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RESUMO EXECUTIVO

1. A avaliagdo do PENM de que trata este relatorio contemplou tanto pesquisas
qualitativas quanto quantitativas. Mas o fato de que as informagdes estdo disponiveis apenas
para anos anteriores ao término do projeto impediu uma avaliacdo adequada. Ainda assim, a
analise destacou resultados positivos em relacdo a diversas varidveis educacionais relevantes.
2. E oportuno registrar que nem todo o relativo sucesso registrado pode ser atribuido
exclusivamente ao PENM: outros programas e projetos foram simultaneamente implantados e
contribuiram efetivamente para acelerar o progresso educacional no Ceara.

3. Nao obstante, a avaliacdo destaca que, embora a situagdo educacional do estado do
Ceara ainda esteja longo do ideal, o progresso observado em subperiodos especificos desde
1995 foi intenso. Isso se observa tanto para periodos anteriores quanto para periodos
posteriores a implantacdo do PENM.

d. Assim € que o aumento na propor¢do de criancas entre sete e quatorze anos de
idade que freqiientam a escola foi expressivo no Ceara tanto antes do inicio do PENM quanto
depois. E a melhoria no desempenho foi maior no Ceard ndo-metropolitano do que no
metropolitano. A probabilidade de as criancas cearenses completarem a 4* série na idade
correta era da ordem de apenas 13% em 1995, mas avancou expressivamente até¢ 2001 (39%).
Depois desse ano, porém, o progresso foi praticamente nulo. Conclui-se que o PENM pouco
contribuiu para a melhoria desse indicador especifico. No que se refere a probabilidade de
completar a 8 série na idade correta, o indice para o Ceard passou de apenas 7% em 1995
para 16% em 2001, e aumentaria substancialmente até 2007. Pelo menos parte desse ganho
pode ter resultado do PENM.

5. As percepgoes dos gestores do PENM, colhidas em entrevistas estruturadas, destacam
que: houve um grande nimero de mudancas de fungdes por parte dos entrevistados desde o
comeco do Projeto, o que representa um problema para a avaliagdo pela falta de continuidade
das fungdes de gestdo; o quadro de entrevistados, que reflete a equipe envolvida, ¢ mais
proximo da area pedagdgica do que da de gestdo. Mas as diferengas de experiéncia
profissional dos membros da equipe possibilitaram ganhos que podem ser creditados ao
PENM. Além disso, muitas capacitagdes foram realizadas ao longo dos anos do Projeto. Os
gestores se declararam satisfeitos com o trabalho, e uma das razdes para tal foi a grande
quantidade de cursos, oficinas e atividades de capacitacdo realizadas.

6. Uma visao geral que emerge das entrevistas ¢ que o PENM desempenhou um papel
relevante no processo educacional do Ceard. Mesmo assim, fica das entrevistas a impressao
que, dado o volume de recursos envolvido, os resultados poderiam ter sido mais substantivos.
Todos os entrevistados apontaram os ganhos em infra-estrutura como o maior ponto positivo,
o que inclui o PRODEM e os Subprojetos Escolares. Também foram citados como agdes
relevantes o PROGESTAO e 0o MAGISTER.

7. Entre os principais pontos negativos se destaca a falta de acompanhamento e
monitoramento das acdes do programa, essencialmente pela falta de registros. Outro foi a
mudanga de gestdo ocorrida em 2003. Também foram apontados como pontos negativos a
falta de articulacdo entre as areas e a necessidade de uma equipe maior e mais qualificada
para atender as demandas do programa. Por ter sido um programa de grande porte € novas
regras, o despreparo da equipe técnica, essencialmente voltada para a pratica pedagdgica e
ndo para a gestao, prejudicou o andamento das agdes. O principal ponto negativo mencionado
em relagdo ao BIRD foi o de que, apesar do assessoramento apropriado, o excesso de regras
dificultou a implementagao.

8. O PENM que emerge das entrevistas € principalmente um programa de ajuda
financeira ao cumprimento e ampliacdo de agdes pré-existentes de educagdao no estado. O



Projeto contribuiu para o aperfeicoamento técnico e o fortalecimento institucional da SEDUC,
mas ainda falta implantar no seu interior uma cultura de registro de informagdes,
monitoramento, acompanhamento e, sobretudo, de avaliagdo efetiva das acdes.

9. Uma resenha critica das avaliagdes atualmente existentes em relagao aos componentes
e subcomponentes do PENM concluiu que nelas raramente se faz meng¢do ao Projeto. Fica a
impressao de que as avaliagdes sdo iniciativas isoladas, sendo o PENM nao mais do que uma
fonte de financiamento. Essas avaliacdes seriam, nesse sentido, apenas o cumprimento de
formalidades contratuais com o Banco Mundial.

10. Quanto a avaliacdes especificas, a do Programa Alfabetizacdo ¢ Cidadania menciona a
falta de registros e informagdes sistematizadas no ambito da SEDUC como um empecilho
para sua realizacdo, destacando a falta de capacidade da SEDUC para coordenar e
acompanhar o programa. Uma conclusdao ¢ a de que ¢ extremamente necessario enraizar a
cultura de avaliagdo no sistema educacional cearense, processo que ja comegou a ocorrer com
a implantagao do SADRE e do SPAECE. Uma das maiores inovagdes trazidas pelo PENM foi
o acompanhamento e monitoramento de cada agdo realizada. Devido ao seu carater inovador,
houve dificuldades neste aspecto. Os entrevistados citam a falta de acompanhamento como
uma das principais fragilidades do Projeto como um todo.

11. No que toca a avaliacdo dos Padrdes Basicos de Funcionamento (PBF), destaca-se o
fato de que as acdes do PENM relacionadas a melhoria da infra-estrutura fisica das escolas e a
ampliacdo de novos estabelecimentos escolares responderam por cerca de 50% do orcamento
total. Aspectos de fragmentacdo, sistematizagdo insuficiente e desatualiza¢do ndo permitiram
uma analise aprofundada dos temas or¢camentarios.

12.  Um dado importante é que a porcentagem de escolas que cumprem com todos os
critérios dos PBF ndo alcanga 1% do universo de escolas publicas no Ceara. Os diferenciais
nos resultados obtidos entre estados revelam um contexto de absoluta caréncia de escolas que
cumpram com padroes minimos de qualidade quanto a infra-estrutura fisica dos
estabelecimentos publicos. No que tange ao PENM, observa-se que as escolas nos
Subprojetos destacam-se nitidamente nao apenas no contexto estadual, mas também no
contexto regional e nacional. Entre 2001 e 2006, as escolas que se enquadram em todos os
itens dos PBF dos Subprojetos experimentaram um aumento absoluto de 7,2 pontos
percentuais: em 2001 esta porcentagem era de 3,1%, ao passo que em 2006 ela foi de 10,3%.
13. O PRODEM nao conseguiu elevar o numero de escolas que cumprem com todos os
critérios dos PBF nos municipios do Ceard e que foram objeto de aplicagdo de recursos do
programa. O contexto socioecondmico adverso dos municipios beneficiados foi fundamental
no desempenho dos indicadores de Servigcos Bésicos como o abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario. Assim, um viés de selecdo adversa deve ser considerado na avaliagao
do PRODEM: investimentos publicos em localidades deprimidas ndo poderiam gerar
impactos significativos na melhora e adequagdo da infra-estrutura fisica escolar compativel
com os PBF.

14. A pulverizagdo dos recursos na forma de pequenas reformas foi a norma das
intervengdes. Os resultados desta fragmentacdo resultaram em agdes de pequena expressao e
poderiam ter sido mais significativos se existissem critérios de distribui¢do mais robustos e
integrados para conseguir um impacto nos PBF.

15. Pode-se afirmar que, no futuro, iniciativas nos moldes do PRODEM podem ser um
caminho promissor para a redugdo das desigualdades educacionais entre municipios afluentes
e deprimidos. Os Subprojetos partem de forma inequivoca de outro patamar e de um conjunto
de escolas que ja possuia condigdes favoraveis no inicio do PENM. Os resultados positivos
podem ser explicados parcialmente pela existéncia favoravel de condicdes prévias as acoes
implantadas. Uma recomendag¢do para o futuro € que iniciativas como os Subprojetos
deveriam reforgar iniciativas como o PRODEM.



16. Os indicadores educacionais entre periodos antes e apds a implantagdo do PENM
mostram avangos de distintas magnitudes. No caso da taxa liquida de matricula na escola
houve retrocesso entre 2001 e 2007, indicando que o PENM nao foi eficaz. Ja em relacdo ao
ensino médio a expansdao no Ceara foi bem maior entre 2001 e 2007 do que entre 1995 e
2001. Essa melhora pode estar refletindo resultados do PENM.

17. Quanto a percentagem de criancas entre 10 e 14 anos com mais de dois anos de atraso
escolar, o desempenho do Ceara foi muito bom: o estado obteve a melhor evolugdo na
redugdo dessa porcentagem quando comparado com os outros estados da regido € com o
Brasil, o que se deveu a grande diminui¢do desta porcentagem especialmente entre os anos de
1995 a2001. A evolugao das taxas de retencao, por sua vez, indica que existem problemas na
transicao do ensino fundamental para o médio.

18. O analfabetismo infantil continua a ser um dos maiores desafios do estado, apesar da
forte reducdo observada entre 1995 e 2001. A reducdo foi modesta dai at¢ 2007. Esse
desempenho fornece uma indicacao de que o PENM nao foi tdo eficaz no ensino fundamental
quanto se objetivava. Ja a redu¢do no analfabetismo entre adultos no Ceara foi forte em
ambos os subperiodos analisados. Isso pode ser em parte creditado ao PENM.

19. Quanto a andlise dos impactos sobre o desempenho das escolas, a atengdo se
concentrou no PRODEM e nos Subprojetos. Ela teve foco nas taxas de aprovagdo, de
reprovacdo e de abandono da escola e utilizou informagdes relativas a 4* e a 8" séries do
ensino fundamental em 2005.

20.  Entre os impactos relevantes destacam-se: (i) a taxa de aprovacao na 4° série do ensino
fundamental experimentou um aumento de 1,7 ponto percentual no caso das escolas que
contaram com recursos do PRODEM relativamente as que ndo se beneficiaram dos recursos
desse Programa; e um aumento ainda maior, de 3,2 pontos de percentagem, no caso dos
Subprojetos; (ii) a taxa de reprovacdo na 4° série do fundamental nas escolas que participaram
do Projeto experimentou uma reducdo de 1,8 ponto de percentagem em relagdo ao
desempenho das ndo participantes no caso do PRODEM. E uma redugdo de 4,1% no caso das
participantes dos Subprojetos. Aqui também se registram indicios estatisticamente robustos da
eficacia de ambos os programas.

21. Resultados semelhantes caracterizam o desempenho quanto a aprovagdo no ensino
fundamental (8* série). Eles indicam que o PRODEM ndo exerceu nenhum impacto em
relagdo as taxas de aprovacao no nivel analisado, ao passo que as escolas que participaram
dos Subprojetos experimentaram aumento de 2,3 pontos percentuais, em média, nas taxas de
aprovacao na 8* série em relagdo as que nao contaram com €sses recursos.

22.  No que diz respeito a taxa de reprovacdo na 8" série do fundamental, ambos os
componentes contribuiram para que o desempenho escolar melhorasse. O acesso a recursos
dos Subprojetos permitiu uma reducdo de 5 pontos de percentagem na taxa de reprovacao
relativamente as escolas que nao contaram com o acesso a esses recursos. A participagdo no
PRODEM implicou uma redugao menor, de 1,3 ponto de percentagem.

23. Quanto a variagdo nas taxas de aprovagao, reprovacao e abandono entre 2001 e 2005,
os resultados relativos a 4* série do fundamental indicam que o acesso das escolas ao
PRODEM elevou em 3,3 pontos de percentagem a variacao da taxa de aprovacao entre 2001 e
2005.

24, Os resultados dos modelos de avaliagdo de impactos foram satisfatorios, e sugerem
que os impactos do PRODEM foram mais relevantes do que os dos Subprojetos — apesar de
concentrados em um numero relativamente pequeno de municipios. A justificativa para isso
pode estar no fato de que nesse ultimo programa as despesas, de pequeno valor, geralmente
relacionadas a reformas construtivas e dispersas por grande nimero de escolas que ja eram
bem aparelhadas, ndo necessariamente t€ém impacto contemporaneo sobre o desempenho
escolar.



25.  Finalmente, notamos que, tanto no caso do PRODEM quanto no dos Subprojetos, os
impactos tendem a ser mais significativos em relagao as taxas de aprovacao do que em relagao
aos demais indicadores de desempenho.



RELATORIO FINAL

1. Introducao

Este documento contém a avaliagdo final do Projeto Escola do Novo Milénio —
PENM, nos termos do Contrato 066/2008 firmado entre o Consorcio IETS-ECOSTRAT ¢ a
SECRETARIA DA EDUCACAO — SEDUC, do Estado do Ceara. Ele é precedido por um
Resumo Executivo do trabalho realizado e complementa o Relatério Preliminar — avangando
substancialmente em relag@o a ele — apresentado no inicio de setembro de 2008. Além disso,
os trabalhos encomendados ao Consorcio incluiram a realizacdo de um curso de capacitacao
em avaliacdo de impacto na 4rea educacional, curso esse oferecido a uma selecdo de
participantes indicada pela SEDUC e realizado em Fortaleza entre os dias 22 e 24 de
setembro de 2008. Uma breve avaliacdo do resultado desse curso, baseada em observagoes
dos professores-instrutores, estd anexada a este relatorio.

O PENM tem entre suas raizes a estratégia educacional adotada pelo Ceard expressa
no "Plano Estratégico de Qualificacdo dos Recursos Humanos do Ceara — 1999-2003”, o
qual incorporou e complementou programas federais j4 em andamento (Programa de
Melhoria das Escolas — FUNDESCOLA ¢ o Projeto de Ampliagdo e Melhoria do Ensino
Médio — PROMED, por exemplo). Além disso, o PENM ndo tem como tnico referencial
juridico-institucional e programatico esse Plano Estratégico, mas também toda a dinamica
institucional prévia que teve comego na década de 90.”

O projeto de Melhoria da Qualidade da Educagido Basica do Ceard’ esta no
centro desse Plano e incorporou modelos e instrumentos planejados no ambito de
outros programas de educacdo patrocinados pelo governo federal e implementados no
Ceard e as experiéncias implantadas com éxito pelo Projeto de Educagdo Basica do
Nordeste (Projeto Nordeste).

As diretrizes estratégicas escolhidas decorrem dos principais problemas apontados
pelo diagnostico do quadro educacional do Ceard: a ma qualidade e ineficiéncia da educagao
basica, as desigualdades na prestacdo e na qualidade dos servigos educacionais, o baixo
acesso ¢ a baixa participagdo na tomada de decisdes na escola e na gestdo, coordenacao
educacional inadequada entre os sistemas estadual e municipal, os altos indices de repeténcia

e distorcdo idade e série, a falta de qualificacdo dos profissionais de educagdo, o baixo

2 Muitos dos instrumentos desenhados para gerir a politica educacional do Estado do Cear4, como os CREDEs,
sdo marcos administrativos hoje vigentes na gestdio do PENM. O Relatério Preliminar da presente avaliacdo
analisa em mais detalhe a evolugdo dessa dinamica.

3Na verdade, esse é o mesmo projeto que o PENM, porém com outro nome.



desempenho dos alunos, o baixo nimero de matriculas e a ma qualidade da educagdo infantil,
do pré-escolar e do ensino médio e os fatores relacionados com a pobreza.

De 1998 em diante a modernizacao foi focalizada no nivel da escola de forma
a aprimorar a qualidade do ensino e do aprendizado, a autonomia e a eficicia da
gestdo escolar. O PENM claramente se insere na estratégia entdo adotada, com o principal
objetivo de promover melhorias na qualidade, maior eficiéncia e igualdade na prestacao de
servicos educacionais, para o cumprimento deste ultimo objetivo foram planejados
investimentos na educagdo pré-escolar, no fundamental e no ensino médio nos municipios
mais pobres do Estado. Aos programas ja vigentes se adicionaram instrumentos novos,
entre os quais se destaca o Programa de Desenvolvimento da Educacdo Municipal
(PRODEM), com ag¢des nos municipios mais pobres visando o fortalecimento da
gestdo escolar e da auto-sustentabilidade das redes municipais de ensino.

Os desafios colocados nao apenas pelo PENM, mas por toda a politica educacional do
estado do Ceard permitiram a convergéncia de esforcos com o Banco Internacional de
Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD — Banco Mundial) e suas diretrizes de
desenvolvimento. Sob a oOtica institucional do BIRD, sua participagdo se justifica em
decorréncia da meta global do Country Assistance Strategy (CAS): promover o crescimento
sustentavel de longo prazo, aliviar a pobreza e reduzir a desigualdade na distribui¢ao de renda
no Brasil.

Uma conseqiiéncia disso ¢ que o PENM veio a ser financiado pelo BIRD através de
um acordo de empréstimo: o de N°4591-BR, assinado em agosto de 2001. O valor inicial do
projeto foi de US$ 150 milhdes sendo US$ 90 milhdes do BIRD e o restante relativo a
contrapartida do Estado. Este acordo foi alterado por meio de trés termos aditivos: em
dezembro de 2003, em abril de 2005 e, por fim, em abril de 2007. As principais mudancas
consistiram na redugdo do valor total do empréstimo para US$ 112,5 milhdes (foram
mantidos os US$ 90 correspondentes ao financiamento do BIRD e alterada a contrapartida do
estado); a prorrogacao do prazo de vigéncia para junho de 2007 no segundo aditivo; e para
junho de 2008 no terceiro aditivo.

O PENM prevé agdes em todas as escolas do sistema municipal de ensino, com foco
principal no ensino fundamental. Mas ele também contempla acdes para o sistema estadual de
ensino (nos componentes 1 e 4), para o ensino médio (componentes 1 e 4; vale ressaltar que,
com excecdo do MAGISTER, trata-se de acdes que incidiram indiretamente sobre este nivel
de ensino, ndo sendo especificamente voltadas para atendé-lo) e para a educacdo infantil e

pré-escolar (componentes 1 e 3, sendo que o componente 4 também incidiu indiretamente



sobre este nivel de ensino). Embora todos os municipios estejam contemplados, o projeto
busca atingir de forma diferenciada os 60 municipios mais pobres, através do PRODEM —
Programa Municipal de Desenvolvimento da Educa¢ao (componente 3) focalizando,
principalmente, agdes que visem a melhora da educacdo infantil, o aparelhamento das escolas
primarias e atividades inovadoras do ensino fundamental em escolas municipais. Ele visa
também a modernizagdo do processo de gestdo educacional e a igualdade das politicas
escolares com o sistema estadual.

