILLELA 448.42
ESCOLA MUNICIPAL MEM DE AS ESCOLA MUNICIPAL PEREIRA PASSOS 469.14

Fonte: Elaboracao prépria, a partir dos dados do IDEB (referentes ao periodo entre
2005 e 2017, INEP, 2020) e da prefeitura do Rio de Janeiro (PCR]J, 2019).

Tabela 2 - 10 maiores distancias - elaboracao prépria, a partir
dos dados do IDEB (referentes ao periodo entre 2005 e 2017, INEP,
2020) e da prefeitura do Rio de Janeiro (PCRJ, 2019)

ESCOLA MUNICIPAL PROFESSORA

CIEP DEPUTADO ULYSSES GUIMARAES MARIA SANT... 5685.05

ESCOLA MUNICIPAL PROFESSOR ESCOLA MUNICIPAL PROFESSORA 5333.84
CASTILHO LEOCADIAT...

CIEP VILA KENNEDY ESCOLA MUNICIPAL SAMUEL WAINER 3075.76

ESCOLA MUNICIPAL JOANA ANGELICA ESCOLA MUNICIPAL SAMUEL WAINER  3058.39

ESCOLA MUNICIPAL MOTORISTA PAS- ESCOLA MUNICIPAL MANUEL DE 3014.43

CHOAL ANDRE ABREU

CIEP ANTONIO CANDEIA FILHO ESCOLA MUNICIPAL ISAIAS ALVES 2993.62

ESCOLA MUNICIPAL JULIO CESARIO ESCOLA MUNICIPAL PROFESSORA 2944.2
DE MELO MARIA SANT...

ESCOLA MUNICIPAL ALZIRO ZARUR ESCOLA MUN;E;PS& MANUEL DE 2943.04

ESCOLA MUNICIPAL PADRE JOSE ESCOLA MUNICIPAL RAYMUNDO 2939.46

MAURICIO CORREA
ESCOLA MUNICIPAL GENERAL OSORIO ESCOLA MUNICIPALISAIAS ALVES 2789.42

Fonte: Elaboracao prépria, a partir dos dados do IDEB (referentes ao periodo entre
2005 e 2017, INEP, 2020) e da prefeitura do Rio de Janeiro (PCRJ, 2019).
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Diferenca de Desempenho Descorrelacionada de Fatores
Socioeconémicos

A motivacdo para selecionar os pares mais proximos € a presun-
¢do de que escolas geograficamente proximas sao semelhantes com
relacdo as varidveis fop-down (ou seja, sdo recipientes similares dos
programas de financiamento, do impacto futuro da base curricular, de
um plano de carreira e de capacitacdo disponibilizado pelos entes fe-
derativos, entre outros). Além disso, IDH e PIB regionais, por exemplo,
provavelmente se mantém constantes para escolas vizinhas. Por outro
lado, uma das varidveis mais importantes para o desempenho escolar,
o nivel socioecondémico dos alunos, pode variar entre escolas vizinhas,
o que poderia explicar a diferenca de resultado entre os pares de escolas
identificados, a despeito da proximidade (em funcado da diferenca en-
tre os alunos). Serd que as diferencas entre as escolas-referéncia e com
desempenho abaixo do esperado podem ser explicadas por esse fator?

Dados do INSE (INEP, 2015b)*® foram usados para testar essa hipd-
tese. Muito embora exista uma correlacao entre o INSE e o IDEB absolu-
to paraas 149 escolas avaliadas nessa fase do estudo™, o resultado ndo se
replica para os pares de escolas. Quando se olha apenas para a distancia
entre o INSE da escola referéncia e da escola com desempenho abaixo
do esperado e para a diferenca de performance no IDEB entre o par de
escolas, ndo é possivel perceber qualquer correlacao'®, como pode ser
observado no gréfico abaixo. Esse resultado pode ser interpretado da
seguinte forma: muito embora certas regides possuam uma concentra-
¢do maior de escolas-referéncia e exista uma influéncia do INSE sobre
o IDEB absoluto, a proximidade fisica dos pares de escola implica uma
proximidade no quadro discente, de maneira que a variacdo entre os
pares ndo pode ser explicada com referéncia ao nivel socioeconémico
dos alunos.