O beneficidrio direto do Projeto ¢ a populagcdo em idade escolar em todo o estado do
Ceara, matriculada ou ndo na escola basica. Entretanto, o projeto prevé acdes para criangas na
faixa etaria de 0 a 3 anos ¢ 4 a 6 anos (componentes 1 e 3), jovens e adultos de 15 a 39 anos
(componentes 1 e 2), professores da pré-escola e da educagdo bésica (componente 1). O
projeto também busca atingir os grupos étnicos indigenas no Ceara, através da construcdo e
equipamento de aproximadamente nove pequenas escolas, cujos projetos arquitetonicos
levardo em consideragdo os requisitos sugeridos pelas comunidades indigenas; capacitacao de
professores; € o fornecimento de bibliotecas escolares.*

Um resumo analitico dos componentes, atividades, publico-alvo, metas e indicadores
do PENM ¢ apresentado no quadro seguinte.” Ele serviu de base e orientagdo para o trabalho

de avaliagdo posterior.

* Veja-se o Relatorio Preliminar para uma anélise aprofundada da estrutura organizacional para a execucio do
PENM, seu desenho institucional e das mudancas de escopo havidas durante seu periodo de execugao.

> As informagdes desse quadro provém da UGP e refletem as ultimas informagdes tornadas disponiveis para a
equipe que assina esta avaliagdo.
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O restante deste relatdrio esta organizado da seguinte forma. A se¢dao 2 contém uma
visdo geral e agregada do desempenho escolar recente (1995-2007) no estado do Ceara
baseada em indicadores obtidos a partir de informagdes secundarias. Essa visdo estd baseada
em uma andlise comparativa em relagdo ao desempenho dos demais estados da regido
Nordeste tomando como base as ultimas informagdes disponiveis nas Pesquisas Nacionais por
Amostra de Domicilios (PNAD de 2007) e outras fontes. Como ¢ desejavel fazer em analises
desse tipo, essa avaliacao agregada (porque em nivel estadual) das diferencas de desempenho
discrimina dois subperiodos: anterior (1995-2001) e posterior (2001-2007) ao inicio da
implementacdo do PENM, apesar de a maior parte das ag¢des do Projeto ndo ter sido
implementadas imediatamente apds 2001.

A secdo 3 analisa as percepcoes dos gestores do PENM em relagdo ao funcionamento
do Projeto através da andlise dos depoimentos colhidos em entrevistas realizadas pelo
Consorcio entre os dias 29 de setembro e 1 de outubro de 2008.° Essa anélise fornece
preciosas informacdes, que sdo parte integrante, destacada e importante da avaliagdo do
Projeto.

A se¢do 4 dedica-se a uma resenha critica das avaliagcdes existentes em relacdo aos
programas que fazem parte dos componentes e subcomponentes do PENM. Essa resenha,
obviamente, limita-se aos documentos em relagdo aos quais o Consorcio teve acesso. Como
no caso da se¢do anterior, a informacao qualitativa possibilitada por essa analise critica tem
bastante peso na avaliagdo do PENM como um todo.

A se¢do 5 estd dedicada a avaliagdo da questdo dos Padrdes Basicos de Funcionamento
(PBF) e as Melhorias na Infra-estrutura das Escolas. Essa analise foca nos resultados para o
periodo do PENM em comparacdo com os demais estados da regido Nordeste e faz uso de
uma base de micro-dados construida especialmente para os propositos desta avaliacao.

A segdo 6 contém uma atualizagdo da avaliacdo da evolucdo dos indicadores
educacionais entre periodos (1995/2001 e 2001/2007) em complementagdo a analise efetuada
no Relatorio Preliminar.

A secdo 7 estd dedicada a andlise estatistica detalhada (a partir dos micro-dados
levantados ao longo do periodo de execu¢do deste estudo de avaliacdo) dos impactos do
PENM em relagdao ao desempenho escolar, com foco nos impactos do PRODEM e dos
Subprojetos Escolares e conclui a avaliagao quantitativa.

A secdo 8 conclui o Relatério com um resumo dos principais resultados e com

comentarios adicionais.

® As entrevistas foram conduzidas pela Pesquisadora Dra. Cristina Couri, da equipe de avaliagao.



2. Uma Visao Geral do Desempenho Escolar no Estado do Ceara antes e apdés a
Implementacio do PENM

Embora a situacdo educacional do Ceara ainda esteja longe do ideal, o progresso
observado em subperiodos especificos desde 1995 foi intenso e notavel. A analise desta secao
compara e contrasta avangos observados em um periodo anterior ao inicio de implementagao
do PENM (1995-2001) a outro periodo, de duragdo idéntica, posterior a execugdo prevista do
Projeto (2001-2007).” Desde j4, assinale-se que, quando comparado a outros estados da regido
Nordeste, o Ceara ainda apresenta um desempenho inferior, em alguns casos, e superior em
outros.

O primeiro aspecto a destacar ¢ o aumento na propor¢ao de criangas (entre sete e
quatorze anos de idade) que freqiientam a escola, mostrado a seguir na Tabela 2.1. Observa-se
que o Ceara apresentou expressivo progresso nesse indicador em ambos os subperiodos
analisados, mas, a exemplo dos demais estados do Nordeste e da média do pais, o avango foi
maior no primeiro em relagao ao segundo subperiodo, fendmeno que se deve ao patamar mais
reduzido do indicador no periodo inicial analisado: entre 1995 e 2001 a percentagem de
criancas que freqiientavam a escola no Ceard elevou-se de 71,4% para ndo menos do que
92,1%, revelando um avanco de 20,7 pontos de percentagem, s6 inferior ao registrado em
Alagoas (que partiu de uma base menor em 1995). Essa melhora se insere na estratégia do
todo o pais em busca da universalizagdo do ensino.

A percentagem de criangas na escola aumentou ainda mais no Ceara em 2007, bem
como no restante do pais, chegando-se a 96,8% no estado. Essa proporcao € superior a todas
as registradas na tabela a seguir, perdendo por pouco para o Rio Grande do Norte (96,9%),
apenas. Um aspecto muito importante ¢ que a melhoria no desempenho revelada por esse
indicador foi maior no Ceard ndo-metropolitano do que na regido metropolitana. De fato, a
percentagem de criangas na escola no primeiro caso chegou a 97,0%, que ¢ a mais alta entre

todas as apresentadas.

Tabela 2.1: Percentagem de Criancas entre 7 e 14 anos que Freqiientam a Escola — 1995,
2001 e 2007

7 Observe-se que a execucdo nio comegou em 2001, mas depois, e ndo terminou em 2007, mas em meados de
2008. Os diferentes tempos de implementagdo em relagdo a disponibilidade de dados dificultaram sobremaneira
a avalia¢do, como sera repetidamente anotado no restante deste relatorio.
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Porcentagem de criangas entre 7 e 14 anos que freqliientam a escola

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001
Brasil 85,9 93,9 96,7 8,1 2,7
Nordeste 76,4 91,1 95,7 14,7 4,6
Nordeste exceto Ceara 77,3 90,9 95,5 13,6 4,6
Ceara metropolitano 82,7 92,9 96,5 10,2 3,6
Ceara nao metropolitano 65,8 91,7 97,0 25,8 53
Ceara 71,4 92,1 96,8 20,7 4,7
Alagoas 67,8 90,9 95,5 23,1 4,6
Bahia 759 90,8 95,4 14,8 4,6
Maranhao 73,0 87,1 94,8 14,1 7,6
Paraiba 77,8 93,5 95,5 15,7 2,0
Pernambuco 81,0 90,7 95,7 9,7 5,0
Piaui 79,6 93,5 96,2 13,9 2,7
Rio Grande do Norte 85,7 94,2 96,9 8,6 2,7
Sergipe 84,0 91,5 95,3 75 3,7

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

A andlise seguinte apresenta os resultados de comparacdes feitas entre o Ceara e os
demais estados do Nordeste para trés outros indicadores especificos: (i) a probabilidade média
de completar a 4 série na idade correta; (ii) a probabilidade média de completar a 8 série na
idade correta; e (iii) a probabilidade média de completar a 3? série do ensino médio na idade
correta.

O Graéfico 2.1 revela que a propor¢ao das criangas cearenses que completava a 4* série
na idade correta era da ordem de apenas 13% em 1995, o que colocava o estado na pentltima
posicdo entre os do Nordeste naquela data. O avanco neste indicador até 2001 — antes,
portanto, do inicio do PENM— foi notavel: em 2001, a proporcao das criangas cearenses que
completava a 4° série na idade correta era da ordem de 39%, colocando o estado atrds apenas
do Rio Grande do Norte apds expressivo avango no espago de seis anos. No entanto, o
progresso depois desse ano foi praticamente nulo no que diz respeito ao Ceard, trazendo-o
para a quarta posicdo no Nordeste, atrds de Sergipe, Rio Grande do Norte e Pernambuco.
Conclui-se que o PENM pouco contribuiu para a melhoria desse indicador especifico

(probabilidade média de terminar a quarta série na idade correta).

Grafico 2.1: Probabilidade de Conclusdo da 4 Série na Idade Certa para os Estados do
Nordeste em 1995, 2001 e 2007.
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Probabilidade de conclusao da 4° série na idade certa para as UFs da
regido Nordeste em 1995, 2001 e 2007

Sergipe

Rio Grande do Norte

Pernambuco

Paraiba

Piaui

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50%

Probabilidade de concluséo
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Fonte: PNAD, IBGE, varios anos, elaboragio da equipe.

No entanto, a despeito desta situacdo preocupante — e considerados os ultimos doze
anos como um todo —, deve-se registrar que o Ceard foi um estado que obteve grande
progresso educacional com relacdo ao indicador utilizado, como se pode deduzir pela
magnitude da soma das barras azul, vermelha e verde.® Esse aspecto ficara mais claro quando
da avaliag¢ao dos outros indicadores apresentados nesta secao.

O Grafico 2.2, a seguir, mostra que a proporcao das criancas cearenses que completava
a 8" série na idade correta era da ordem de apenas 7% em 1995, situando o estado atras do Rio
Grande do Norte, Pernambuco ¢ Paraiba. Passados seis anos, a situagdo havia melhorado
substancialmente: em 2001, a probabilidade média de uma crianca cearense completar a
oitava série na idade correta havia aumentado para 16%, colocando o Ceara na segunda

posi¢do ao lado do Piaui em relagdo ao Rio grande do Norte (em primeiro lugar).

Grifico 2.2: Probabilidade de Conclusio da 8" Série na Idade Certa para os Estados do
Nordeste em 1995, 2001 e 2007.

8 Mas observe-se que essa melhora pode estar relacionada a pratica da aprovagio automatica.
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Probabilidade de conclusao da 82 série na idade certa para as UFs da
regido Nordeste em 1995, 2001 e 2007
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Fonte: PNAD, IBGE, varios anos, elaboragio da equipe.

No entanto, o mais notavel viria a ocorrer entre 2001 e 2007, quando o Ceara passa a
lideranca no Nordeste no que diz respeito a esse indicador. Com efeito, a probabilidade de
terminar a 8" série na idade correta passou a 33% — uma percentagem que, embora baixa em
termos nacionais € internacionais, permitiu ao estado do Ceara superar o Rio Grande do Norte
por dois pontos de percentagem.

Parece licito especular no sentido de que pelo menos parte desse ganho possa ter tido
origem a partir dos esfor¢os empreendidos com o PENM. Mas parece também inegavel que
parte do sucesso relacionado ao indicador tenha sido devido ao progresso observado no
periodo de seis anos imediatamente anteriores, como vimos quando da analise do avango
registrado no término da 4* série, mostrado no Gréfico anterior: tendo melhorado o
desempenho nessa frente durante 1995-2001, seria de se esperar uma melhoria no indicador
relativo ao término da 8* série na idade correta nos anos seguintes.

Passando em seguida ao terceiro indicador selecionado (probabilidade de completar a
3* série do ensino médio na idade correta), deve-se ressalvar, de inicio, que a melhoria da
qualidade do ensino médio ndo esta entre os objetivos dos diversos componentes e
subcomponentes do PENM. No entanto, ¢ transparente que as melhorias objetivadas no
ensino fundamental se reflitam, embora com defasagem, no ensino médio. E isso ¢

exatamente o que retrata o Grafico 2.3.
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Grafico 2.3: Probabilidade de Conclusao da 3* Série do Ensino Médio na Idade Certa
para os Estados do Nordeste em 1995, 2001 e 2007.

Probabilidade de conclusao do ensino médio na idade certa para as
UFs da regidao Nordeste em 2007
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Fonte: PNAD, IBGE, varios anos, elaboragdo da equipe.

No que diz respeito a esse indicador, o Ceara parte de uma posi¢do muito desfavoravel
em 1995: apenas 4,4% das criancas completavam o ensino médio na idade correta naquele
ano. ApOs um expressivo progresso nos seis anos seguintes, o estado chegava em 2001 a
quarta posicdo no Nordeste, com 8,7% das criancas tendo completado o ensino médio na
idade certa. Compare-se em seguida esse desempenho com o registro de 2007, quando cerca
de 22% das criangas do estado completava o ensino médio na idade correta e colocava o
estado na lideranca da regido Nordeste.

E possivel especular que pelo menos parte desse avango possa ser atribuida a melhoria
de desempenho no que diz respeito a 8 série do ensino fundamental acima registrado. Assim,
seria licito atribuir parte dos avangos educacionais no ensino médio a execugdo do PENM —
a0 menos tentativamente.

Um resultado sumario do avango geral do setor educacional do Ceara € a escolaridade
média da populagao, medida em anos de estudo. Apesar das simplificacdes que caracterizam
esse indicador - sintese, sua apresenta¢do se justifica pelo amplo uso que se faz dele na
literatura especializada.” A informag¢do relevante a esse respeito, aqui mostrada na tabela
seguinte, permite concluir que, ao contrario do que ocorreu com diversos outros indicadores, a

escolaridade média no Ceara aumentou mais no periodo posterior a implementagao do PENM

° Em diversos estudos ele ¢ usado como uma proxy para o capital humano de uma populagio, por exemplo.
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(2001-2007) do que em 1995-2001. Partindo de uma média de anos de estudo de cerca de 3,6
anos em 1995 — dos quais 5,7 anos no Cearda metropolitano e apenas 2,2 no Ceara nao-
metropolitano—, o estado avangou 0,7 ano at¢ 2001 — numero idéntico ao da média
brasileira e do Nordeste. O desempenho entre 2001 e 2007 foi ainda mais notavel, tendo o
estado passado a ostentar a média de 5,6 anos de estudo — dos quais 7,2 anos no Ceara
metropolitano (o mais elevado indicador mostrado na tabela) e 4,3 no Ceara ndo-
metropolitano. Nesse ultimo caso o ganho médio (1,3 anos) superou amplamente todos os

demais estados da regido e o do total do Brasil (1,0 ano).

Tabela 2.2: Escolaridade Média das Pessoas de 25 anos e mais (em anos)

Escolaridade média em anos de estudo(pessoas com 25 anos ou mais)

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001
Brasil 52 6,0 7,0 0,7 1,0
Nordeste 3,8 4,4 55 0,7 1,0
Nordeste exceto Ceara 3,8 4,5 55 0,7 1,0
Ceara metropolitano 57 6,3 7,2 0,6 0,9
Ceara nao metropolitano 2,2 3,0 43 0,7 1,3
Ceara 3,6 4,4 56 0,7 1,2
Alagoas 3,9 3,9 4,8 0,0 0,9
Bahia 3,6 4,3 54 0,7 11
Maranhao 3,2 41 53 0,9 1.1
Paraiba 4,0 4,3 52 0,3 1,0
Pernambuco 4,2 50 58 0,8 0,8
Piaui 33 3,9 5,0 0,6 11
Rio Grande do Norte 4,2 50 59 0,8 0,9
Sergipe 4,2 5,0 6,1 0,8 1,1

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

Obviamente, todos os indicadores acima apresentados fornecem apenas uma indicag¢ao
preliminar e indireta das melhorias educacionais experimentadas pelo Ceard no periodo de
pouco mais de uma década desde 1995, ai incluidas aquelas proporcionadas pelo PENM. E
evidente, portanto, que nem todo o relativo sucesso registrado nos indicadores desta se¢ao
pode ser atribuido exclusivamente ao Projeto. De fato, outros programas e projetos, como o s
financiados pelo FU&NDEF, por exemplo, foram simultaneamente implantados, e também
devem ter contribuido para acelerar o progresso educacional no Ceara e nos demais estados da
regido. A separagdo desses efeitos ¢ dificil e problematica, mas sera objeto de secdes
posteriores deste Relatorio.

O PENM, como vimos, ¢ formado por uma variedade de a¢des ao nivel da escola e das
redes municipais e estaduais. Dada a impossibilidade de isolar o efeito de cada uma delas,
nossa avaliacdo se concentrard no impacto conjunto de todas as a¢des envolvidas. Para isolar

e avaliar mais detidamente sua contribuicdo para o progresso educacional no estado serad
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necessario montar marcos de andlise que sejam capazes de verificar a capacidade do Projeto
em alcancar as metas estabelecidas de uma forma quantitativa mais direta,'’ sem descuidar das
avaliacdes qualitativas. Esse € o objeto as se¢des 3 e 4, a seguir, antes de avancar nas analises

quantitativas (segodes 5, 6 e 7).

3. As Percepcoes dos Gestores: Analise dos Depoimentos Colhidos nas Entrevistas
Realizadas

E imprescindivel que os elementos internos da gestdio do PENM sejam conhecidos
para que se possa realizar uma avaliagdo fundamentada do Programa. Embora as informagdes
quantitativas possam permitir uma avaliagdo objetiva dos resultados a que se chegou, uma
pesquisa qualitativa ajuda a entender as dificuldades e potencialidades do Programa em seu
cotidiano. Isso porque dessa forma pode-se captar os possiveis desdobramentos do Programa,
assim como seu funcionamento desde a ldgica da gestdo interna, através da compreensio
efetiva das fungdes dos seus gestores, como reveladas por entrevistas realizadas para esse fim.

Outro aspecto importante se refere as relagdes embutidas no fluxo de informacgdes e
tarefas dentro da secretaria. Assim, a pesquisa qualitativa objetiva permitir um entendimento
claro das causas das mudancas ocorridas ao longo da implementa¢do que podem, ou ndo, estar
refletidas pelos dados.

As fases da pesquisa qualitativa de avaliagdo da gestdio do PENM na visdo dos
gestores do Programa tiveram inicio com a elaboragdo de uma lista de entrevistados
estratégicos. No caso em tela essa relagdo foi elaborada pela coordenadoria de avaliacao da
SEDUC e validada pelo Orientador da Célula de Estudos e Pesquisa. Essa lista continha
inicialmente 17 nomes. O segundo passo foi a elaboracao de um roteiro de entrevista para uso
do entrevistador, roteiro esse que foi desenhado de modo a permitir captar as informagdes que
se deseja obter pela equipe de avaliagdo. O terceiro passo foi o da realizagdo das entrevistas.
O quarto e ultimo ¢ a anélise das entrevistas, que € o objeto desta se¢ao.

O roteiro foi dividido em quatro partes principais. Uma primeira parte abordava a
qualificacdo do entrevistado, sua experiéncia profissional, o ambiente de trabalho e o grau de
satisfacdo pessoal. Uma segunda parte focava os elementos da gestdo do programa, a saber: as
funcdes exercidas pelo entrevistado durante a sua implementagado, sua percepcao sobre as suas
funcdes e as das demais areas, e como elas contribuiam para os objetivos do programa. Uma

terceira parte abordava perguntas mais especificas, segundo a area dos entrevistados, como

' Um motivo que dificulta a avaliacio de impacto é que nio foram tomadas decisdes que possibilitassem essa
avaliagdo quando do inicio de implantagdo do PENM. Devido a isso, uma avalia¢do no final de programa fica,
necessariamente, comprometida quanto a profundidade.
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insumo para a nossa avaliagdo. A quarta e Gltima parte tratava de perguntas relacionadas a
avaliacdo que o entrevistado fazia do programa como um todo, seus pontos positivos e
negativos, € o que poderia ter sido feito de diferente. Os roteiros foram projetados para uma
entrevista com duracdo de uma hora aproximadamente. Ao final, observou-se que as
entrevistas duraram 40 minutos, em média.

As entrevistas foram realizadas entre os dias 28/09/2008 e 01/10/2008, com treze
pessoas, além da Secretdria de Educacao do Estado do Ceara. Em geral, ndo houve nenhum
tipo de resisténcia por parte dos entrevistados para a realizacdo das entrevistas, tampouco em
relacdo a gravagdo das mesmas. Este fato positivo deve-se, em parte, a ado¢ao de um termo de
compromisso de confidencialidade assinado pelo entrevistado e pelo entrevistador.

Um ponto positivo foi o processo de preparagao das pessoas € o cronograma de
execugdo, fielmente seguido por parte da coordenagdo de avaliagio da SEDUC. Apenas trés
pessoas marcadas anteriormente ndo realizaram as entrevistas por problemas na agenda. Uma
delas, que ndo esteve diretamente relacionada ao programa, foi substituida por uma pessoa da
mesma area, nao acarretando grandes mudangas.

Ja no inicio — isto ¢, na defini¢do da lista de entrevistados e do roteiro — constatou-
se um grande niimero de mudancas de fungdes por parte dos entrevistados desde o comeco do
programa. Muitas areas foram extintas e outras foram objeto de remanejamento de pessoal.
Embora nao se saiba em que gestdo administrativa isso ocorreu, sabe-se que esse aspecto ¢
atualmente um problema para a avaliacdo. Algumas pessoas que trabalharam no comego
sairam, depois retornaram. Por outra parte, houve uma alta rotatividade das pessoas no
interior da propria SEDUC.

Em relacio ao PENM, mais especificamente, os relatos das entrevistas levam a
conclusdo de que os cargos foram criados e fechados em funcdo da demanda por trabalho.
Com o término da realizacdo de determinada acdo ou atividade do PENM a pessoa
responsavel por ela era remanejada dentro da Secretaria.

Atualmente considera-se o Programa finalizado. Existem apenas duas pessoas
efetivamente ainda trabalhando no Programa, as demais atendendo apenas a solicitagcdes que
porventura existam em rela¢do ao funcionamento passado. Nota-se que a auséncia de registros
e informagdes aparece como um grande entrave para o trabalho de finalizacao.

O restante dessa se¢do do relatorio de avaliagdo tem por objetivo apresentar os pontos
mais relevantes identificados nas entrevistas. Ela se divide em quatro subseg¢des, inclusive
esta breve nota introdutoria. A proxima subsecdo apresenta uma descricdo do perfil dos

entrevistados em relacdo a sua qualificacdo, experiéncia e percep¢do sobre o ambiente de
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trabalho. Em seguida se apresentam as principais informagdes colhidas em relagdo ao
processo de implementacao do programa e a sua avaliacdo. Por ultimo, conclui-se com alguns

comentarios finais sobre as entrevistas e sobre os dados recolhidos.

3.1.  Perfil dos entrevistados

3.1.1. Qualificacao dos entrevistados

O quadro abaixo apresenta um resumo da experiéncia profissional dos entrevistados
antes de ingressar na Secretaria de Educacdo. Quando perguntados sobre sua experiéncia
profissional, os entrevistados falaram mais sobre as diferentes areas em que atuaram. Nao foi
possivel captar a escolaridade de todos os entrevistados, mas sabe-se que a grande maioria
possui nivel de graduacdo. Constatou-se também uma diversidade de formagdes
universitarias, indo desde as ciéncias exatas até as humanas. Entretanto, percebe-se que o
quadro de entrevistados (que de alguma forma reflete toda a equipe envolvida) esteve muito
mais ligado a éarea pedagdgica do que a de gestdo (por exemplo: economistas, gestores ou
administradores). Esta caracteristica pode ter sido uma das causas das dificuldades
encontradas no que tange ao monitoramento, supervisao e avaliagdo do PENM ao longo de

todo o processo de implementagdo (ver adiante).

Tabela 3.1: Experiéncia Profissional dos Entrevistados
Experiéncia profissional dos membros da SEDUC entrevistados,

antes de fazer parte da secretaria’ Em
Professor de escola publica

relagdo _
Professor de escola particular

Professor de universidade

Diretor

Membro do nucleo gestor

Membro de CREDE ou Delegacia Regional de Ensino (antiga CREDE)

Atuava em outra area nao diretamente relacionada a educagéao

= 0 N N =2 N ©

Nota: 1 - Ha casos em que os profissionais atuaram em mais de uma das categorias mencionadas.
experiéncia profissional € possivel perceber que antes de ingressarem na Secretaria de

Educacdo os entrevistados exerceram mais de uma funcdo e que grande parte deles passou
pela escola publica como professor(a). Essas diferencas de experiéncia profissional trazem um
ganho para a pesquisa qualitativa na medida em que possibilitam obter visoes diferenciadas
sobre um mesmo assunto, a0 mesmo tempo realcando os pontos comuns.

Identificou-se nas entrevistas que muitos técnicos nao possuiam experiéncia em

gestdo, e ndo vislumbravam uma juncdo entre a pratica pedagogica e a gestdo de politicas
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educacionais. Nesse sentido, 0 PENM trouxe um ganho substantivo. Embora ndo fosse
possivel identificar exatamente se todos os entrevistados realizaram capacitacdo, nos
depoimentos se realga o fato de que foram efetuadas muitas capacitagcdes ao longo dos ultimos
anos, tanto pelo PENM, como pela Secretaria em si.

3.1.2. Percepgdo dos entrevistados em relagdo ao ambiente de trabalho

Os entrevistados se mostraram em geral satisfeitos com o trabalho na Secretaria,
apesar de destacarem que os incentivos financeiros sao modestos. Entretanto, umas das razoes
para a satisfacdo individual com o trabalho ¢ a grande quantidade de cursos, oficinas e
atividades de capacitagio realizadas, como se depreende de comentarios como os seguintes:"!

“Em termos de incentivo foram oferecidos cursos, mas em geral ndo had incentivos
financeiros”.

“Fiz varios cursos de capacita¢do. A cada gestido de governo que se instala na
Secretaria a gente tem uma politica de formagdo. A formagdo, ndo so de quem esta em sala
de aula, mas também dos profissionais que compoem as equipes técnicas, é uma preocupagao
constante”.

“Ndo existe incentivo financeiro, salarial. O incentivo aqui é o espago maior pra
aprender”.

Além disso, alguns entrevistados ressaltaram como aspecto negativo a nao-existéncia
de um plano de cargos e carreiras. Este fato pode ser um fator relevante subjacente a alta
rotatividade dos gestores.

“Falta o desenho do plano de cargos e carreira, que ja existe para os professores,
mas ndo para os membros das CREDEs e da secretaria”.

O que se observa na fala dos entrevistados ¢ uma paixao pela natureza do trabalho em
si, por uma vocagao pessoal:

“Tenho uma paixdo louca por esse trabalho”

Ou, ainda,

“Foi a atividade que eu escolhi para trabalhar”.

“E um trabalho muito bonito e desafiador”.

Nao foram identificados problemas severos em relacdo ao ambiente de trabalho,
exceto a falta de pessoal qualificado em relagdo a complexidade de execucao do PENM.

“A secretaria, ontem como hoje, carece de recursos humanos qualificados

internamente, principalmente para executar um projeto dessa envergadura’.

" As expressdes e frases grifadas em negrito sio de nossa autoria, e servem como destaque para aspectos
recorrentes e importantes.
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“A equipe ndo esta em quantidade suficiente para dar suporte, entdo a gente acaba
acumulando muita atividade. Os técnicos ndo tém perfil para essa coisa de estudo e
avaliagdo de impacto”.

Em relacdo a informatizacdo e a sua utilizacdo por parte da secretaria:

“Logicamente o que a gente utiliza e aproveita é o minimo, porque a gente ndo tem
cursos especializados na area. A gente sabe fazer aquilo que a maior parte das pessoas sabe
fazer, que o word, o excel, tem gente que nem excel sabe... Entdo a gente vai aprendendo
muito no ensaio e erro .”’

Segundo as entrevistas, o fluxo de informagdes e tarefas fica prejudicado por uma
questao de falta de registro ou de burocracia, mais do que por questdes politicas ou pessoais:

“A relagdo entre as equipes ¢ otima, o problema é a falta de registro”.

“Faltou também um maior acompanhamento bem de pertinho passo a passo do
projeto, na secretaria, CREDEs e escolas. Se vocé ndo tiver um monitoramento muito forte,

vocé pode perder no meio do caminho algumas informagoes. Ndo tem condigoes de a gente

ter toda a informagdo.”

3.2.  Programa Escola do Novo Milénio — Elementos da Gestdo

3.2.1. Processo de implementacao

As entrevistas revelaram claramente que, devido a dificuldades de adaptagdo as regras
estabelecidas pelo Banco Mundial em relagdo aos convénios, contratagdes, licitacdes, etc., o
Programa demorou muito para comegar a ser executado: cerca de dois anos, no minimo. Essa
demora na execucao fez com que o projeto recebesse uma avaliagdo negativa do Banco, com
readequacdo de metas através dos termos aditivos.

A fase de implementagdo do Programa aparece nas entrevistas como um processo
penoso. Quem estava a frente da sua concepcao realgca o aspecto de terem sido necessarias
inimeras missoes, oficinas ¢ mudangas desde a concepg¢do até o processo finalmente
deslanchar. Essas mudangas de acdes e metas aparecem nos depoimentos da maioria dos
entrevistados. A relagdo com o Banco Mundial, na percep¢ao dos entrevistados, aparece como
boa, contando com assessoramento sempre que preciso. No mais, inimeros técnicos do Banco
sdo citados durante as entrevistas, mas sempre com uma avaliagdo muito boa no sentido de
que foram fundamentais para resolver dificuldades.

O principal ponto negativo mencionado em relacdo ao Banco ¢ de que embora tenha
havido assessoramento, existia um excesso de regras que dificultavam a implementacdo, o

“pensar” das ac¢des do programa. Ou seja, os técnicos foram orientados em como fazé-los,
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mas ndo no conteudo em si dos documentos. As especificidades de algumas agdes, como
aquisicao de material, por exemplo, ndo eram contempladas pelas orientagdes do banco.

Dois principais problemas aparecem como cruciais na implementagdo: a contrapartida
do Estado e a desvalorizagdao do dolar. Segundo os depoimentos colhidos, a contrapartida do
Estado inicialmente deveria ser casada com as agdes. Esta contrapartida foi remanejada em
poucas agdes € financiada com recursos do Governo Federal e de outros projetos,
essencialmente dos Programas Alfabetizacdo e Cidadania e Alvorada. Essa decisao foi
tomada uma vez que o Governo do Estado, por falta de recursos, ndo estava conseguindo
arcar com as contrapartidas, embora ndo citado explicitamente. A reducao da contrapartida
aparece como um ponto positivo nesse sentido:

“O estado negociou muito para reduzir as contrapartidas devido a dificuldade de ter
recursos suficientes para bancar as contrapartidas inicialmente determinadas. (...) A
reducdo das contrapartidas afetou positivamente o programa, pois o Estado ndo teria
recursos para cumprir com o cCOmpromisso.”

Ja a desvalorizacao do dolar atrapalhou a execuc¢dao do programa no sentido de que,
durante as fases de alta, se pensou em diversas ag¢des sem levar em devida conta a
possibilidade de uma desvaloriza¢ao daquela moeda. Assim, muitos recursos foram investidos
inicialmente em obras, que levam muito tempo para serem concluidas e que, uma vez
iniciadas, ndo podem ser abandonadas. Isso fez com que muitas acdes fossem descartadas do
Projeto, mas remanejadas para outros.

“Porque num determinado momento do projeto a gente tinha muitos reais, entdo
agente acrescentou escolas, ai comprometeu muito. Porque uma obra tem 2 anos de duragdo
(...) O dolar foi caindo, foi caindo, entdo o que a gente teve que cortar era o que ndo estava
comprometido”.

3.2.2. Avaliagdo do programa

De uma forma geral, os entrevistados acreditam que o programa tenha sido um
investimento relevante para o Ceara. Os argumentos levantados nos depoimentos
freqiientemente passam pelo tema do volume de recursos financeiros e de trabalho envolvidos
no Projeto. Por englobar diversas acdes ja existentes dentro da Secretaria, o programa
envolveu muitas areas, mesmo que de uma forma pulverizada. A idéia que se desprende ¢ de
que para um estado que antes nao tinha nada, ou muito pouco, qualquer agao ¢ bem vista e
considerada como relevante, mesmo com as varias mudangas ocorridas tanto no planejamento

como na execuc¢ao do Programa.

25



“A gente se beneficiou bastante e certamente vamos encontrar nas avaliagoes alguns
resultados positivos. Mas, levando em consideragdo os custos, seria necessdrio um retorno
muito mais consistente.”’

Para os entrevistados, o programa foi implementado quase em sua totalidade, dado que
algumas acdes retiradas foram financiadas com outros recursos. Porém, tem-se a impressao
por parte dos entrevistados que, dado o tamanho dos recursos envolvidos, os resultados
poderiam ter sido maiores e melhores.

Os pontos positivos do programa citados nas entrevistas se dividem essencialmente em
duas linhas: a primeira diz respeito as mudancas de cultura ocorrida na secretaria e por parte
dos gestores escolares. Embora todo o processo de adaptagdo as regras do Banco e de
implementagdo tenha sido doloroso, reconhece-se que as praticas adquiridas, cursos, oficinas,
e semindrios realizados serviram para melhorar os processos de trabalho no interior da
Secretaria.

“As licitagoes e elaboragoes de termos de referéncia foram uma coisa muito nova e
houve muita resisténcia no comego, mas aprendeu-se muito. Embora os procedimentos do
Banco fossem na verdade mais simples, as pessoas tiveram a impressdo de que era mais
dificil.”

As reunides ocorridas no sentido de se pensar as agdes, seja entre diferentes areas da
Secretaria, como entre Secretaria e universidades, Secretaria e gestores escolares, permitiram
que ocorresse uma juncao entre a pratica pedagogica e a pratica de gestao.

Além do que, foram adquiridos equipamentos para a Secretaria, os quais facilitaram
suas rotinas de trabalho. Adicionalmente, diversas publica¢des foram realizadas no periodo do
PENM. Em relacao aos gestores escolares, de uma forma geral os entrevistados acreditam que
as acdes permitiram que eles refletissem mais sobre as necessidades das escolas e de seus
alunos, seja através da elaboragdo de projetos, como dos relatorios enviados pela Secretaria
sobre o desempenho dos alunos.

A segunda linha da avaliacdo positiva feita pelos entrevistados se refere
principalmente a algumas agdes especificas. Todos os entrevistados apontaram os ganhos em
infra-estrutura como o maior ponto positivo desse programa. Também sdo muito citados
como agdes relevantes 0 PROGESTAO ¢ o MAGISTER.

Os principais pontos negativos apontados se referem a falta de acompanhamento e

monitoramento das a¢des do programa, essencialmente pela falta de registros:
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“Um problema muito grande que eu vi nesse projeto foi a questdo de
acompanhamento (...) No sentido de monitoramento e avaliacdo que a gente tem um pouco
de divida.”

Essa lacuna estd sendo identificada mais claramente no momento presente, quando a
Secretaria precisa prestar contas das acdes realizadas.

Outro aspecto com conotacdo negativa que aparece com bastante freqiiéncia nas
entrevistas se refere a quebra de gestdo ocorrida em 2003. Essa quebra fez com que houvesse
varias mudancas tanto de equipe, como de concep¢do do Programa em si. Isto, segundo os
entrevistados, gerou um desgaste muito grande, na medida em que todo o conhecimento
adquirido na fase anterior, inicial, foi perdido. Além disso, a mudanca na concepgdao do
Programa ocorrida quando da mudanga de gestdo alterou o foco inicial, o que acarretou uma
descontinuidade do mesmo. Esses fatores, segundo os entrevistados, se revelaram muito
prejudiciais aos resultados do programa:

“O Programa foi sendo reajustado, refeito. Dificilmente ele foi implementado como
foi planejado (...) Na minha avalia¢do, o programa teve bruscas mudangas. Eu sou até a
favor de mudancgas, mas ndo desse jeito, vocé ndo vai encontrar justificativa para essas
mudangas. Porque com um acordo com esse grau de rigor, se ndo for executado da forma
como foi planejado, ou quem planejou, planejou errado, ou quem esta executando ndo sabe
para onde vai.”

Também foram apontados como pontos negativos uma falta de articulagdo entre as
areas, que prejudicou a operacionalizacdo das agdes, e a necessidade de uma equipe maior e
mais qualificada para fazer atender as demandas do programa.

Para muitos, e em relagdo as ag¢des do programa, o Programa Alfabetizagdo ¢
Cidadania foi uma acdo que envolveu muitos recursos, mas com poucos resultados:

“Teria investido menos em alfabetiza¢do de adultos, porque o Brasil ainda ndo
descobriu qual é o melhor procedimento e as melhores estratégias para alfabetizar adultos.
O Projeto Alfabetizacdo é Cidadania ndo teve o éxito esperado.”