Figura 3 — Correlacdo entre as Diferencas do IDEB (2017) e do INSE
(2015) para Cada Par de Escolas Mais Préximas'®
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Fonte: Elaboracao prépria, a partir dos dados do IDEB (referentes a 2017; INEP,
2020) e do INSE (referente a 2015, INEP, 2015b).
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A partir dos dados acima, é possivel ver que: (i) existe uma quanti-
dade alta de escolas que precisam melhorar dentro do municipio do Rio
de Janeiro; (ii) para a maioria dessas escolas, hd uma escola-referéncia
a uma distancia razodvel que pode servir de exemplo (para o possivel
desenho de medidas de gestdao compardveis e aplicdveis a escola com
baixo desempenho). Conforme serd exposto mais a frente, essas infor-
macoes sdo extremamente relevantes para a regulacdo da educacao
municipal. Além disso, as variacdes socioecondmicas entre os alunos
de cada um dos pares de escolas ndo foram capazes de explicar a dife-
renca de desempenho, o que € sugestivo da efetividade das praticas de
gestdo locais implementadas nas escolas-referéncial.

Solucoes Regulatorias e Problema de Principal/Agente:
eficiéncia de instrumentos regulatérios locais

A partir de 2007, o Ministério da Educacao criou uma série de ins-
trumentos com o objetivo de incentivar e auxiliar as politicas educa-
cionais locais, tanto no nivel dos Estados quanto dos municipios'®. Em
especial, uma série de acoes foi desenvolvida sob o Plano de Desenvol-
vimento da Educacao (PDE), objetivando o cumprimento do plano de
metas Compromisso Todos pela Educagdo, incorporado ao Direito bra-
sileiro por meio do Decreto n° 6.094/2007, ao qual aderiram todos (ou
pelo menos a maioria, vide Souza; Alcantara; Vasconcelos, 2014, p. 225)
os municipios brasileiros. O principal modo descentralizado de incen-
tivo ao desenvolvimento da educac¢do no ambito do PDE é a possibilida-
de da celebracdo de convénios entre a Unido e os Estados ou municipios
envolvendo assisténcia técnica e financeira federal.

Para aderir ao PDE e se tornar elegivel para as transferéncias fi-
nanceiras e técnicas, cada municipio teve que analisar, a luz dos crité-
rios estabelecidos pelo MEC, o desempenho de sua prépria educacao
e, a partir desse diagnostico, elaborar um Plano de Ac¢des Articuladas
(PAR), que serve de pauta para a celebracdo de eventuais convénios
(Souza; Alcantara; Vasconcelos, 2014; Oliveira, 2014, p. 413). Na prética,
o proprio sistema informdtico no qual os municipios devem cadastrar o
instrumento de diagndstico (Sistema Integrado de Planejamento, Or¢a-
mento e Financas do Ministério da Educac¢do — SIMEC) estabelece au-
tomaticamente as acoes que devem ser implementadas pela secretaria
de educacao a partir das respostas fornecidas aos itens de avaliacdo'.
Embora a adesao formal ao PAR tenha sido grande, em particular no
Estado do Rio de Janeiro, o passo do diagnéstico é subvertido por in-
centivos perversos. Souza, Alcantara e Vasconcelos (2014), por exemplo,
exploram a contradicao entre o IDEB do Estado do Rio em 2011 —um dos
5 piores do Brasil — e a avaliacdo positiva que os municipios fizeram no
diagnéstico do PAR.

As razoes para essas discrepancias podem estar atreladas a as-
simetria de informacdes combinada com interesses discrepantes, “[...]
pois atribuindo pontuacdes mais elevadas estes [0s municipios] se
veem desobrigados da descricdo das acdes do PAR que deveriam ser
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adotadas”, além de evitarem “[...] maior regulacdo por parte das poli-
ticas do governo federal (j4 que, no caso das avaliacdes insatisfatorias,
o Municipio tem que fazer frente as acoes previstas no plano)” (p. 228).
Assim, em um conjunto expressivo de vezes, o PAR parece ndo cumprir
o0s seus objetivos descentralizadores®. Isso fica claro quando se nota
que o acoplamento automaético das a¢oes ao diagnoéstico faz com que os
incentivos perversos descritos acima tenham consequéncias praticas.