Embora as ag¢des voltadas para a infra-estrutura fossem avaliadas como positivas,
na percepc¢do dos entrevistados, elas deveriam ter sido acompanhadas de uma capacitacio dos
professores para que o uso das mesmas fosse feito em prol da melhoria da qualidade do
ensino. Foi ressaltado o fato de que o PRODEM, que abarcou os municipios mais pobres, foi

destinado principalmente as obras, e ndo a capacitacao.
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“Vocé vé que no PRODEM estdo elencadas uma por¢do de atividades que as escolas
poderiam fazer, mas o que eles queriam mesmo eram reformas, aquisicdo de equipamentos,

essas coisas.”

3.3.  Conclusdo

Por ter sido um programa de grande porte, com muitos recursos financeiros € humanos
envolvidos, e novas regras, o despreparo da equipe técnica, essencialmente voltada para a
pratica pedagdgica e ndo para a gestdo, parece ter prejudicado o andamento das acdes.
Entretanto, o conhecimento ali adquirido fortaleceu institucionalmente a Secretaria. De uma
forma geral, o PENM que emerge das entrevistas € principalmente um programa de ajuda
financeira ao cumprimento ¢ ampliacdo de acdes pré-existentes de educacao no estado do
Ceara:

“O acordo de empréstimo nao veio para fazer novidade. Ele veio melhorar, suprir,
apoiar algumas agoes que nos achavamos fundamentais continuar, porque nos sabiamos que
o estado ia ficar sem dinheiro, e se ndo tivesse esses recursos, nos iriamos cair novamente
naquela questdo de que acabou a agdo por falta de dinheiro.”

Pouco se ouviu nas entrevistas acerca dos impactos efetivos na melhoria da qualidade
do ensino. O que ficou bem marcado nas entrevistas realizadas foram as mudancas na cultura
de gestdo tanto da SEDUC como ao nivel das CREDE e das escolas. A percep¢ao de que
houve maci¢os investimentos em infra-estrutura ¢ unanime nas entrevistas.

Entretanto, cabem aqui algumas consideragdes sobre os investimentos em infra-
estrutura. Em particular, observou-se que diversos equipamentos foram adquiridos com
recursos de outros projetos, notadamente o Projeto Alvorada. Um dos depoimentos enfatiza o
aspecto de que as escolas acabaram focalizando suas demandas sobre os subprojetos voltados
para pequenas reformas, dado a limitagdo do valor. O fato de que as prefeituras eram as
responsaveis pelas licitagdes e contratagdes para a realizagdo de obras fez com que as agdes
de infra-estrutura fossem consideradas executadas a partir do momento em que houvesse
liberagdo de recursos por parte da Secretaria. Apesar de ter havido um acompanhamento das
obras, e algumas a¢des pontuais em relagdo as licitagcdes, ndo houve por parte da Secretaria
um acompanhamento maior em relagcdo a eficiéncia destas. Alguns casos pontuais aparecem
em relacdo a devolugao de recursos devido a sua ma utilizacao.

Percebe-se também em alguns depoimentos que tanto o SAP como a GIDE foram
acdes que ndo tiveram o resultado originalmente esperado. O Banco inicialmente teria

trabalhado para melhorar o SAP, mas sem sucesso. A GIDE por sua vez, teve uma aceitacao
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dificil por parte dos gestores, que tiveram que se adequar a ela. Mas esse ¢ um instrumento
que ndo ¢ reconhecido pelo FNDE, tendo sido abandonado desde 2006. Em relacdo ao
SPAECE, o programa permitiu a ampliagdo da avaliagdo para a 4° série e para todas as
escolas da rede publica do Estado do Ceard. Também foi possivel a compatibilizagdo de
alguns itens com os do SAEB, fortalecendo-o assim como um instrumento de gestdo. Nao foi
possivel esclarecer se o Alfabetizacdo ¢ Cidadania foi incluido no projeto unicamente como
uma forma de financiar a contrapartida do estado, como pode ser identificado em uma das
falas, ou se a alfabetizagdo de jovens e adultos era efetivamente uma das diretrizes iniciais do
programa.

Observamos também que o ambiente de trabalho ¢ bom. Mesmo assim, existem
problemas de fluxo de informacao e tarefas que prejudicam o trabalho. A percep¢do da coesao
estd relacionada ao tempo em que cada um dos entrevistados participou do Programa. Um
aspecto positivo ¢ o de que nao foi identificado no decorrer das entrevistas nenhum tipo de
pressdo politica relacionada a questdes partidarias dentro da Secretaria. Isto gerou uma
melhora no ambiente de trabalho, permitindo um clima de maior cooperagao.

E possivel perceber que nio existe por parte dos entrevistados uma nogdo do todo
quanto ao PENM. Nio existe conhecimento sobre as diferentes dreas na SEDUC, nem de suas
fungdes durante o programa. Muitas das justificativas encontradas nas falas para o
desconhecimento sobre as fungdes de outras areas sao a de que as agdes do entrevistado foram
concentradas essencialmente na sua area, enquanto as demais agdes estavam espalhadas.
Algum conhecimento sobre outra area se dd por uma experiéncia anterior na mesma. Por essa
limitagdo, muitos ndo se sentiram confortaveis para fazer uma avaliacdo precisa e geral do
programa. As impressdes sobre os resultados do programa apareceram vagas e concentradas
em algumas ac¢des pontuais. Muitas das falas sobre os desafios da educagdo no estado estdo
alinhadas com as prioridades do atual governo, mas sem nenhum embasamento preciso.

Embora tenha ficado claro que, de fato, o programa contribuiu para um
aperfeicoamento técnico e fortalecimento institucional da Secretaria, ainda falta implantar no
interior desta uma cultura de registros de informag¢des, de monitoramento, acompanhamento
e, sobretudo, de avaliagdo efetiva das suas acoes.

4. Resenha Critica das Avaliacoes Existentes em Relacio a Componentes e
Subcomponentes do PENM
A SEDUC encaminhou a equipe de pesquisa do Consodrcio oito documentos contendo

avaliagdes de programas incluidos entre os componentes e subcomponentes do Projeto Escola
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do Novo Milénio — PENM. Esta secdo do Relatorio contém uma resenha critica dessas
avaliagdes, a saber:

(1) Programa MAGISTER

(2) Projeto Educagdo com Saude

(3) Classes de Aceleragao

(4) Alfabetizacdo ¢ Cidadania

(5) GIDE

(6) PROGESTAO

(7) Duas avaliagoes do TELENSINO.

4.1 Avaliagao do programa MAGISTER

O programa consistiu na oferta de formagao superior para professores da rede publica
de ensino basico, em uma parceria da SEDUC com quatro universidades cearenses: UFC,
UECE, UVA e URCA." O principal objetivo inicial do programa era o de formar professores
para atuar no ensino médio e, conseqlientemente, na rede estadual. Mas desde cedo se
detectou que, apds participar do programa, muitos dos professores-alunos nio estavam
atuando na rede estadual, ou ja estavam aposentados. Isto configurou um problema na medida
em que: a) representa um distanciamento dos objetivos principais do programa; b) nem todos
os professores beneficiados pelo programa prestaram servigo apos a conclusao do curso,
dando sua contrapartida ao estado, que custeou sua formacao académica.

No ano em curso (2008) foi realizada uma pesquisa em 23 municipios com 45
professores na ativa na rede estadual de ensino e que participaram do programa, com a
finalidade de investigar o perfil e a opinido destes profissionais em relacdo ao MAGISTER.
Nessa pesquisa verificou-se que a maioria dos professores permaneceu lecionanda na faixa da
S5a a 8" série (ou seja, ja exerciam esta funcdo sem a qualificagcdo requerida; neste sentido o
MAGISTER possibilitou apenas a regularizagdo da situagdo funcional) ou migrou para o
ensino médio.

Os professores manifestaram uma opinido muito positiva sobre o MAGISTER e
consideraram que o programa melhorou o processo de aprendizagem de seus alunos, visto que

eles se sentiram melhor qualificados para exercer a fungao docente.

"2 Respectivamente: Universidade Federal do Ceara, Universidade Estadual do Cear4, Universidade Estadual
Vale do Acarau e Universidade Regional do Cariri.

30



Um aspecto interessante, e curioso, ¢ que, embora o MAGISTER tenha sido

implementado no ambito do Projeto Escola do Novo Milénio, o documento de avaliagdo

examinado ndo faz men¢ao ao projeto ou as metas estabelecidas pelo PENM para o programa.

4.2 Avaliagdo do Projeto Educa¢do com Saude

O projeto consistiu na capacitagao e certificacdo de 5397 professores de Educacgdo
Infantil e Ensino Fundamental da 1* a 4* séries das redes estadual e municipal e 1325 agentes
comunitarios de saide em 40 municipios cearenses, totalizando 6722 certificados.

O relatorio apresenta o resultado de um processo avaliativo do programa em duas
fases: uma primeira, que se deu no inicio de sua implantacdo, em 2003/2004, e uma segunda,
apds o processo de capacitagao dos envolvidos, de dezembro de 2005 a janeiro de 2006. O
objetivo principal do programa, como se sabe, era o de integrar as a¢cdes de educagdo e saude
(intersetorialidade), tendo como pontos importantes, que nortearam as agdes, O
desenvolvimento da crianga, a descentralizagdo e a participacao social.

Foi realizada uma pesquisa quantitativa de opinido sobre o programa com professores,
agentes de satide e multiplicadores em dez municipios. Houve também uma pesquisa
qualitativa (aprofundamento das questdes levantadas a partir dos dados quantitativos), que
consistiu em entrevistas com os coordenadores de satide e educacdo em dez municipios e
encontros com oito grupos focais, constituidos por doze pessoas entre professores ¢ agentes
de salide de quatro municipios. A conclusdo principal, de acordo com as entrevistas
realizadas, apontou para a baixa participagdo da comunidade nos processos escolares.

E importante destacar que as questdes expostas no projeto de avaliagdo incluido no

documento ndo sdo respondidas. Em especial, ndo ¢ analisado o desenho institucional do

programa. Além disso, a avaliacdo ndo menciona o Projeto Escola do Novo Milénio, tratando

0 Projeto Educacdo com Satude de forma completamente separada deste.

4.3 Avaliagao das Classes de Aceleragdo (CA)

Esse trabalho foi realizado em 2001 e compde-se de uma avaliagdo das experiéncias

com classes de acelera¢ao no Ceara previamente a inversao de recursos do Projeto Escola do

Novo Milénio nas CA com a finalidade de assessorar a decisdo quanto a uma possivel

inclusdo dessas classes no projeto. Essas classes sdo um tipo de aceleracdo compensatdria que

tem como finalidade regularizar o fluxo escolar. Como se aceita usualmente, a situa¢do de
distor¢do idade-série, que justifica e demanda a intervencdo, ¢ caracterizada por dois anos ou

mais de defasagem escolar.
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A SEDUC adotou as classes de aceleracdo em 1995 em uma experiéncia inicial
abrangendo cinco municipios. Em 1997/1998, com o Programa de Aceleracdo de
Aprendizagem, do Governo Federal, as classes de aceleragdo chegaram a abranger todos os
184 municipios cearenses em escolas das redes estadual e municipal.

Os dados referentes a atraso escolar apresentados a seguir e presentes no relatério de
avaliacdo sdo incoerentes, pois ndo foi utilizado o mesmo indicador ao longo do periodo
examinado. Isso demonstra a falta de familiaridade com o uso de os dados.

Em 1996, 45,6% do total dos alunos matriculados da 1° a 4° série estavam em situacao
de distor¢ao idade-série. Em 1999, 50,3% do total de criangas matriculadas na 1* a 4* série
estavam na idade correta em relagdo a série cursada. Gragas as agdes realizadas, este
indicador chegou a 58,1% em 2000 e a 65,8% em 2001." Porém, vale ressaltar que grande
parte do éxito verificado deu-se na 1° e 2° séries — ou seja, ndo cabe atribuir a causa as
classes de aceleragcdo, mas sim ao fim das classes de alfabetizagdo e ao relativo éxito do pré-
escolar, que levou a imediata inclusdo de consideraveis contingentes nas primeiras séries do
ensino fundamental.

O Programa de Aceleracio de Aprendizagem se propunha a reduzir em 10% a
distor¢do idade-série no segmento da 1° a 4* série e, de acordo com os indicadores

mencionados acima, o programa atingiu seus objetivos.

4.4 Avaliagcdo do Programa de Capacitagdo a Distancia para Gestores Escolares —
PROGESTAO

O PROGESTAO foi elaborado com o objetivo principal de assegurar um padrio
comum de qualidade na formagdo de gestores das escolas publicas. O Programa também
objetivou, durante a sua realizacdo, transformar as praticas de gestdo da escola.

A avaliagdo mencionada em epigrafe ocorreu entre os meses de abril e junho de 2008 e
seguiu uma abordagem qualitativa. Foram realizadas discussdes com seis grupos focais, no
total de 54 pessoas — entre diretores, professores e gestores da area administrativa, financeira

e de saude —, estando todas as CREDE representadas.

'3 A distorgio idade série ¢ caracterizada por dois anos ou mais de defasagem escolar. No entanto, a situagdo de
idade correta ndo esta explicitada no documento de avaliagdo. Acreditamos que os alunos atrasados em um ano
estdo fora desta categoria, o que significa que as porcentagens de alunos com distor¢do idade série e de alunos na
idade correta ndo somariam 100. Ainda assim, a distor¢ao idade série com certeza diminui a partir de 2000, pois,
dada a magnitude da porcentagem de alunos na idade correta, ndo ha possibilidade de que os niveis de distor¢ao
idade série se mantenham no patamar anterior. Porém, em relagdo ao ano de 1999 ndo ha como saber exatamente
0 que aconteceu.
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O documento analisado tem como objetivo avaliar o impacto do PROGESTAO na
gestdo escolar publica a partir do conhecimento da realidade dos gestores - cursistas antes,
durante e depois da implantagio do PROGESTAO, compreendendo a pratica administrativa
existente nas escolas e as necessidades e desafios da gestdo escolar.

A avaliagdo concluiu que houve mudancgas significativas na pratica dos gestores e de
todas as suas equipes decorrentes de um novo entendimento da gestdo escolar, com o
reconhecimento das lacunas existentes no conhecimento em relacio ao tema e a
transformagdo na pratica devido a capacitagdo. Estas mudangas favorecem a busca da
melhoria da qualidade da escola e do processo de ensino-aprendizagem. Os gestores -
cursistas, beneficiarios diretos do PROGESTAO, expressaram alto nivel de satisfagdo em
relagdo aos cursos realizados e manifestaram grande expectativa de continuidade de formagao

em gestdo escolar.

Uma vez mais, destaque-se que a avaliacdo ndo faz referéncia ao Projeto Escola do

Novo Milénio.

4.5 Avaliacao do Programa Alfabetizacdo é Cidadania

O programa Alfabetizacdo ¢ Cidadania foi implementado de 2003 a 2006. A SEDUC
era a unidade executora do programa e firmou uma parceria com quatro universidades
cearenses — UECE, URCA, UVA e FLATED" —, que foram as principais coordenadoras do
programa. A avaliacdo, ndo restrita ao ambito do Projeto Escola do Novo Milénio, foi
realizada em 2008.

Os recursos provenientes do PENM foram direcionados para subsidiar as despesas
relativas a aquisi¢do do “kit alfabetizando” e no apoio a capacitacdo dos alfabetizadores (na
forma de transporte, lanche, hospedagem, etc.) para os municipios que aderissem ao programa
via SEDUC. 64,1% dos atendimentos do Programa Alfabetizagdo ¢ Cidadania foram
realizados pela Secretaria, ficando os demais a cargo de outros parceiros — municipios que
aderiram ao programa diretamente com o MEC, por exemplo.

O documento menciona a falta de registros e informacdes sistematizadas no dmbito da

SEDUC como um empecilho para a realizacdo da avaliacdo.

Nao sao utilizados dados secundarios para a verificagdo do cumprimento das metas do

programa, ou seja, o desempenho do programa em termos do impacto sobre o nivel de

analfabetismo entre adultos no Ceara nao foi avaliado.

'* Além das universidades j4 citadas anteriormente, Faculdade Latino Americana de Educacio.
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Foram selecionados 18 indicadores para a avaliagdo, que consistiu na andlise dos
resultados de pesquisas sobre o perfil e a opinido dos atores responsaveis pela implementagdo
do programa em suas fases de coordenagao e execug¢dao. Em seguida foram entrevistados 369
alfabetizadores e 269 coordenadores, selecionados de acordo com um processo de
amostragem estratificada. Houve também entrevistas com os responsaveis pela coordenacgao
do programa: dois ex-integrantes da Coordenagdo Geral do Alfabetizagdo ¢ Cidadania
(integrantes da SEDUC) e os coordenadores do programa das quatro universidades parceiras.

Em 2000, segundo o documento de avaliagdo, 26,5% das pessoas de 15 anos ou mais
no Ceard eram analfabetas. Destaque-se que no langamento do programa objetivava-se
erradicar o analfabetismo no estado, meta bastante ambiciosa e que ainda nao foi alcangada.

A avaliacdo destaca a falta de capacidade da SEDUC para coordenar e acompanhar o
programa, formalmente atribuigdes suas. Desta forma, a secretaria acabou ficando
responsavel somente pelo repasse de recursos.

O documento apresenta pouquissimas conclusoes acerca do desempenho dos
alfabetizandos e, quando isto ocorre, € via percepgao dos alfabetizadores e coordenadores.

Para concluir, registre-se que a avaliacdo ndo responde a um de seus objetivos

principais previamente colocados, qual seja o de verificar o alcance de metas em relacdo ao

numero de alfabetizados.

4.6 Avaliagcdo da Gestdo Integrada da Escola - GIDE

A GIDE foi implementada durante os anos de 2005 e 2006 nas escolas publicas da
rede estadual e municipal do Ceard e foi concebida como uma proposta para integrar os
instrumentos de planejamento e gestdo que vinham sendo utilizados nas escolas — o PPP,
PDE e PMMEB" — preservando as caracteristicas bésicas de cada um. Argumentava-se que
a utilizagdo de trés instrumentos distintos gerava grande sobrecarga de trabalho, devido a
superposi¢cdo de atividades. Além disso, as agdes fragmentadas dificultavam a melhoria dos
resultados dos processos de ensino e de aprendizagem e o controle social.

O documento de avaliagdo se propunha a realizar uma andlise de indicadores de
movimento, rendimento e desempenho das escolas pesquisadas com base em dados
secundarios, mas essa analise nao foi feita.

Em abril de 2008, houve uma pesquisa qualitativa, na forma de entrevistas com quatro

grupos focais, com a participacdo de 178 escolas estaduais e 60 municipais. O publico alvo

> Respectivamente: Projeto Politico Pedagdgico, Plano de Desenvolvimento da Escola e Programa de
Modernizagdo e Melhoria da Educagéo Basica.
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foi representado pelo nucleo gestor, professores e membros dos Colegiados no ambito escolar
e técnicos da SEDUC que acompanharam diretamente o FUNDESCOLA no ambito do
estado, das CREDE e das Secretarias Municipais de Educa¢ao. Foi constituida uma amostra
ndo aleatoria, resultando na impossibilidade de generalizagdo de resultados da pesquisa.

As principais conclusdes das entrevistas sdo de que a GIDE possibilitou a
compreensao, por parte da comunidade escolar, da importancia do planejamento estratégico e
do estabelecimento de metas, bem como criou a oportunidade de reflexao sobre o rendimento
escolar. Passou-se também a dar maior importancia a responsabiliza¢do social, no ambito da
divulgagdo de resultados para a comunidade escolar.

Destaque-se que ndo fica claro da leitura do documento de avaliacdo o papel e a

importancia do Projeto Escola do Novo Milénio na concepcio e implementacio da GIDE,

tanto em termos organizacionais, quanto financeiros.

4.7 Comentarios sobre as avaliagoes do programa TELENSINO

O TELENSINO foi adotado pela primeira vez no estado do Ceara em meados dos anos
1970 como meio de aumentar a cobertura nas séries finais do ensino fundamental diante da
falta de professores qualificados para exercer a docéncia neste nivel de ensino. Em 1993
voltou-se a optar por esta metodologia de ensino e em 1999 houve um redimensionamento do
programa. No entanto, de 2001 a 2005 verificou-se uma tendéncia de diminui¢do da
matricula, em virtude de um processo gradativo de substituigdo do TELENSINO pelo ensino
convencional.

O TELENSINO foi excluido do Projeto Escola do Novo Milénio no Terceiro Aditivo
ao Acordo de Empréstimo, datado de 2007, devido a inseguranca existente quanto ao padrao
de qualidade de ensino do programa. Foram feitas duas avaliagdes do TELENSINO: uma em
2001, quando do inicio do projeto, ¢ outra em 2005. A primeira avaliacdo realizada ja
apontava problemas em relagdo ao programa, como a insatisfagdo da comunidade escolar com
a qualidade do TELENSINO e a falta de capacitacio adequada para os professores
orientadores de aprendizagem e orientadores de aprendizagem. A segunda avaliacdo ratificou
a anterior e ressaltou outras deficiéncias do programa. Entre as principais questdes
mencionadas estdo a necessidade de uma gestdo melhor e mais bem estruturada, ¢ a
identificacao de que o programa atendeu a necessidade de expansao da cobertura — meta ja
superada pelo Ceara —, porém sem fazer frente ao desafio da melhoria das condi¢des de

ensino e de aprendizagem, que se apresenta hoje ao estado. Ambas as avaliacdes ndo

mencionam o Projeto Escola do Novo Milénio.
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4.8 Conclusoes

As avaliagdes examinadas pela equipe do Consorcio sao muito heterogéneas em
termos das metodologias utilizadas para estimar e medir o impacto de cada uma das sete
iniciativas avaliadas. Isto pode ser devido a falta de uma orientagdo mais especifica por parte
da SEDUC (como o fornecimento de um manual de avaliacdo, por exemplo). Uma importante
conclusdo ¢ a de que ¢ extremamente necessario enraizar a cultura de avaliagdo no sistema
educacional cearense, processo que ja comegou a ocorrer com a implantacdo do SADRE e do
SPAECE. Como sera visto na secdo que diz respeito a percep¢do dos membros da SEDUC
sobre o Projeto Escola do Novo Milénio, uma das maiores inovagdes trazidas por este projeto
foi o acompanhamento e monitoramento de cada acgdo realizada. Devido ao seu carater
inovador, houve dificuldades neste aspecto e os entrevistados citam a falta de
acompanhamento como uma das principais fragilidades do PENM.

Outro ponto relevante ¢ o fato de que as avaliacdes ndo se centraram no objetivo final

das acdes. qual seja a melhoria do desempenho dos alunos. Os programas de formacdo sdo

intermedidrios, mas poderia ter-se ido além na tentativa de estimar o impacto de tais agdes nos
resultados educacionais apresentados, com um maior uso de bases de dados secundérios
disponiveis (Censo Escolar, Prova Brasil e SAEB, por exemplo) ou mesmo com a utilizagao
de dados primarios. De maneira geral, ha pouco tratamento de dados. Mesmo no caso em que
foram realizadas pesquisas que forneceram insumos, as avaliagdes apresentaram tabelas e
graficos sem uma andlise mais aprofundada das forcas e tendéncias que levaram aos
resultados encontrados. Outra interpretagdo para o fato de que as avaliagdes se centraram
demasiadamente nas metodologias e na percep¢ao dos servidores da educacdo em relacao as
acdes, no tocante as transformagdes percebidas na pratica didrias e sobre si proprias, € o fato
de que a grande maioria foi feita no ambito exclusivo dos profissionais da educagdo. Portanto,
¢ necessaria uma maior intersetorialidade e interdisciplinaridade na realizagdo de tais
avaliagdes.

E importante ressaltar, finalmente, que via de regra as avaliacdes ndo explicitam o
papel do Projeto Escola do Novo Milénio nos programas analisados, sendo que grande parte
delas sequer menciona o projeto. Isso, obviamente, prejudica a avaliagdo destes programas em
termos das metas determinadas pelo PENM. A impressao resultante ¢ a de que se trata de
iniciativas isoladas, sendo o PENM ndo mais do que uma fonte de financiamento. As
avaliagdes seriam, nesse sentido, apenas o cumprimento de formalidades contratuais com o

Banco Mundial.
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5. Os Padroes Basicos de Funcionamento (PBF) e as Melhorias na Infra-estrutura das
Escolas: Analise de Resultados para o Periodo do PENM e Comparacio com os demais

Estados da Regido Nordeste

5.1 Introducado

Nas se¢Oes anteriores registramos que os componentes do PENM destinados a infra-
estrutura escolar possuiram um peso importante no que diz respeito ao orcamento e a propria
execucdo do Projeto. No Componente 1 (Melhoria da Qualidade e Eficiéncia Escolar), o
subcomponente 1.2 (Garantia de Padrdes Basicos de Funcionamento para as escolas da
Educagao Basica) foi desenhado e implementado através de duas atividades: Implantacao dos
Padrdes Basicos de Funcionamento (PBF) das escolas (através de subprojetos) e a construgao
de novas escolas de acordo com o PBF. Por outra parte, o componente Programa de
Desenvolvimento da Educacdo Municipal (PRODEM), alocou uma parte significativa dos
recursos financeiros do PENM com o mesmo objetivo — qual seja, a melhoria da infra-
estrutura fisica das escolas nos 60 municipios mais pobres do Estado do Ceara.

Esta se¢do ¢ dedicada a identificag@o de trajetorias quanto a melhoria da infraestrutura
escolar do Ceara, especialmente em relacdo as escolas que foram objeto do PENM,
independentemente do componente ou do subcomponente desenhado para este fim. Dada o
alto grau de justaposicdo entre as acdes, a proxima subse¢ao realiza uma breve descri¢do delas
e os critérios de cada item. Posteriormente se apresenta uma descrigdo analitica sob a dtica
orcamentdria. Finalmente, analisa-se a evolucdo das varidveis que compdem os Padrdes

Basicos de Funcionamento (PBF) em 2001 e 2006.

5.2 As agoes do PENM na adequagdo da Infra-estrutura Fisica escolar do Ceara

No subcomponente 1.2, Garantia de Padrdes Basicos de Funcionamento para as
Escolas da Educacdao Bésica, segundo a documentagao do programa disponibilizada pela
equipe gestora do programa, a “Implantacdo dos Padrdes Bésicos de Funcionamento (PBF)
das Escolas”, compreende as seguintes atividades que estdo diretamente relacionadas com
obras de infra-estrutura: a) Preparacdo e disseminacdo de informacdes sobre PBF; b)
Construcao e recuperacdo das salas de aula e escolas; c¢) Fornecimento de mobilias e
equipamento; d) Cria¢do de bibliotecas nas escolas; ) Fornecimento de laboratdrios escolares

€ equipamentos.
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O Programa Municipal de Desenvolvimento da Educagao (PRODEM) incorpora um
item dedicado a recuperagdo e aparelhamento das escolas do ensino primario promovendo
reformas nas escolas e renovando equipamentos e mobilia. Além disso, o PRODEM
desenvolveu outras atividades, entre as quais se destacam como mais importantes:
implementacdo dos planos de desenvolvimento escolar; treinamento e fornecimento de
materiais de ensino-aprendizado para classes de aceleragdo e de séries multiplas; acervo,
producdo e aquisicdo de materiais escolares, e; prestacdo de assisténcia técnica para
implementar os planos de desenvolvimento escolar (capacitagado).

Finalmente, os Subprojetos Escolares, segundo informagao disponibilizada pela equipe
do PENM, compreende as seguintes atividades: a reforma de escolas; PROGESTAO; o
Projeto Pedagogico; o Projeto Juvenil/Escola Verde e Carteiras Escolares. Neste caso, o item
que diz respeito & melhora da infra-estrutura ¢ a reforma das escolas.

Os critérios de alocagdo destes recursos, as modalidades de desembolsos e o #timing da
execucao sao diversos ¢ estdo inter-relacionados. Estas caracteristicas nao necessariamente
configuram um aspecto negativo da avaliagdo, mas implicam que o processo de supervisao e
monitoramento das agdes e da sua execu¢do requeira registros fidedignos de apuragdo e
verificagdo, assim como o desenho de instrumentos sofisticados para o controle rigoroso dos
desembolsos.

Mais especificamente, no caso da avaliagdo de impacto, as agdes destinadas a
ampliagdo de estabelecimentos escolares e melhora da infra-estrutura fisica dificultam a
identificacdo e mensuragdo do impacto direto na qualidade do ensino e no rendimento escolar,
ponto de especial importancia para a avaliacdo dos impactos quantitativos apresentados na
secdo 7 deste relatério. Assim, existe no caso do PENM um subconjunto de agdes que
influencia a expansao de vagas no Ensino Fundamental e Médio — por exemplo, a construgdo
de estabelecimentos escolares. No entanto, isso ndo necessariamente afetard positivamente os
indicadores de resultado escolar. Por outra parte, a construgdo de laboratorios de ciéncias e de
informatica visa prover as escolas de condi¢gdes adequadas de aprendizagem nas matérias da
grade curricular e, portanto, se esperaria uma correlacdo positiva com o desempenho escolar

dos alunos.

5.3 Descrigdo analitica dos aspectos or¢amentarios
Os componentes e subcomponentes relacionados a melhoria da infra-estrutura fisica
das escolas e a ampliacdo de novos estabelecimentos escolares atingiram aproximadamente

50% do orgamento total do projeto. Dos US$ 90 milhdes (recursos do BIRD) alocados ao
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PENM, 21% foram destinados a Obras e 16% Subprojetos escolares. O PRODEM
representou aproximadamente 11% do total do empréstimo. E oportuno sublinhar que, sob
esta perspectiva or¢amentdria (fornecida pela equipe do PENM), o peso relativo da

Alfabetizag¢do ¢ muito proximo do item Obras, 24%.

Grafico 5.1: Distribuicao dos Recursos segundo Categorias da Operacio de Empréstimo
do PENM - 2007

Distribuicao dos Recursos segundo Categorias da Operacao do Empréstimo
do PENM (em délares) 2007

= QObras = Bens = Consultoria
® Treinamento ® Subprojetos Escolares = PRODEM
Custos Operacionais TaxaAdministragao Alfabetizagao

SEDUC/ Unidade de Gerenciamento do PENM (2007)

O item “Obras” consistiu na constru¢do de aproximadamente 32 escolas, total que
inclui nove escolas indigenas. Em termos do nimero de salas, representou a disponibilidade
de mais de 200 salas de aulas em 23 municipios. Este item representou, como mencionado
acima, aproximadamente 21% do empréstimo do BIRD, ou o equivalente a US$ 19 milhdes.
No final da gestdo, o total de despesas com este item foi de aproximadamente R$ 32,62
milhdes. O custo unitario das escolas ndo indigenas oscilou entre R$ 650 mil e R$ 2.4
milhdes. No caso das escolas indigenas o custo ¢ bem mais uniforme, de cerca de R$ 450 mil
cada uma.

O Grafico abaixo apresenta a distribui¢do dos recursos do PENM no final da gestao.
Praticamente quatro de cada cinco reais foram para as obras em infra-estrutura, 16% do total
foi alocado para equipamentos e mobilidrio das escolas dos 60 municipios. Com efeito, R$
19,8 milhdes foram gastos com obras ¢ R$ 4,2 milhdes com equipamento e mobilidrio para as

escolas.

Grafico 5.2: Distribuicdo dos Recursos Financeiros do PRODEM - 2008
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Distribuicdo dos Recursos Financeiros do PRODEM (em Reais)
2008

= OBRAS
EQUIPAMENT O/ MOBILIARIO
ACERVO/PRODUGAO E AQUISICAO DE

MATERIAIS
= CAPACITAGAO

SEDUC/ Unidade de Gerenciamento do PENM (2007)

Finalmente, o balanco or¢amentario do item Subprojetos Escolares disponibilizado
pela equipe da SEDUC para o periodo 2001/2006 revela que o peso maior foi alocado para as
reformas das escolas: US$ 5,6 milhdes dos US$ 9,6 milhdes. O segundo mais importante ¢ o
da PROGESTAO (US$ 3 Milhdes). Em terceiro lugar, o Projeto Pedagodgico (US$ 0,45
milhdo).

Observe-se que existem discrepancias relevantes entre os nimeros analisados em toda
esta subsecdo. Por exemplo, os 16% mencionados dos Subprojetos Escolares correspondem a
USS$ 14 milhdes dos US$ 90 milhdes do empréstimo. No entanto, no paragrafo anterior se
observou que a despesa dos Subprojetos Escolares — entre 2001 ¢ 2006 — foi de US$ 9,6
milhdes. Muito possivelmente, a diferenga se deve a que entre periodo 2006-2008, o restante
dos recursos tenha sido efetivamente gasto. A equipe de avaliagdo nao recebeu informagao
sistematizada sobre este aspecto.

Em geral, identificou-se uma barreira importante para a analise na forma pela qual se
processam as informagdes financeiras. Aspectos de fragmentacdo, sistematizacao insuficiente
e desatualizagdo evitaram um analise aprofundada dos temas orcamentarios. Algumas
hipoteses podem ser levantadas. Em primeiro lugar, tal como descrito na se¢do dedicada as
entrevistas com os gestores do programa, existe uma falta de instrumentos de registro que
permitam uma gestdo mais ativa dos recursos. Por outro lado, existe também a possibilidade
de uma subutilizacdo dos instrumentos disponiveis devido a uma falta de capacitagdo maior

do pessoal encarregado de manipular a informagao.
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De qualquer forma, ¢ possivel afirmar que o conjunto de investimentos na infra-
estrutura fisica das escolas, nas suas mais diversas modalidades, ocupou um lugar

preponderante no ambito dos gastos do Projeto.

5.4 O PENM e a adequacdo da Infra-estrutura Fisica escolar segundo os Padroes Basicos de
Funcionamento no Estado do Ceara

A implantagdo dos Padroes Basicos de Funcionamento (PBF) dentro do PENM
corresponde a um esfor¢o para padronizar os critérios do que se entende por uma escola
adequada nas suas instalacdes fisicas, visando o correto aproveitamento das atividades
curriculares desenvolvidas pelos alunos. Outros fatores igualmente relevantes contribuem
para que o conjunto de esforcos se reflita no desempenho escolar e na qualidade da escola.
Esses fatores sdo uma correta gestdo dos recursos das escolas, um plano de carreira para o
corpo docente e uma maior integragdo de toda a rede escolar, entre outros.

Na presente subsecdo o objetivo € realizar uma analise sobre a evolugdo na melhora
das condigdes fisicas das escolas do Estado, assim como identificar as escolas do programa
que foram objeto das acdes e verificar o seu avanco. Alem disso, contextualiza-se a situacao
das escolas do Ceara com a de outros estados da Regido Nordeste.

O Censo Escolar do MEC ¢ uma robusta e util fonte de informagdes sobre o sistema
escolar brasileiro. Com periodicidade anual, esta base de dados proporciona informagdes
detalhadas sobre os mais diversos aspectos das escolas do Ensino Fundamental e Médio.
Dado o seu carater censitario, ¢ possivel identificar as informagdes de cada escola e agregar
estas informacdes no nivel municipal, estadual e regional. No presente relatorio a utilidade do
Censo reside também na possibilidade de verificacdo externa dos progressos realizados pelo
PENM.

Assim, a série de tabelas apresentadas a seguir se baseou totalmente no Censo Escolar
para os anos de 2001 e 2006 (ultimo ano disponivel publicamente). Para realizar esta analise,
se identificaram todas as escolas com recursos do PRODEM e dos Subprojetos incluidas no
PENM no Censo Escolar, criando assim a possibilidade de comparar com outros contextos.
Além da analise de nivel, se optou por isolar cada variavel que compde os PBF e no final da
se¢do se unificam todas estas variaveis com o objeto de mensurar que proporcao de escolas
atende aos PBF.

Os Padrdes Basicos de Funcionamento sdo o produto da juncdo de trés dimensdes e
onze quesitos que uma escola deveria proporcionar aos alunos matriculados. A Tabela 5.1

sintetiza essas dimensdes. Na primeira dimensdo, Servigos Publicos Bésicos, os itens de
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energia elétrica, abastecimento de dgua e saneamento basico sdo caracteristicas que também
revelam o grau de desenvolvimento da infra-estrutura local. Por outro lado, o fornecimento
adequado destes servicos para a escola depende ndo tanto da comunidade escolar quanto do

poder publico municipal.

Tabela 5.1: Padroées Basicos de Funcionamento

Servicos publicos basicos Padrao construtivo minimo | Infra estrutura de apoio pedagégico
Rede elétrica Quadra poliesportiva coberta Laboratério de Ciéncias
Abastecimento de agua Ambiente para biblioteca Laboratorio de Informatica
Saneamento basico (esgoto) Banheiros Links ativos de Internet
Area de lazer Acervos Bibliograficos

As outras duas dimensdes dizem respeito as condi¢des de funcionamento dentro do
estabelecimento escolar. No “padrdo construtivo minimo” os quesitos a serem alcancados
consistem em ambientes que complementam as salas de aula: quadra poliesportiva, ambiente
para biblioteca, banheiros e dareas de lazer. Finalmente, a “infra-estrutura de apoio
pedagbgico” é composta pelos laboratorios, o acesso a internet € o acervo bibliografico.