Sob a perspectiva da andlise econdmica do direito, os problemas
enfrentados na implementacao do PAR parecem ser problemas do tipo
principal-agente (Melo, 1996), em que os interesses da sociedade (prin-
cipal) ndo sdo alcancados pelos responsaveis pela educacao no munici-
pio (secretdrios de educacdo municipais e, em Gltima medida, diretores
de escola).Como esse é um problema de informacao, hd necessidade de
construcao de instrumentos regulatérios locais para aumentar a trans-
paréncia e accountability sobre as medidas necessdrias para reparar o
desempenho abaixo do satisfatério nas escolas identificadas?'. E, por
conta do problema principal-agente, agravado por possiveis custos adi-
cionais associados a arranjos politicos (prefeitos e governadores podem
ser de partidos politicos distintos entre eles, sendo que podem ainda ser
opositores do governo federal), solucdes federais provavelmente serdo
incapazes de efetivamente eliminar a diferenca de desempenho. Pare-
ce, entdo, que a criacao de uma governanca regulatéria local responsé-
vel por agdes reparatorias é a forma mais eficiente de complementar a
abordagem fop-down, que efetivamente trouxe melhora de resultados
nos ultimos 15 anos. Para reverter o quadro de desempenho das esco-
las identificadas, é preciso olhar para uma série de fatores especificos
de cada uma das unidades, se incluindo entre esses fatores a conduta
dos diretores e a maneira como eles se relacionam com os professores
(Bloom et al., 2015, Fundacdo Lemann; Itai BBA, 2012); a conduta dos
membros dos 6rgaos reguladores do Estado e seu contato com os dire-
tores e, finalmente, a relacdo entre os pais dos alunos e a escola (Cunha
et al. 2017; Coelho, 2008).

Politicas descentralizadoras tém sido adotadas em diversos pa-
ises, com resultados positivos (vide Bloom et al., 2015). Exemplos pa-
radigmadticos dessa tendéncia internacional pela valorizacdo de es-
tratégias bottom-up podem ser encontrados no Reino Unido, com o
programa de academias — instituicdes de ensino bdsico completamente
independentes das autoridades publicas (Eyles; Machin, 2019) — e em
Portugal, onde a descentraliza¢do administrativa da rede publica é in-
dicada como uma das razdes para a melhora do desempenho do pais no
PISA (Liebowitz et al., 2018). Mesmo os EUA, que teve uma experiéncia
descentralizadora controversa com o programa No Child Left Behind,
aponta para a valorizacao de politicas locais (por exemplo, com a devo-
lucdo aos Estados daregulacao dos incentivos atrelados as avaliacdes de
performance) como uma solugdo para os seus problemas (Sharp, 2016).

O maior caso de sucesso, amplamente utilizado como exemplo
pela literatura, é o do municipio de Sobral, no Ceard, que passou de um
IDEB de 4,0 nos anos iniciais do ensino fundamental em 2005 para nota
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9,1 em 2017 (Gramani, 2017; Menezes Filho, 2015; Inep, 2005a). Desde
2001 (Inep, 2005a), o municipio adota estratégias de gestdao que bus-
cam a erradicacdo do analfabetismo e da evasdo escolar por meio da
valorizacao do professor, do estabelecimento de gratificacdes e prémios
baseados no desempenho e da mensuracao semestral dos resultados
por uma comissdo externa. O Estado do Ceard como um todo tem se
destacado na educacao bdsica por adotar estratégias como aquelas em-
pregadas em Sobral, que enfatizam o caréter local da educag¢do, muito
embora ainda haja considerédvel espaco para melhoras (Gramani, 2017,
Abrucio; Seggatto; Pereira, 2018).