Observou-se acima que o PRODEM destina recursos para acervos bibliograficos e
laboratorios de ciéncia e de informatica. Apesar de ndo ter-se conseguido identificar um
padrdo nitido dos critérios de distribuicdo do or¢gamento no caso do PRODEM — além dos
macro-critérios como o de focar os 60 municipios mais pobres e o atendimento da demanda
realizada pelas escolas destes municipios por pequenas obras de reforma — ¢ possivel afirmar
que muitas das reformas foram em termos de atender os requerimentos do PBF.

Uma ressalva importante em rela¢do a todas as variaveis que compdem os PBF (onze,
ao todo) e o processamento de dados e geragao de indicadores por parte da equipe responsavel
pelo presente relatorio ¢ a de que as informagdes do Censo Escolar ndo captam duas
variaveis: areas de lazer e acervo bibliografico. Portanto, a analise a seguir compreende nove
das onze variaveis incorporadas nos PBF.

Decorrente da ressalva apontada no paragrafo anterior, o calculo da porcentagem de
escolas publicas que cumprem fodos os requisitos estabelecidos foi realizado apenas com as
nove variaveis disponiveis.

a) Servigos Publicos Basicos

42



r

No que tange as escolas do Ceara em termos do abastecimento de energia elétrica, é
possivel observar que o aumento de praticamente 20 pontos percentuais entre 2001 e 2006 ¢
significativo. No entanto, trés estados do Nordeste alcangcam desempenhos superiores ao do
Ceara: Maranhao, Piaui e Bahia, todos estes com variagdes superiores a 20 pontos percentuais
(Ver Tabela 5.2).

De qualquer forma, o Ceara possuia em 2006 em torno de 93% das suas escolas com
abastecimento de energia elétrica proveniente da rede publica e ocupava a sexta posi¢cdo entre

os nove estados da regido Nordeste.

Tabela 5.2: Porcentagem de escolas publicas que possuem abastecimento de energia
elétrica da rede publica.

2001 2006 (2‘3%:?2‘};;’1)

Brasil 70,9 83,4 12,5
Nordeste 63,2 81,8 18,6
Maranhao 46,4 68,7 22,4
Piaui 48,7 71,7 23,0
Ceara 72,8 92,5 19,7

Escolas do PRODEM 73,3 91,1 17,7

Escolas dos SUBPROJETOS 100,0 100,0 0,0

Escolas do PRODEM ou SUBPROJETOS 84,0 94,4 10,4
Rio Grande do Norte 82,5 95,9 13,5
Paraiba 85,2 96,1 10,9
Pernambuco 78,3 92,7 14,4
Alagoas 78,8 93,2 14,4
Sergipe 80,7 93,0 12,3
Bahia 53,8 73,7 20,0

Fonte: IETS, a partir de informagoes do Censo Escolar.

Em termos da evoluc¢do deste indicador para as escolas do PENM tem-se que as
escolas do PRODEM apresentam um desempenho muito semelhante ao do Estado do Ceara:
avango de 17,7 pontos percentuais entre 2001 e 2006. Note-se que a selecdo deste periodo de
analise (2001-2006) corresponde ao inicio formal do programa, sendo que os desembolsos ¢ a
realizagdo de obras foram implementados ao longo de todo o periodo. Todas as escolas dos
subprojetos ja possuiam desde o inicio do periodo abastecimento de energia elétrica.

A Tabela 5.3 apresenta os resultados para o abastecimento de 4gua da rede publica das
escolas publicas do Estado do Ceara e dos estados da Regido Nordeste para os anos de 2001 e
de 2006. Em 2001 apenas 28,5% das escolas publicas do Estado possuiam agua da rede

publica, ao passo que em 2006 esta porcentagem foi de 46%. Esses dados configuram um
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avanco de 17,5 pontos percentuais. No entanto, hd muito por avangar, ja que mais da metade
das escolas publicas nao possui agua da rede publica.

No contexto nordestino Sergipe, Alagoas, Bahia e Rio Grande do Norte possuem uma
porcentagem maior do a do Ceard de escolas com abastecimento de agua. E importante
sublinhar que o Ceard mostra a melhor evolucao de todos os Estados da regido no periodo

2001-2006.

Tabela 5.3: Porcentagem de escolas publicas que possuem abastecimento adequado de

agua
2001 2006 (2“')%:?;;;’1)

Brasil 43,6 52,7 9,1
Nordeste 32,5 41,8 9,3
Maranh&o 20,6 25,9 54
Piaui 26,6 34,7 8,1
Ceara 28,5 46,0 17,5

Escolas do PRODEM 26,2 40,7 14,5

Escolas dos SUBPROJETOS 94,6 97,5 2,8

Escolas do PRODEM ou SUBPROJETOS 53,6 62,3 8,6
Rio Grande do Norte 48,4 63,1 14,6
Paraiba 33,2 39,3 6,1
Pernambuco 32,8 38,3 55
Alagoas 38,5 49,2 10,8
Sergipe 52,8 64,9 12,1
Bahia 36,8 46,7 10,0

Fonte: IETS, a partir de informacdes do Censo Escolar.

De forma semelhante ao abastecimento de energia elétrica, as escolas do PRODEM
também apresentaram um desempenho significativo entre 2001 e 2006 neste aspecto: ganho
de 14,5 pontos percentuais. As escolas dos subprojetos ja possuiam uma porcentagem alta e

1sso explica em parte o avango reduzido das respectivas escolas (Ver Tabela 5.3).

Tabela 5.4: Porcentagem de escolas publicas que possuem esgoto sanitario adequado
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Variagao

2001 2006 (2006-2001)

Brasil 23,3 28,9 5,6
Nordeste 9,8 13,3 3,5
Maranhao 31 3,3 0,2
Piaui 2,1 4,2 2,1
Ceara 8,0 13,1 5,1

Escolas do PRODEM 3,3 4,7 1.4

Escolas dos SUBPROJETOS 44,4 59,2 14,7

Escolas do PRODEM ou SUBPROJETOS 19,9 25,6 57
Rio Grande do Norte 10,8 15,1 43
Paraiba 13,3 17,9 4,6
Pernambuco 15,0 19,6 45
Alagoas 8,5 10,0 1,5
Sergipe 15,4 19,5 4,0
Bahia 13,3 18,2 4,9

Fonte: |IETS, a partir de informacdes do Censo Escolar.

O ultimo indicador desta dimensdo — porcentagem de escolas publicas que possuem
esgoto sanitario da rede publica — ¢ aquele que mais revela uma situagdo precaria das escolas
publicas ndo apenas no Ceard, mas em toda a regido Nordeste. No Ceard, apenas 13% das
escolas publicas possuiam esgotamento sanitdrio em 2006. Mas nenhum estado do Nordeste
possuia uma porcentagem superior a 20%. Nos Estados de Maranhdo e Piaui esta
porcentagem ¢é, inclusive, inferior a 5% (Ver Tabela 5.4).

As escolas do PRODEM apresentam um quadro semelhante ao dos Estados de
Maranhdo e Piaui. Com efeito, a porcentagem de escolas publicas atendidas por esgoto
sanitario da rede publica era de 3,3% em 2001 e passou 4,7% em 2006. O quadro das escolas
com recursos dos subprojetos € significativamente melhor: em 2006, 59,2% do total de
escolas dos subprojetos eram atendidas por esgoto sanitario da rede publica.

b) Padrao Construtivo Minimo

Em relagdo ao percentual de escolas publicas com quadras cobertas ou descobertas,
houve um acréscimo de 6,0 pontos percentuais no estado do Ceara entre 2001 e 2006, a
segunda maior melhora entre os estados do Nordeste (atrds apenas da Paraiba). Em 2006, 15%
das escolas do Ceard possuiam quadras de esportes, maior percentual dentre os demais

estados do Nordeste.

Tabela 5.5: Porcentagem de escolas publicas que possuem quadra de esportes coberta ou
descoberta
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Variagao

2001 2006 (2006-2001)

Brasil 15,2 22,0 6,7
Nordeste 54 8,7 3,3
Maranhéo 3,4 4,3 0,9
Piaui 3,5 6,9 3,4
Ceara 9,0 15,0 6,0

Escolas do PRODEM 6,2 11,4 52

Escolas dos SUBPROJETOS 56,4 61,0 4,6

Escolas do PRODEM ou SUBPROJETOS 26,5 30,3 3,8
Rio Grande do Norte 6,6 8,9 2,3
Paraiba 57 12,3 6,7
Pernambuco 7,2 9,5 2,3
Alagoas 3,3 5,8 2,5
Sergipe 7.4 10,5 3,1
Bahia 4,6 79 3,2

No ambito do PENM, 11,4% das escolas do PRODEM possuiam quadras de esporte
cobertas ou descobertas em 2006, representando uma melhora de 5,2 pontos percentuais em
relacdo a 2001. Essa melhora € superior a dos estados do Nordeste (com exce¢do da Paraiba).
As escolas atendidas pelos subprojetos obtiveram uma melhoria de 4,6 pontos percentuais,
também superior a dos demais estados (exceto Paraiba), com 61% delas com quadras de
esportes.

Em relagdo a presenga de dependéncia para Biblioteca nas escolas publicas, a variagao
entre 2001 e 2006 para o estado do Ceara foi significativamente maior do que para o Brasil e

para o Nordeste: 8,4 pontos percentuais, passando-se de 10,7 a 19,1% entre 2001 e 2006.

Tabela 5.6: Porcentagem de escolas piiblicas que possuem dependéncia para

biblioteca
2001 2006 (2‘(')323)5;’1)

Brasil 18,8 20,2 1,5
Nordeste 7.1 10,2 3,1
Maranhao 4.5 4.8 0,3
Piaui 4,8 6,7 1,8
Ceara 10,7 19,1 8,4

Escolas do PRODEM 8,7 18,0 9,3

Escolas dos SUBPROJETOS 79,2 79,1 0,0

Escolas do PRODEM ou SUBPROJETOS 36,9 411 4.1 A
Rio Grande do Norte 12,1 15,6 3,4
Paraiba 7,2 10,7 3,5
Pernambuco 11,3 13,3 1,9
Alagoas 6,0 8,2 2,3
Sergipe 7.4 9,0 1,6
Bahia 52 8,5 3.2

Fonte: IETS, a partir de informagdes do Censo Escolar.

melhora foi significativa também entre as escolas do PRODEM: 18% destas possuiam
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ambiente para biblioteca em 2006, contra 8,7% em 2001. As escolas atendidas pelos
subprojetos ndo tiveram uma melhora expressiva nesse indicador, possivelmente por que em
2001 o percentual j4 era alto (79,2%).

Analisando o percentual de escolas publicas com sanitarios fora ou no interior dos
prédios, a variag@o entre 2001 e 2006 no estado do Ceara, foi inferior a do Nordeste como um
todo (mais especificamente em relacdo a dos estados do Maranhao, Piaui e Bahia): apenas 9,1
pontos percentuais. Vale ressaltar que esse percentual ja era alto em 2001 (87,6%)

alcancando-se 96,7% das escolas do Ceara em 2006.

Tabela 5.7: Porcentagem de escolas publicas que possuem sanitario fora ou dentro do

prédio
2001 2006 (2\(’);';?29;:’1)

Brasil 84,6 93,0 8,4
Nordeste 79,4 89,3 9,9
Maranhao 51,5 69,2 17,8
Piaui 66,2 82,4 16,2
Ceara 87,6 96,7 9,1

Escolas do PRODEM 95,2 99,3 41

Escolas dos SUBPROJETOS 95,8 99,6 3,8

Escolas do PRODEM ou SUBPROJETOS 95,4 99,4 4,0
Rio Grande do Norte 92,2 99,1 6,9
Paraiba 91,9 95,4 3,4
Pernambuco 88,3 93,9 5,6
Alagoas 92,9 98,7 57
Sergipe 93,6 99,8 6,2
Bahia 82,8 92,5 9,7

Fonte: IETS, a partir de informag6es do Censo Escolar.

O percentual de escolas do PRODEM e subprojetos com sanitarios era alto em 2001,
(cerca de 95%), portanto a magnitude das melhoras foram inferiores aos estados, com um
aumento ligeiramente superior entre as escolas do PRODEM (4,1 contra 3,8 pontos
percentuais nas escolas atendidas pelos subprojetos).
c) Infra-estrutura de apoio pedagdgico

Um fator de grande relevancia e influéncia sobre a qualidade do ensino e desempenho
escolar dos alunos ¢ a existéncia de laboratdrios de ciéncias e de informatica. A Tabela 5.8

apresenta os resultados gerados para a porcentagem de escolas publicas que possuem
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dependéncias de laboratorio de ciéncias para os anos de 2001 e 2006. Em geral, todos os
estados do Nordeste apresentavam um quadro de grandes deficiéncias em 2006. A média da
regido era de cerca de um terco da média do pais: 2% e 5,9%, respectivamente. No contexto
da regido, o Ceara ocupava o segundo lugar com 2,9%, inferior apenas a porcentagem de Rio
Grande do Norte (3,4%). Quando se observa a variagdo absoluta no periodo 2001-2006, tem-
se que Ceara apresentou o melhor desempenho: 2,2 pontos percentuais.

Definitivamente, esses resultados sdo preocupantes ja que apenas 3% das escolas
publicas do Estado do Ceard possuem dependéncias para laboratorio de ciéncias. Uma
estratégia especifica e robusta por parte da SEDUC deveria ser implementada no futuro
proéximo com vistas a obter impacto significativo no processo de aprendizado.

O desempenho das escolas publicas atendidas pelo PENM, neste indicador, revela
mais uma vez comportamentos diferenciados: nivel e evolugdo pouco significativa das escolas
do PRODEM e nivel e evolugdo muito importante das escolas publicas dos Subprojetos. Com
efeito, nos Subprojetos, a porcentagem de escolas publicas que possuem dependéncias para
laboratorios de ciéncias foi de 8,2% em 2001 para 39,4% em 2006, uma variagao absoluta de

31,2 pontos percentuais (Ver Tabela 5.8).

Tabela 5.8: Porcentagem de escolas publicas que possuem dependéncia para laboratério
de ciéncias

2001 2006 (2‘3%2‘_’2‘?:5’1)

Brasil 4.4 5,9 1,4
Nordeste 0,7 2,0 1,3
Maranh&o 0,3 0,9 0,6
Piaui 0,8 1,7 0,9
Ceara 0,7 2,9 2,2

Escolas do PRODEM 0,1 0,4 0,3 A

Escolas dos SUBPROJETOS 8,2 39,4 31,2

Escolas do PRODEM ou SUBPROJETOS 3.4 15,1 11,8
Rio Grande do Norte 1,4 3,4 2,1
Paraiba 0,8 2,2 1,4
Pernambuco 1,2 2,4 1,2
Alagoas 0,5 2,8 2,3
Sergipe 1,4 2,2 0,8
Bahia 0,5 1,9 1,4

Fonte: IETS, a partir de informacoes do Censo Escolar.

Tabela 5.9 sintetiza os resultados para a porcentagem de escolas que possuiam dependéncias
para laboratdrios de informatica em 2001 e em 2006. As porcentagens para todos os estados
do Nordeste sdo, neste caso, muito baixos. O Estado do Ceara ocupava em 2006 o segundo

lugar neste indicador, quando apenas 6% das escolas publicas possuiam dependéncias para
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laboratdrios de informatica, resultado inferior apenas a Pernambuco (8,4%). Em termos da
variacdo absoluta entre 2001 e 2006, tem-se que o Ceara, com ganho de 3,2 pontos de
percentagem, obteve um melhor desempenho em relagdo ao Maranhao (1,6 pontos
percentuais), Piaui (2,2 pontos percentuais) e Paraiba (3 pontos percentuais).

O comportamento das escolas publicas atendidas pelo PENM (Ver Tabela 5.9) revela
mais uma vez trajetérias e patamares diferenciados: nivel e evolucao pouco significativos das
escolas do PRODEM e nivel e evolucdo muito importante das escolas publicas dos
Subprojetos. Nos Subprojetos, a porcentagem de escolas publicas que possuem dependéncias
para laboratorios de informatica foi de 38% em 2001 para 47,9% em 2006, revelando uma

variacao absoluta de 9,9 pontos percentuais.

Tabela 5.9: Porcentagem de escolas publicas que possuem dependéncia para laboratorio
de informatica.

2001 2006 (2‘3%2?29::1)

Brasil 53 13,5 8,1
Nordeste 1,5 4.8 3,3
Maranhao 0,9 2,4 1,6
Piaui 0,9 3,1 2,2
Ceara 2,8 6,0 3,2

Escolas do PRODEM 0,6 23 1,8

Escolas dos SUBPROJETOS 38,0 47,9 9,9

Escolas do PRODEM ou SUBPROJETOS 15,7 19,6 3,9
Rio Grande do Norte 1,2 5,8 4.6
Paraiba 0,9 3,9 3,0
Pernambuco 2,2 8,4 6,2
Alagoas 1,0 5.1 4.1
Sergipe 1,9 5,6 3,8
Bahia 1,3 4,5 3,3

Fonte: IETS, a partir de informagoes do Censo Escolar.

Finalmente, o ultimo quesito desta subsegdo refere-se a porcentagem de escolas
publicas que possuem acesso a internet (Tabela 5.10). No Ceara, aproximadamente 10% das
escolas possuiam acesso a internet em 2006. Esta porcentagem permitiu ao Estado se situar
em segundo lugar dentro da Regido Nordeste, inferior apenas a posi¢do de Pernambuco
(10,6%). Uma observacdo valida para ambos os estados € que no inicio do periodo de analise

(2001) esta porcentagem era de zero no Ceara e inferior a 1% no Pernambuco. Isso indica
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que, apesar do enorme espaco que existe ainda para avancar, esforcos significativos foram

realizados (Tabela 5.10).

Tabela 5.10: Porcentagem de escolas publicas que possuem acesso a Internet

it

Brasil 6,2 18,5 12,3
Nordeste 0,7 5,6 4.9
Maranhao 0,3 1,8 1,5
Piaui 0,5 2,0 1,6
Ceara 1,7 9,8 8,1

Escolas do PRODEM 0,0 1,6 1,6

Escolas dos SUBPROJETOS 241 93,6 69,5

Escolas do PRODEM ou SUBPROJETOS 9,8 36,5 26,7
Rio Grande do Norte 0,6 53 4,6
Paraiba 0,3 3,2 2,9
Pernambuco 0,8 10,6 9,8
Alagoas 0,3 3,9 3,6
Sergipe 0,7 4,0 3,3
Bahia 0,8 6,3 55

Fonte: IETS, a partir de informag6es do Censo Escolar.

As escolas dos Subprojetos — dentro do PENM — apresentaram o melhor desempenho
neste indicador, saindo de 24,1% em 2001 para 93,6% em 2006, revelando uma variagdo em
termos absolutos de 69,5 pontos percentuais. Os resultados do PRODEM sao inexpressivos.

Ap0s da analise isolada de cada componente dos Padrdes Basicos de Funcionamento,
a Tabela 5.11 resume os resultados decorrentes da jun¢do de todas as condi¢des solicitadas
para que uma escola publica se enquadre nos PBF. Isto ¢, a proxima tabela apresenta a
porcentagem de escolas publicas que cumprem com todos os critérios estabelecidos na
Tabela 5.1 (com excecdo dos quesitos Area de Lazer e Acervo Bibliografico). A auséncia de
pelo menos um dos critérios exclui a escola desta porcentagem e foi classificada como fora
dos PBF.

De acordo com a Tabela 5.11, a porcentagem de escolas que cumprem com todos os
critérios do PBF no Ceard ndo alcanga 1% de todas as escolas publicas. A situagdo de todos os
estados da Regido Nordeste ndo ¢ muito diferente. Em todos os casos esta porcentagem nao
ultrapassa 1%. Assim, o Estado do Ceara alcancou em 2006 a segunda colocagdo do

Nordeste, junto com Sergipe mas inferior a Pernambuco. Mais uma vez, deve-se sublinhar
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que os diferenciais nos resultados obtidos entre Unidades da Federacdo sdao em um contexto
de absoluta caréncia de escolas que cumpram com padrdes minimos de qualidade da infra-

estrutura fisica dos estabelecimentos publicos.

Tabela 5.11: Porcentagem de escolas publicas que possuem Padrées Basicos de

Funcionamento.
2001 2006 (2‘33';?29;;’1)
Brasil 1,4 1,7 0,3
Nordeste 0,2 0,5 0,4
Maranhao 0,1 0,2 0,1
Piaui 0,0 0,1 0,1
Ceara 0,2 0,8 0,6
Escolas do PRODEM 0,0 0,0 0,0
Escolas dos SUBPROJETOS 3.1 10,3 7,2
Escolas do PRODEM ou SUBPROJETOS 1,3 4,0 27
Rio Grande do Norte 0,2 0,3 0,2
Paraiba 0,1 0,6 0,5
Pernambuco 0,4 0,9 0,5
Alagoas 0,1 0,3 0,2
Sergipe 0,3 0,8 0,5
Bahia 0,2 0,7 0,5

Fonte: IETS, a partir de informagdes do Censo Escolar.

No que tange ao PENM, se observa que as escolas incluidas nos Subprojetos
destacam-se nitidamente nao apenas do contexto estadual, mas também do contexto regional e
nacional. Entre 2001 e 2006, as escolas que se enquadram em todos os itens dos PBF dos
Subprojetos experimentaram uma aumento absoluto de 7,2 pontos percentuais. Com efeito,
em 2001 esta porcentagem era de 3,1%, ao passo que em 2006 foi de 10,3% (Ver Tabela
5.11). Lamentavelmente, essa tabela 5.11 revela que o PRODEM ndo conseguiu alterar em
nada o nimero de escolas que cumprem com todos os critérios dos PBF nos municipios do

Estado do Ceara objeto de aplicacdo de recursos do programa.
5.5 Consideragoes Finais

No inicio desta secdo apresentamos uma descricdo sucinta dos componentes e

subcomponentes desenhados para atuar com vistas a obter melhoras na infra-estrutura fisica
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das escolas. Esta descricdo procurou detalhar a natureza e as modalidades de implementacao
das acgdes.

Duas caracteristicas centrais — no caso do PRODEM - foram a concentra¢ao espacial
nos 60 municipios mais pobres do Estado e a pulverizacdo das reformas segundo demandas
geradas das proprias escolas ou das secretarias municipais. O contexto socioecondmico
adverso destes municipios foi determinante no desempenho dos indicadores de Servigos
Basicos como o abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario. Assim um vié€s de selecao
adversa precisa ser considerado na avaliagio do PRODEM: investimentos publicos em
localidades deprimidas nao poderiam gerar impactos significativos na melhora e adequacao
da infra-estrutura fisica escolar compativel com os PBF.

De qualquer forma, mesmo que os resultados nao sejam significativos, ¢ louvavel que
programas deste tipo sejam implantados devido a uma sinalizagdo clara e consistente, por
parte do poder publico, na atengdo a areas que precisam ser atendidas.

A pulverizagdo dos recursos na forma de pequenas reformas incidiu nas outras duas
dimensdes do PBF, Padrao Construtivo Minimo e Infra-estrutura de Apoio Pedagogico. Como
observamos, os resultados desta fragmentacdo foram reduzidos e poderiam ter sido mais
significativos se existissem critérios de distribuicdo mais robustos e integrados para alcangar
um impacto nos PBF.

No entanto, reduzir o PRODEM a estas dimensdes dos PBF, pode causar erros de
subestimacdo na avaliagdo geral desse programa. Este subcomponente incorporou outras
acdes que sdo mais importantes quando encaradas sob a dtica do desempenho escolar dos
alunos. Cabe citar aqui o PROGESTAO e o fortalecimento dos Projetos Pedagogicos, temas
que podem ter incidéncia positiva na gestao da escola e da rede municipal.

Os argumentos acima desenvolvidos permitem afirmar que no futuro iniciativas nos
moldes do PRODEM podem ser um caminho promissor para a redu¢do das desigualdades
educacionais entre municipios afluentes e deprimidos. E claro que ajustes de gestio,
aperfeicoamento de instrumentos de controle financeiro e um desenho de critérios especificos
e convergentes com as metas estabelecidas previamente sdo desafios a serem superados.

Os Subprojetos partem de forma inequivoca de outro patamar e de um conjunto de
escolas que, em numero, ja possuia condi¢des favoraveis desde o inicio do PENM. A analise
do periodo delimitado pelos anos de 2001 e de 2006 comprova esta afirmacao. Em 2001 as
escolas publicas objeto dos Subprojetos ja conformavam uma ilha de exceléncia ndo apenas
no contexto estadual, mas também no contexto regional do Nordeste, em relagdo a

praticamente em todos os indicadores aqui apresentados. Os dados apresentados para os
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Subprojetos apontam a hipdtese de que os resultados positivos podem ser explicados
parcialmente pela existéncia favoravel de condigdes prévias as acoes a serem implantadas. No
entanto, a contribui¢do desta melhora nas escolas publicas dos Subprojetos para o quadro
geral do estado foi reduzida.

Uma das possiveis recomendacdes para o futuro € que iniciativas como os Subprojetos
deveriam reforgar iniciativas como o PRODEM. Uma segunda alternativa consiste em realizar
um diagndstico acurado prévio com o propodsito de identificar quais as localidades em que a
contribuicdo para o quadro geral do estado poderia ser maior.

Finalmente, fica em aberto a questdo central de que qualquer iniciativa no que tange a
alocagdo de recursos para a melhora da infra-estrutura fisica escolar deve passar
necessariamente pela finalidade central do sistema educacional: uma educagdo de qualidade
que permita transformar a educacdo em um ativo importante para a gera¢ao de emprego e

renda das futuras geracdes.

6. Avaliacao da Evolucio dos Indicadores Educacionais entre Periodos: 1995/2001 e
2001/2007

Esta secdo retoma de forma mais aprofundada a analise geral do quadro educacional
do Ceara apresentada na secdo 2. Nela faz-se uma atualizacdo da evolucdo dos indicadores
educacionais entre periodos anteriores e posteriores ao do comeco da implantacdo do PENM
(1995-2001 e 2001-2007, respectivamente) apresentada no Relatério Preliminar, algo que foi
possivel gragas a divulgacdo dos novos resultados da PNAD para o ano de 2007. Para seguir
como no Relatério Preliminar, essa avaliacdo deveria distinguir trés tipos de indicadores: de
quantidade, de defasagem escolar e de resultado. No entanto, como para o segundo conjunto a
fonte dos dados basicos nao sofreu atualizagdo desde o Relatério Preliminar, a analise

seguinte se concentra nos dois grupos restantes.

6.1 Indicadores de quantidade

6.1.1 Acesso a escola

A andlise do acesso a escola contempla o objetivo de chegar-se a universalizagcdo do
ensino por faixa etaria relevante. Ela inclui tabelas para o ciclo completo (Taxa de Matricula
Liquida na Escola) e para cada ciclo (Taxa de Matricula Liquida no Ensino Fundamental,
M¢édio e Superior), como mostrado a seguir. A taxa de matricula liquida se refere ao
percentual da populacdo em determinada faixa etaria que se encontra matriculada no nivel de

ensino regular teoricamente adequado a essa faixa etaria. Ja a taxa bruta se refere ao total de
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matriculas de determinado nivel de ensino sobre a populacdo na faixa etaria adequada a esse
nivel de ensino. A taxa de matricula liquida permite assim captar além do acesso, a adequacao
da idade em relacdo a série cursada.

Deve ser ressaltado, uma vez mais, que, quanto mais baixo o nivel inicial desses
indicadores, fica mais facil, ceteris paribus, aumentd-lo. Em outras palavras, os ganhos
relativos e absolutos tornam-se mais arduos quanto maior a cobertura do indicador (isto &,
quanto mais proximo da universalidade, ou 100%).

O exame das tabelas abaixo — taxa de matricula liquida na escola (TMLE) e no
ensino fundamental, médio e superior — permite chegar-se as observacdes assinaladas apods

cada uma das tabelas relevantes.

Tabela 6.1: Taxa de Matricula Liquida na Escola — Ceara, Nordeste e Brasil (%)

Taxa de matricula liquida na escola

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001
Brasil 67,2 73,3 74,2 6,1 0,9
Nordeste 62,3 73,8 73,9 11,5 0,1
Nordeste exceto Ceara 63,0 73,6 74,0 10,6 0,4
Ceara metropolitano 65,5 74,9 73,7 9,4 -1,2
Ceara nédo metropolitano 54,7 74,8 73,0 20,1 -1,7
Ceara 58,6 74,8 73,3 16,3 -1,5
Alagoas 54,5 72,9 76,0 18,4 3,1
Bahia 62,7 74,9 74,5 12,2 -0,4
Maranhao 61,9 71,7 73,9 9,8 2,1
Paraiba 63,3 74,7 73,4 11,4 -1,2
Pernambuco 64,5 71,3 73,0 6,9 1,6
Piaui 64,5 76,1 74,9 11,6 -1,2
Rio Grande do Norte 66,6 74,5 73,2 7,9 -1,3
Sergipe 67,8 74,7 73,7 6,9 -1,0

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).
Obs.: A pesquisa nao foi a campo em 1994 e 2000.
Notas:

A situacdo do Ceard no que toca a taxa de matricula liquida na escola nio chega a ser
brilhante. Mesmo assim, chega-se em 2007 a uma taxa (73,3%) proxima da média nacional,
que ¢ relativamente baixa (74,2%) em termos internacionais. O importante a ressaltar ¢ que
houve um grande avango em 2001 em relacdo a 1995 — mas (pequeno) retrocesso entre 2001
e 2007. Isso indica que o PENM nao foi eficaz em aumentar a taxa liquida de matricula na

escola. O retrocesso foi comum as regides metropolitana € nao metropolitana.
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Tabela 6.2: Taxa de Matricula Liquida no Ensino Fundamental — Ceara, Nordeste e
Brasil (%)

Taxa de matricula liquida no ensino fundamental

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001
Brasil 85,5 93,4 91,2 79 -2,2
Nordeste 76,1 90,7 90,7 14,5 0,0
Nordeste exceto Ceara 771 90,4 91,2 13,4 0,8
Ceara metropolitano 82,5 92,6 88,1 10,1 -4,5
Ceara nao metropolitano 65,4 91,5 88,4 26,2 -3,1
Ceara 71,0 91,9 88,3 20,9 -3,6
Alagoas 67,6 90,6 91,8 23,1 1.1
Bahia 75,8 90,5 92,1 14,6 1,6
Maranhao 72,7 86,6 90,5 13,9 39
Paraiba 774 93,2 87,7 15,8 -5,5
Pernambuco 80,8 90,0 92,1 9,2 2,1
Piaui 794 93,1 93,5 13,7 0,3
Rio Grande do Norte 85,5 93,5 88,1 8,0 -54
Sergipe 83,9 91,2 90,1 73 -1,1

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).
Obs.: A pesquisa néo foi a campo em 1994 e 2000.

O avanco no primeiro subperiodo se deve, possivelmente, ao esfor¢o de aumento de
cobertura do ensino fundamental no governo FHC, mostrado na tabela acima. Mas,
novamente, observe-se que no segundo subperiodo houve recuo no indicador de matricula
liquida no ensino fundamental.

O principal destaque ¢ para o desempenho da regido nao metropolitana do Ceara,
cuja taxa de matricula em 1995 era consideravelmente inferior a do Ceard metropolitano e em
2007 supera ligeiramente o patamar desta no que toca ao ensino fundamental. De fato, nos
dois casos trata-se do melhor desempenho observado em relagdo a todos os estados da regido
Nordeste e ao Brasil em termos do ganho absoluto (26,2 pontos de percentagem no caso da
matricula liquida no ensino fundamental para o Ceard ndo metropolitano no primeiro

periodo).

Tabela 6.3: Taxa de Matricula Liquida no Ensino Médio — Ceara, Nordeste e Brasil (%)

Taxa de matricula liquida no ensino médio

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001
Brasil 22,3 37,5 48,9 15,2 11,4
Nordeste 11,4 20,9 34,7 9,4 13,8
Nordeste exceto Ceara 11,3 20,1 33,2 8,8 131
Ceara metropolitano 21,0 35,4 46,3 14,4 10,8
Ceara ndo metropolitano 7,0 18,4 40,0 11,3 21,6
Ceara 12,0 25,0 42,4 13,0 17,4
Alagoas 12,6 13,7 25,6 11 11,9
Bahia 9,5 19,4 33,2 10,0 13,7
Maranh&o 10,7 18,1 36,3 74 18,1
Paraiba 13,4 18,8 31,7 54 12,9
Pernambuco 13,7 22,3 33,7 8,6 11,4
Piaui 10,0 21,8 29,8 11,8 8,0
Rio Grande do Norte 15,8 29,0 38,7 13,2 9,8
Sergipe 8,7 19,9 33,0 11,2 13,2

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).
Obs.: A pesquisa nao foi a campo em 1994 e 2000.
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Ja em relacdo ao ensino médio a tabela acima registra que a expansao no Ceara foi
maior no segundo subperiodo do que no primeiro, com uma melhora superior, inclusive, a
média do Nordeste nos dois subperiodos. Note-se que isso se aplica ao Ceara e aos demais
estados da regido Nordeste, mas ndo ao Brasil, onde a melhora foi maior no primeiro
subperiodo.

Ainda assim, no que toca ao acesso ao ensino médio o Ceard se encontra acima da
média da regido Nordeste devido principalmente ao desempenho do Cearda metropolitano. A
da melhora ter caracterizado ambos os subperiodos. O principal destaque esta no fato de que a
taxa de matricula liquida no ensino médio no Ceara (42,4%) ¢ muito mais alta do que nos
demais estados da regido Nordeste em 2007, quando a média alcangou apenas 34,7%. Essa
melhora pode ja estar refletindo os impactos do PENM, como sugerido na se¢do 2 deste

relatorio.

Tabela 6.4: Taxa de Matricula Liquida no Ensino Superior — Ceara, Nordeste e Brasil
(Y0)

Taxa de matricula liquida no ensino superior

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001
Brasil 6,1 9,2 13,9 3,2 4,7
Nordeste 2,9 5,0 7,6 2,1 2,6
Nordeste exceto Ceara 2,9 4,9 74 2,0 2,5
Ceara metropolitano 53 9,4 12,8 41 3,4
Ceara nao metropolitano 0,8 2,4 55 1,7 3,1
Ceara 2,7 55 8,6 2,8 3,1
Alagoas 1,9 55 6,6 3,6 1,2
Bahia 2,2 3,8 6,8 1,6 3,1
Maranhao 2,2 4,2 6,4 2,0 2,2
Paraiba 4,5 4,2 7.8 -0,3 3,6
Pernambuco 4,4 55 75 11 2,0
Piaui 2,0 71 7,0 51 -0,2
Rio Grande do Norte 3,1 6,3 9,8 3,3 3,5
Sergipe 2,7 74 10,9 47 3,4

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).
Obs.: A pesquisa néo foi a campo em 1994 e 2000.

No que toca ao ensino superior,'® € em compara¢do com os demais estados do
Nordeste, o Ceara teve um desempenho apenas razoavel quanto a taxa de matricula liquida em
termos do aumento absoluto. Assim, ele se situa abaixo da média nacional de 13,9% em 2007
— a qual é muito baixa, como se sabe. A origem do desempenho positivo, mas modesto, esta,

claramente, no Ceara metropolitano.

' Embora o ensino superior esteja fora da algada da SEDUC, julgou-se oportuno introduzir esta tabela devido a
possibilidade de que o PENM possa ter tido algum impacto no ano final analisado (2007) como resultado da
expansdo do ensino médio no Ceara acima diagnosticada, detectada pelo aumento na matricula no ensino médio
e pelo desempenho escolar nos ultimos anos (Relatorio Preliminar).
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A grande distancia entre as taxas de matricula liquida no ensino superior no Brasil e
no Ceard deve-se ao baixo patamar deste indicador na regido ndo metropolitana do estado,
pois 0 acesso ao ensino superior na regido metropolitana do Ceard em 2007 (12,8%)
aproxima-se da média nacional (13,9%). Espera-se que esse indicador cres¢a mais com a
expansdo das matriculas no ensino médio acima identificada.

Para concluir com relagdo as tabelas de taxa de matricula liquida no ensino (total,
ensino fundamental, médio e superior), vale assinalar que nesses dois ultimos niveis de ensino
a taxa de matricula liquida ¢ consideravelmente mais baixa no Ceard ndo metropolitano. Os
principais pontos positivos foram o aumento nas taxas de matricula liquida na escola no
ensino fundamental em 1995-2001 e, como conseqiiéncia, o das taxas no ensino médio no
subperiodo seguinte (2001-2007).

Vale lembrar também que a taxa de matricula liquida se refere as pessoas que
supostamente estao na faixa adequada para tal série. Os indicadores de fluxo permitem captar
o efeito da freqiiéncia escola de pessoas nas demais faixas etarias para as séries analisadas.
Esses indicadores sao analisados a seguir.

6.1.2 Indicadores de Fluxo: Atraso escolar

Uma vez realizada a andlise relativa ao acesso, passa-se em seguida a analise dos
fluxos. O fluxo determina em parte os resultados obtidos com as mudangas no acesso: sem o
acompanhamento adequado dos alunos, o maior acesso pode resultar em atrasos. Assim,
abordam-se em seguida questdes como a defasagem escolar (medida em anos) e a de outro
indicador que aponta para a mesma problemadtica, mas sob uma otica diferente: a porcentagem
de criancas com mais de dois anos de atraso escolar. Outros indicadores que poderiam ser
eventualmente considerados sdo a taxa de repeténcia, de aprovagao, de evasdo e os tempos
médios de permanéncia e conclusdo.