No Rio de Janeiro, no entanto, ndo existe um instrumento regula-
torio que organize as acdes reparadoras para escolas de baixo desem-
penho, trazendo transparéncia para as acoes necessdrias, metas de re-
sultado de aprendizagem e mesmo incentivos ou sanc¢des no caso do
seu descumprimento. Ha previsdes importantes a respeito da educagio
bésica na Lei Organica do Municipio, que, apds repetir muitas das ob-
servacoes do texto constitucional, delega a regulamentacdo especifica
do tema para o Plano Municipal de Educa¢do (PME) que, no entanto,
ndo prevé um instrumento regulatério que seja capaz de orientar uma
estratégia bottom-up. Em particular, cidades grandes, como é o caso do
municipio do Rio de Janeiro, com um ntimero bastante representativo
de escolas?? precisam de uma governanca regulatéria que dé transpa-
réncia para o desempenho de cada uma de suas escolas, bem como para
o planejamento das a¢des individualizadas focadas nas escolas de bai-
xo desempenho, o que s6 é possivel a partir de avaliacdes empiricas tal
como a elaborada na primeira se¢do deste artigo.

A tltima versdao do PME do Rio de Janeiro foi aprovada com a lei
6.362/2018. Estruturado por meio de conjuntos de metas e estratégias, o
PME estabelece objetivos concretos com relacdo a ampliagdo do acesso
e da qualidade da educacdo bésica, incluindo notas alvo no IDEB e no
PISA. No entanto, nao hd qualquer previsao quanto a agdes reparatorias
especificas®®, mais diretamente relacionadas as discrepancias existen-
tes entre as escolas darede de ensino, embora existam estratégias locais
para enderecar o problema de aprendizagem?!. Também nao existem
indicacoes publicas a respeito de pesquisas no sentido de identificar as
préticas que fazem com que certas escolas, diretores e professores se
destaquem dos demais. A adocdo de programas com base no PME do
jeito que ele se encontra hoje pode nao ser capaz de enderecar as difi-
culdades apresentadas pelas escolas de baixo desempenho, ja que nao
permitem acoes individualizadas tipicas de uma abordagem bottomup
para a implementacao de politica publica, nem tampouco estratégias
que priorizem resultados mais efetivos na qualidade de aprendizagem,
como o foco reparatério nos primeiros anos do ensino fundamental.

Conclusao

A andlise dos dados do municipio do Rio de Janeiro demonstrou
que existem escolas vizinhas com desempenhos dispares nos testes pa-
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dronizados. Ha pares de escolas com desempenho abaixo do esperado
e escolas-referéncia a menos de um quilometro de distancia uma da ou-
tra. Além disso, as diferencas socioeconémicas entre os alunos dessas
escolas nao sao capazes de explicar a diferenga em seu desempenho.
No entanto, atualmente o conjunto de instrumentos regulatérios para
enderecar medidas reparadoras € insuficiente, seja em razdo dos pro-
blemas de principal e agente no acesso a instrumentos regulatérios fe-
derais ou mesmo em funcdo da auséncia de mecanismos regulatérios
no municipio do Rio de Janeiro nessa diregdo.

De maneira geral, se percebe uma oportunidade para a imple-
mentacao das politicas regulatérias descentralizadoras, que comple-
mentam estratégias top-down com estratégias bottom-up. Encontrar
uma solucgdo regulatéria para a educagdo no municipio do Rio de Janei-
ro exige, portanto, uma consideracdo pormenorizada das caracteristi-
cas locais. O presente trabalho, por ndo envolver uma etapa empirica
qualitativa, mas apenas quantitativa, ao identificar os pares de escolas
que servem de confirmacdo para uma estratégia bottom-up, nao é sufi-
ciente para encontrar uma solucdo. Seria uma contradicdo em termos
pregar a importancia das varidveis locais e delinear uma solugdo para o
Rio de Janeiro baseada nas estratégias que funcionaram, por exemplo,
no Reino Unido. Desde j4, porém, é possivel avancar em algumas con-
clusdes.

A primeira é a que resulta da andlise empirica realizada neste
artigo: é necessario desenvolver instrumentos regulatérios bottom-up
para o municipio do Rio de Janeiro. Na medida em que as varidveis lo-
cais ndo associadas a fatores socioecondémicos importam de maneira
expressiva para o desempenho das escolas, parece 6bvia a necessidade
de desenvolver instrumentos regulatoérios que exer¢cam influéncia local
e sejam capazes de induzir o comportamento dos agentes. A relativa fal-
ta de producdo regulatéria no nivel municipal - observada no caso do
municipio do Rio de Janeiro — nao € justificdvel ante a convergéncia de
evidéncias empiricas e conceituais em torno da importancia da gestao
escolar. O aperfeicoamento das evidéncias extraidas por meio de dados
exige um aperfeicoamento da gestdo publica.

Além disso, em func¢do do crescente resultado das politicas top-
down, parece razodvel que o foco dos instrumentos regulatoérios locais
deve se concentrar em reverter o quadro das escolas com pior desempe-
nho. A ideia de que a educagio puiblica deve ser oferecida com equidade
¢ uma das ideias mais bem sedimentadas na literatura (Faria; Guima-
rdes, 2015, Fundacdo Lemann; Itad BBA, 2012, Comunitas; Juntos pelo
Desenvolvimento Sustentdvel; FGV Ebape, 2017, Coelho, 2008). Razdes
dejustica social exigem que o foco dos esforcos estatais seja despendido
em prol das escolas em piores condicoes, em especial para os primeiros
anos do ensino fundamental, tendo em vista o efeito que a aprendiza-
gem nessa etapa terd nas etapas posteriores do ensino basico.

A existéncia de escolas-referéncia ao longo de todo o municipio
do Rio de Janeiro mostra que é possivel superar as limitacoes financei-
ras, administrativas e estruturais que afligem a educacio publica e al-

12 Educagao & Realidade, Porto Alegre, v. 45, n. 3, €93964, 2020.



Ragazzo; Almeida

cancar resultados bons, o que sugere que estratégias bottom-up podem
representar uma abordagem complementar de modo a entender como
as prdticas de gestdo das escolas referéncia dentro da sua drea geogréfi-
ca pode encurtar o caminho para identificar a solucdo para reparar as
escolas de baixo desempenho escolar. Ficou claro, também que essas
solucdes tém que ser desenhadas por agentes locais, em funcao do pro-
blema de principal agente que decorre de situacdoes em que o auxilio
depende de acesso a Governo Federal, o que, alids, ja existe (por meio
do PAR) e que ndo foi capaz de reverter o quadro identificado para o
municipio do Rio de Janeiro, que possui mais de 100 escolas em situacao
de reparo.

O exercicio realizado neste artigo justifica a luta pela manutencgao
e pelo aprimoramento de instrumentos como o IDEB e o Censo Escolar,
pois somente a partir de conjuntos confidveis e consistentes de dados
podemos avaliar adequadamente a educacao, viabilizando, inclusive,
o desenvolvimento de uma governanca regulatoria local capaz de criar
instrumentos regulatérios adicionais de monitoramento (com propési-
tos e periodicidades distintas dos instrumentos federais de avaliacao) e
de reparacdo e auxilio escolar, proporcionando maior transparéncia e
accountability para acoes do governo visando corrigir os déficits educa-
cionais dos municipios.

Por ultimo, é importante ressaltar que o Rio de Janeiro (assim
como o Brasil) ja demonstrou por meio de exemplos concretos que tem
experiéncias exitosas de educagdo (a escola municipal com maior IDEB
no ensino fundamental tem nota 8,0 no indice). A dificuldade é estender
a escolas com baixo desempenho esse conhecimento, gerando escala
no aprendizado de técnicas de gestdo que possuem impacto positivo
no IDEB. Novos instrumentos regulatérios (como, por exemplo, o su-
gerido neste artigo a partir da identificacdo de abordagens inspiradas
no uso de escolas referéncias em par de escolas) permitiriam diferentes
solucdes para diferentes problemas a partir de uma tnica abordagem
que identifica possiveis praticas aplicaveis em cidades com perfil seme-
lhante ao Rio de Janeiro, em que houve uma melhora nos indicadores,
porém com impactos diferentes em escolas no municipio, demandando
acoes reparadoras individualizadas para um nimero relevante de uni-
dades da rede.

Recebido em 24 de junho de 2019
Aprovado em 29 de junho de 2020

Notas

1 Agradecemos a Fernanda Scovino pelo auxilio com o tratamento de dados e
as andlises estatisticas realizadas.

2 Embora, recentemente, tenha surgido um movimento ganhando forca para a
desvinculacdo do or¢camento no nivel federal, incluindo os gastos com satde
e educacao. Disponivel em: <https://brasil.elpais.com/brasil/2019/01/02/
politica/1546459750_824035.html>. Acesso em: 20 jun. 2019.
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3 Neste artigo, adota-se a tipologia nos termos e com o sentido indicado por
Piilzl; Treib (2007). Segundo os autores, estratégias top-down “[...] colocam sua
énfase principal na habilidade dos tomadores de decisdes de produzir obje-
tivos politicos inequivocos e em controlar a etapa de implementac¢do” (p. 90,
traducdo nossa). Em contraste, estratégias botfom-up “[...] veem os burocratas
locais como os principais atores na entrega de politicas e concebem da imple-
mentagdo como processos de negociacao dentro de redes deimplementadores”
(Piizl; Treib, 2007, p. 90, traducdo nossa). O consenso identificado pelos autores
arespeito da distincao é de que se trata de um continuo: politicas podem ser
mais oumenos top-down ou bottom-up, a depender do grau de autonomia que
elas ddo aos burocratas locais (p. 100, tradugdo nossa).

4 O IDEB é uma métrica padronizada de avaliacdo da educacdo que leva em
consideracdo dois fatores: 1) o desempenho académico dos alunos na Prova
Brasil e 2) as taxas de aprovacao de cada escola. Segundo a apresentacao do
documento que introduziu o instrumento, assinado por Oroslinda Goulart,
essa opcao estd justificada: “[...] [s]leu pressuposto é a evidente complementa-
riedade entre ambos, lembrando que, mesmo que os alunos atinjam elevadas
pontuagdes nos exames padronizados, um sistema educacional que reprova
sistematicamente seus estudantes, provocando o abandono de um ntimero
significativo deles, sem que completem a educagao bdsica, ndo é desejavel”
(Fernandes, 2007, p. 5). Uma das caracteristicas marcantes do IDEB é a possi-
bilidade de que duas escolas alcancem a mesma nota por meio de diferentes
combinagoes entre nota na Prova Brasil e taxa de aprovacao.

5 Em 2007, o IDEB nacional era de 4,0, tendo alcancado nota 5,5 em 2017.

6 O INSE (Indicador de Nivel Socioecondmico da Educacao Bésica) é uma mé-
trica que tem como objetivo capturar as diferengas socioecondmicas dentre
os alunos das escolas da educagao basica publica. Vide Inep (2015b).

7 Nessesentido: “[...] aalfabetizacdo é abase de uma escolarizacao bem-sucedida
e influi na reducdo da distorcao idade-série e dos indices de abandono [...]”
(Inep, 20054, p. 15).

8 O modesto aumento do IDEB do Ensino Médio da rede ptblicanacional de 3,1
em 2007 para 3,5 em 2017 é consistente com nossa hip6tese. Afinal, a previsao
é justamente de que aumentos de rendimento em séries iniciais possibilitam
aumentos no rendimento das séries finais.

9 As andlises que se seguem levam em consideracao o IDEB da escola como
varidvel dependente. Uma critica levantada contra essa estratégia aponta
para a possibilidade de as escolas poderem chegar a um mesmo IDEB através
deresultados diferentes. Dado que esse é o caso, pelo menos alguns dos pares
que identificamos poderiam representar um desempenho académico similar,
com diferencas apenas nas taxas de aprovacao. A critica é vdlida. Anélises
levando em consideracao diretamente a nota da escola no SAEB, porém, mos-
tram que permanecem existindo pares de escolas vizinhas com desempenhos
discrepantes. Ha sobreposicao entre os pares identificados usando o IDEB ou
o SAEB, mas também hé divergéncia. Isso, porém, é menos importante do que
a persisténcia das hipéteses do trabalho, ja que ndo hd a pretensdo, ao menos
ainda, de indicar exatamente quais pares especificos de escolas devem ser
priorizados por politicas ptblicas, mas somente mostrar a conveniéncia de
uma perspectiva bottom-up.

10 S3o as escolas municipais Mario Lago e Raphael Almeida Magalh3es.

14 Educacédo & Realidade, Porto Alegre, v. 45, n. 3, €93964, 2020.
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11 O Estado do Ceard, segundo Abrucio; Seggatto; Pereira (2018) estabeleceu uma
competicdo administrada entre os municipios. Segundo os autores “[...] [t/rata-
se de um modelo em que o governo estabelece mecanismos controlados de
competicdo, visando a aumentar o desempenho de 6rgaos servigos publicos e
entes territoriais. Nesta situacao, sdo construidos indicadores para mensuracao
dos resultados, e geralmente sdo distribuidos recursos (financeiros e geren-
ciais) conforme a performance dos participantes. Procura-se, também, criar
estimulos para motivar os que tém pior desempenho e mecanismos de apoio
a estes, incluindo muitas vezes as necessidades de os ‘melhores’ ajudarem os
‘piores” (p. 39). E exatamente esse o espirito da andlise de pares de escolas:
uma vez identificados, podemos fazer com que as melhores ajudem as piores.

12 Boa parte dos CIEPs, programa historicamente associado ao governo do Estado
do Rio deJaneiro, foi municipalizada ao longo dos tiltimos anos. Vide Cavaliere;
Coelho (2013), para uma retrospectiva.

13 Nao encontramos os dados do INSE referentes a escola municipal Mario Fac-
cini, razao pela qual a excluimos da andlise.

14R=0,43, p<0,001.
15R=0,002, p =0,98.

16 No eixo X, estdo representadas as diferencas de nivel socioeconémico entre
cada um dos membros dos pares de escolas identificados. No eixo Y, estd a
diferenca de IDEB entre a escola de referéncia e a escola com desempenho
abaixo do esperado. A auséncia de um padrédo indica que ndao podemos reduzir
as diferencas observadas no IDEB as condicoes socioeconémicas dos alunos
das escolas.

17 Outra possibilidade que merece ser explorada é a de que as escolas tenham
desempenhos discrepantes conforme a sua inser¢cao em comunidades de ris-
co. Paraverificar se a diferenca entre os pares de escola poderia ser explicada
por esse fator, foram utilizados os dados da prefeitura do Rio de Janeiro sobre
os limites de favelas (disponivel em: <http://www.data.rio/datasets/limite-
favelas>. Acesso em: 12 jun. 2019). Apenas 3 das 101 escolas com desempenho
abaixo do esperado se encontram dentro dos limites descritos pela prefeitura.
Mesmo quando ampliamos a drea das favelas em 20%, apenas 19 escolas com
desempenho abaixo do esperado estdo dentro do perimetro estabelecido. Por-
tanto, mesmo que essas unidades fossem eliminadas da nossa comparacao,
restariam 82 pares de escolas referéncia e escolas com desempenho abaixo do
esperado cujadiferencando poderiaserreduzida a fatores socioecondmicos de
alguma natureza. Optou-se por manter essas 19 escolas na andlise principal
por alguns motivos. Em primeiro lugar, ndo hd nenhum bom motivo regula-
tério para excluir as escolas dentro de favelas. Se hd vontade de promover a
equidade, é especialmente importante olhar para as escolas que mais preci-
sam de ajuda. Assim, ainda que o interesse académico justifique a andlise em
separado, a motivacao praticarecomenda a reinsercao das escolas no estudo.
Em segundo lugar, seria necessdrio explorar quais fatores territoriais disso-
ciados das condicdes socioecondmicas do corpo discente poderiam explicar
de maneira adequada eventuais diferencas entre escolas que se encontram
dentro e fora dos limites das favelas. Muito embora essa diferenca tenha sido
percebida ao se controlar para os efeitos do INSE, optou-se, por entender essa
questdo como tangencial ao argumento principal, por ndo explorar hip6teses
explicativas nessa ocasido.
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18 Aqui, é importante notar uma distincao entre estratégias bottom-up e estraté-
giaslocais. Ao determinar de maneira central quais sdo os tipos de problemas
e solucdes que podem ser encontrados pelos municipios, entendemos que os
PAR s3ao um instrumento local, porém top-down. O que importa para definir se
uma politica é bottom-up ou top-down é a centralizacdo da tomada de decisao
e arelativa falta de flexibilidade encontrada pelos implementadores na ponta,
e ndo seu ambito de aplicacao.

19 Para um detalhamento das acdes, ver Ministério da Educacao, 2011a; para
um passo a passo sobre o procedimento de geracao do PAR, Ministério da
Educacao, 2011b.

20 Para uma andlise detida do caso do municipio de Campos dos Goytacazes,
ver Paula (2017).

21 No Brasil, o PL 7.420/2006, intitulado Lei de Responsabilidade Educacional,
tentouregular os incentivos locais envolvidos no ensino de maneira ampla. O
projeto previa a avaliacdo de desempenho de alunos com o estabelecimento
de que os resultados deveriam ser sempre melhores do que aqueles ocorri-
dos no ano anterior; metas de melhora progressiva com relacao as taxas de
repeténcia e evasdo escolar e a obrigatoriedade da confec¢do de um plano
de educacdo. O ndo cumprimento dessas medidas, por sua vez, afetaria as
transferéncias voluntdrias da Unido e poderia acarretar, inclusive, em crimes
de responsabilidade ou atos de improbidade administrativa. O projeto de Lei
de Responsabilidade Educacional de fato manipula varidveis que importam
para a solucdo do problema. Planos de educagdo diminuem a assimetria de
informacdo nasrelacdes entre asociedade e os gestores educacionais, enquanto
o estabelecimento de standards de performance em termos do desempenho
dos alunos em prova e das taxas de evasao escolar e de repeténcia diminuem a
assimetria de informacao comrelacao aos resultados do processo educacional.
De toda forma, o projeto segue em tramitacdo, ndo tendo sido incorporado ao
ordenamento juridico brasileiro.

22 Apenas para contextualizar, pode ser que a estratégia de Sobral nao seja re-
plicdvel no municipio do Rio de Janeiro, jd que se trata de ordens de grandeza
totalmente diferentes. Sobral possui, segundo o Censo Escolar de 2018, 14.543
estudantes matriculados nos anos iniciais do ensino fundamental, contra
404.008 estudantes na cidade do Rio de Janeiro. As informacoes foram extrai-
das da plataforma Qedu (www.qedu.org.br), alimentada com dados do Censo
Escolar de 2018. As condi¢cGes sociodemograficas e culturais das duas cidades
também sao muito diferentes.

23 0O PL7.420/2006 criava um modelo de incentivo baseado em sancao, reconhe-
cendo aimportancia do caréter local dos problemas envolvendo a educacao. O
nao cumprimento das metas estabelecidas por escolas geraria uma obrigacao
por parte das Unidades da Federagao de “[...] desenvolver acdes especificas,
com a necessdria destinacdo de recursos financeiros, compativel com as
necessidades de superacao das causas que estejam determinando as insufici-
éncias observadas em seus sistemas e redes publicas de ensino” (art. 29, § 4°).
A compreensao de que 1) qualquer situacao de desempenho abaixo do espe-
rado precisa ser enfrentada e 2) este enfrentamento deve se dar no nivel local
é fundamental para entender o perfil do tipo de instrumento regulatério que
teria efeito no desenvolvimento das escolas com baixo desempenho, embora o
modelo baseado em sang¢oes sejaimperfeito para gerar resultados positivos, ja
que énecessdria criar uma estruturaregulatéria minima prévia para avaliara
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responsabilidade do gestor, o que ndo existe no maior niimero de municipios
que hoje existem no Brasil.

24 Como, por exemplo, a estratégia 19.5, que pretende: “[...] estimular a partici-
pacao e a consulta de profissionais da educacao, alunos e seus familiares na
formulagdo dos projetos politico-pedagoégicos, curriculos escolares, planos de
gestdo escolar eregimentos escolares, assegurando a participacao dos pais na
avaliacdo de docentes e gestores escolares”.
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