Tabela 6.5: Defasagem Escolar Média em Anos de Estudo (criancas de 10 a 14 anos de
idade) — Ceara, Nordeste e Brasil (%)

Defasagem escolar média em anos de estudo (criangas entre 10 e 14 anos

de idade)
1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001

Brasil 1,9 1,2 1,0 0,7 0,2
Nordeste 29 1,9 1,4 0,9 0,5
Nordeste exceto Ceara 2,8 2,0 1,4 0,8 0,6
Ceara metropolitano 21 1,2 1,3 0,9 -0,1
Ceara nao metropolitano 3,3 1,7 1,5 1,6 0,2
Ceara 29 1,6 1,4 1,4 0,1
Alagoas 3,1 2,3 1,5 0,8 0,8
Bahia 3,0 2,0 1,4 1,0 0,6
Maranh&o 3,0 23 1,6 0,7 0,7
Paraiba 29 2,0 1,6 0,9 0,4
Pernambuco 25 1,8 1,2 0,7 0,6
Piaui 3,0 23 1,5 0,8 0,8
Rio Grande do Norte 23 1,6 1,5 0,7 0,1
Sergipe 2,7 21 1,4 0,7 0,7

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
Obs.: A pesquisa no foi a campo em 1994 e 2000,
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No que diz respeito a defasagem escolar média, e no geral, o Ceara aparece em boa
posicao no segundo ciclo do ensino fundamental (10 a 14 anos). A diferenca entre as regides
metropolitana ¢ ndo metropolitana estreita-se com o passar do tempo. Porém a defasagem
aumentou entre 2001 e 2007 no Ceara Metropolitano.

O Ceara obteve ainda a melhor evolucdo na redugdo da defasagem escolar média
durante o periodo quando comparado com os outros estados da regido NE. Isso se deveu
especialmente ao desempenho entre 1995 ¢ 2001.

Em relagdo a esta melhora vale ressaltar a importancia do desempenho da regido nao

metropolitana do Ceard, onde a defasagem escolar média diminuiu sensivelmente.

Tabela 6.6: Percentagem de Criancas entre 10 e 14 Anos de Idade que Possuem mais de

2 Anos de Atraso Escolar — Ceara, Nordeste e Brasil (%)

Porcentagem de criangas entre 10 e 14 anos de idade que possuem mais
de 2 anos de atraso escolar

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001

Brasil 334 18,3 12,7 15,1 5,6

Nordeste 57,0 34,0 22,0 23,0 12,1
Nordeste exceto Ceara 56,8 36,0 22,2 20,8 13,7
Ceara metropolitano 39,2 16,8 17,1 22,3 -0,3
Ceara néo metropolitano 68,1 27,6 22,6 40,4 51

Ceara 58,4 23,7 20,5 347 3,2

Alagoas 62,3 431 245 19,1 18,7
Bahia 60,3 34,1 21,5 26,1 12,7
Maranhao 61,9 43,8 26,1 18,1 17,7
Paraiba 56,7 35,3 24,5 21,5 10,7
Pernambuco 47,7 32,1 17,0 15,6 15,1
Piaui 61,8 40,7 21,9 21,0 18,9
Rio Grande do Norte 41,0 24,9 26,2 16,1 -1,3
Sergipe 54,7 36,1 22,8 18,7 13,3

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)

Quanto a percentagem de criangas entre 10 e 14 anos com mais de dois anos de
atraso escolar, o desempenho do Ceara foi, novamente, muito bom. O estado obteve a melhor
evolucdo na redugdo da porcentagem de criangas de 10 a 14 com mais de dois anos de atraso
escolar durante a soma dos dois subperiodos quando comparado com os outros estados da
regido Nordeste e com o Brasil. Isto se deveu a grande diminui¢do desta porcentagem
especialmente entre os anos de 1995 a 2001. O ganho entre 2001 e 2007, por sua vez, foi
modesto em relacdo a maioria dos estados da regido, mercé do mau desempenho do Ceara
metropolitano;

Nota-se, assim, grande diferenca entre a evolu¢do do indicador para as regides
metropolitana e ndo metropolitana do estado, maiores avangos sendo observados no Ceara
ndo metropolitano em ambos os subperiodos. Em parte, ela se deve ao fato de que os

indicadores para a 4rea ndo metropolitana eram muito desfavoraveis em 1995.
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Um comentario comum as duas tabelas acima, relativas ao atraso escolar, é que tanto
em relagdo a defasagem escolar média em anos de estudo quanto em relacdo a porcentagem
de criancgas entre 10 e 14 que possuem mais de dois anos de atraso escolar, mesmo embora o
Ceara apareca como o segundo melhor estado da regido Nordeste, ficando atrds apenas de
Pernambuco, ele ainda estd bastante atrds da média nacional. De fato, a percentagem de
criangas na faixa etaria relevante que estava defasada, nesse conceito, era de 20,5% do total

de criangas, contra 12,7% no Brasil.

6.2 Indicadores de Resultado — Metas

Este conjunto de indicadores mede os outputs da educagdo. Ele inclui, por exemplo,
indicadores para a populacao adulta, como a taxa de retencao da 4* série das pessoas com 25
anos ou mais, ou da 8" série. Outros indicadores com ampla visibilidade também tém sido
utilizados como parametros do nivel educacional da populagdo. Entre esses se destacam a taxa
de analfabetismo e a escolaridade da populacao. Em seguida abordam-se esses indicadores
individualmente.

6.2.1 Taxas de retencao

Tabela 6.7: Taxa de Retencao da 4* Série do Ensino Fundamental
(Pessoas com 25 anos ou mais)

Taxa de retencéo da 42 série do ensino fundamental (pessoas com 25
anos ou mais)

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001
Brasil 33,4 25,8 20,2 75 57
Nordeste 30,8 24,6 19,3 6,2 53
Nordeste exceto Ceara 30,9 24,7 19,3 6,2 54
Ceara metropolitano 253 17,1 14,5 8,2 2,7
Ceara nao metropolitano 38,8 34,2 25,1 4,6 9,1
Ceara 30,3 24,2 19,3 6,1 4.8
Alagoas 26,7 251 211 1,6 4,0
Bahia 31,4 24,9 19,3 6,5 57
Maranhéo 30,7 24,7 17,9 6,0 6,8
Paraiba 30,6 271 20,5 35 6,6
Pernambuco 31,8 25,0 19,4 6,8 56
Piaui 33,5 254 211 8,1 4,2
Rio Grande do Norte 31,4 21,9 19,4 9,5 2,5
Sergipe 26,5 21,6 16,6 4,9 50

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

A taxa de retengao em determinada série representa o percentual de pessoas de 25
anos ou mais que possuem a 4° série do ensino fundamental sobre o total de pessoas com
ensino fundamental ou mais. A evolucdo dessa taxa relativa a 4* série do fundamental para
pessoas com 25 anos ou mais ao longo do periodo ¢ expressiva no Ceara. Em 2007, esse

indicador apresenta melhor desempenho no Ceara do que no Brasil, o que se verifica também
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para a regido Nordeste. Houve uma melhora significativa em ambos os subperiodos. No
primeiro, principalmente na regido metropolitana; entre 2001 e 2007, essencialmente na

regido ndo-metropolitana do Ceara.

Tabela 6.8: Taxa de Reten¢ao da 8" Série do Ensino Fundamental

(Pessoas com 25 anos ou mais)

Taxa de retengdo da 82 série do ensino fundamental (pessoas com 25
anos ou mais)

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001
Brasil 255 241 20,8 1,4 34
Nordeste 22,2 22,0 20,0 0,2 2,0
Nordeste exceto Ceara 21,6 21,0 19,3 0,6 1,7
Ceara metropolitano 244 26,5 214 -2,1 51
Ceara ndo metropolitano 274 28,9 27,2 -1,56 1,7
Ceara 253 27,3 23,7 -2,0 3,6
Alagoas 231 271 22,4 -4,0 4,7
Bahia 20,8 20,0 18,1 0,8 1.9
Maranhao 24,9 21,9 21,8 3,0 0,1
Paraiba 19,0 20,6 18,3 -1,6 23
Pernambuco 22,5 20,6 19,5 1,9 1.1
Piaui 22,4 20,6 17,7 1,8 29
Rio Grande do Norte 19,6 20,0 18,6 -0,5 1,4
Sergipe 20,9 23,2 21,0 -2,3 22

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

Mas isso ndo ocorre quando se passa para a analise da retencdo da 8* série do ensino
fundamental, como se depreende da tabela. Conclui-se que existem problemas na transi¢cao do
ensino fundamental para o médio a merecer a aten¢ao das autoridades estaduais.

Ha, inclusive, um crescimento da taxa de retencdo da 8" série do fundamental no
Cearéd no primeiro subperiodo, que deixa o estado pior do que a média da regido. Isso foi

parcialmente contrabalancado com o bom desempenho entre 2001 e 2007.

Tabela 6.9: Taxa de Reten¢ao na 3* Série do Ensino Médio
(Pessoas com 25 anos ou mais)
Taxa de retengéo na 3? série do ensino médio (pessoas com 25 anos ou

mais)
1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001

Brasil 58,9 61,4 62,5 -2,6 -1,1
Nordeste 70,4 70,6 70,2 -0,1 0,4
Nordeste exceto Ceara 70,6 712 70,3 -0,6 0,9
Ceara metropolitano 64,9 65,3 68,3 -0,3 -3,1
Ceara ndo metropolitano 80,2 711 73,0 9,0 -1,9
Ceara 69,3 67,1 70,2 2,2 -3,0
Alagoas 66,1 66,3 68,8 -0,3 -2,5
Bahia 77,0 774 74,9 -0,4 2,5
Maranh&o 82,5 82,4 75,7 0,1 6,7
Paraiba 54,2 59,5 60,4 -5,3 -0,9
Pernambuco 65,6 64,0 69,4 1,6 -54
Piaui 75,3 69,8 60,2 55 9,6
Rio Grande do Norte 64,8 66,9 67,0 -2,1 -0,1
Sergipe 72,3 72,6 65,0 -0,3 7,6

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).
Obs.: A pesquisa nao foi a campo em 1994 e 2000.
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A taxa de reten¢do da 3* série do ensino médio no Cearéd encontrava-se proxima a do
Nordeste em 2007. No entanto, hd um aumento neste indicador no segundo subperiodo no
caso do estado (assim como em diversos outros do Nordeste e no Brasil).

Assim, houve no estado uma melhora dessa taxa no primeiro qiiinqiiénio e uma piora
no segundo. Embora o niimero de pessoas de 25 anos ou mais com o ensino fundamental
tenha evoluido, ainda € preciso investir na educacao de adultos, essencialmente em relagdo ao

ensino médio.

6.2.2 Taxas de Analfabetismo

O analfabetismo infantil continua a ser um dos maiores desafios do estado, como se
depreende da analise das tabelas: apesar da forte reducao entre 1995 e 2001, o Ceara ainda
detinha em 2007 uma propor¢ao relativamente elevada de analfabetos entre as criangas de 10

a 14 anos (6,2%), mais do dobro da média nacional.

Tabela 6.10: Taxa de Analfabetismo Infantil (Criancas entre 10 e 14 anos)

Taxa de analfabetismo infantil (criangas entre 10 e 14 anos)

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001
Brasil 9,9 4,2 3,0 57 1,2
Nordeste 23,9 9,5 6,8 14,4 2,7
Nordeste exceto Ceara 23,9 9,9 6,9 14,0 3,0
Ceara metropolitano 11,4 4,2 4,2 7,2 0,0
Ceara nédo metropolitano 30,0 9,3 75 20,6 1,9
Ceara 23,8 7,5 6,2 16,3 1,2
Alagoas 34,3 12,0 8,9 22,3 3,1
Bahia 20,5 6,8 4,8 13,7 2,0
Maranh&o 28,2 11,0 12,2 17,1 -1,1
Paraiba 21,8 8,8 6,9 12,9 1,9
Pernambuco 21,7 11,6 5,9 10,1 57
Piaui 36,5 16,6 8,3 19,9 8,3
Rio Grande do Norte 18,5 10,5 59 8,1 4,5
Sergipe 20,5 7.4 25 13,1 49

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

A redugdo do analfabetismo infantil apresentou forte avanco no Ceard no primeiro
subperiodo. Mas foi modesta no seguinte devido ao ndo-avanco no Ceard metropolitano. Esse
desempenho no segundo subperiodo fornece uma indicacdo de que o PENM nao foi tao eficaz

na alfabetizacdo quanto se objetivava.
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Tabela 6.11: Taxa de Analfabetismo (Pessoas com 15 anos ou mais de idade)

Taxa de analfabetismo (pessoas com 15 anos ou mais de idade)

1995 2001 2007 2001-1995 2007-2001
Brasil 15,5 12,3 9,9 3,2 2,5
Nordeste 30,5 24,2 19,9 6,3 43
Nordeste exceto Ceara 30,3 24,1 20,1 6,2 4,0
Ceara metropolitano 15,8 12,5 9,8 3,2 2,7
Ceara nao metropolitano 42,1 33,6 26,1 8,5 75
Ceara 31,5 24,8 19,1 6,7 57
Alagoas 34,8 30,6 25,1 4,2 55
Bahia 28,3 22,8 18,4 55 4,4
Maranhao 31,7 23,4 21,4 8,3 1,9
Paraiba 32,2 27,2 23,5 5,0 3,7
Pernambuco 29,8 22,0 18,5 7.8 3,5
Piaui 35,1 29,4 23,4 5,7 6,0
Rio Grande do Norte 29,5 24,2 19,6 54 4,6
Sergipe 26,2 21,4 16,8 4,8 4,7

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

A reducdo no analfabetismo entre adultos no Ceara foi forte em ambos os
subperiodos analisados. Este problema, como vimos, ¢ um dos alvos do PENM. Apesar das
acoes empreendidas, a taxa do Ceard em 2007 (19,1%) ¢ de cerca do dobro da taxa do Brasil
(9,9%), também considerada alta em termos internacionais. Em relagdo a esse tipo de
analfabetismo (entre pessoas de 15 e mais anos de idade) o problema estad muito concentrado
fora da regido metropolitana do Ceard. Ainda assim, os avan¢os no Ceard ndo metropolitano

foram bastante intensos em ambos os subperiodos.

7. Analise Estatistica dos Impactos do PENM em Rela¢do ao Desempenho Educacional

no Ceara

7.1Introdugdo Metodologica

A motivacdo e ponto de partida da andlise dos impactos do Projeto pode ser
encontrada na seguinte reproducdo quase verbatim de uma passagem de recente estudo de
avaliacdo de impacto: “¢ dificil imaginar que o acesso a um programa (como o PENM) ... ndo
traga beneficios para os sistemas educacionais atendidos. Como melhorias na qualidade das
escolas e na sua gestdo poderiam ndo acarretar beneficios no desempenho de seus alunos? De
fato, todas as teorias educacionais enfatizam a importancia da gestdo escolar e da qualidade
dos servigos oferecidos para um melhor desempenho educacional”.'” A resposta a essa

questdo envolve diversos aspectos, entre os quais: a adequagdo dos gastos, diferengas entre

7 Ver Paes de Barros, R. et al. “Avaliagdo do impacto conjunto das agdes do Programa FUNDESCOLA” (IPEA,
2008), p. 14.
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impactos potenciais e efetivos, relagdes custo-beneficio, relacdo custo-efetividade, e
heterogeneidade do impacto, dadas as clientelas do Projeto.'®

Mas, no caso em tela, a resposta envolve um aspecto adicional, que temos
repetidamente levantado neste relatério: o de que o lapso de tempo transcorrido desde a
implementacdo das medidas — e a efetivagdo dos gastos implicitos na totalidade delas — ¢
muito curto para que se possam observar resultados substantivos em termos do desempenho
escolar (gestao) e académico da clientela-alvo. Esse aspecto tem importancia crucial e merece
ser re-enfatizado. De fato, enquanto as agdes do PENM se desenvolveram principalmente de
2003 (apesar de a assinatura do contrato de empréstimo com o Banco Mundial datar de 2001)
até meados de 2008, a base de dados que foi construida a partir dos dados fornecidos pela
SEDUC e por dados secundarios disponiveis por escola beneficiada tem como ano de
informagdes mais recentes o de 2005. Isso pode implicar uma indeterminagdo na medida em
que, caso ndo venhamos a obter indicagdes seguras a partir da andlise estatistica, o resultado
se deva a que provavelmente ndo teria havido tempo suficiente para que as acdes do PENM se
materializassem em melhorias de desempenho escolar.

Ainda assim, ¢ desejavel que a base de dados construida para essa avaliagdo seja
explorada, como nesta secdo, com a finalidade de testar a existéncia de eventuais efeitos
positivos do PENM sobre o desempenho escolar em meados da implementacao do Projeto —
apesar do curto espago de tempo entre agdes e resultados esperados, como diversas vezes
mencionado. Caso se obtenha resposta positiva — isto ¢, caso venhamos a encontrar evidéncia
de impactos positivos —, isso indicard que as agdes analisadas tiveram grande eficacia.
Obviamente, tudo depende da magnitude desses eventuais impactos positivos.

De inicio € oportuno registrar também que as estimativas da capacidade de um dado
projeto alcangar seus objetivos devem estar presentes em qualquer exercicio de avaliagdo. De
fato, elas sdo parte integrante e relevante do processo de avaliagdo. No caso do PENM,
especificamente, estamos interessados em aferir em que medida as agdes do programa
contribuiram para melhorar efetivamente o desempenho educacional da populagao-alvo.

Do ponto de vista metodoldgico, toda avaliagdo de impacto requer informagdes sobre
os resultados de uma determinada intervengao para seus beneficiarios potenciais e para algum
grupo de comparagdo. Essas informagdes podem ser obtidas por intermédio de levantamentos
primarios ou secundarios. No primeiro caso a necessidade de levantamento de informagdes
afeta a rapidez e o custo com que estimativas do impacto do projeto podem ser obtidas. Ja as

avaliagdes de impacto com base em informacdes secunddrias sdo mais rapidas e menos

'8 O leitor interessado pode recorrer ao texto citado no rodapé anterior para uma discussio aprofundada.
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custosas, mas apresentam limitagdes.” No caso especifico do PENM utilizou-se fontes de
informacdes secundarias.

Um aspecto preliminar importante na constru¢ao de uma estratégia de avaliagdo como
a que estamos propondo ¢ a clarificagdo do que se entende por impacto. Para nossos
propdsitos, e seguindo a boa pratica de avaliagdo de programas educacionais, impacto ¢ uma
diferenca positiva de desempenho educacional nas escolas sujeitas a interven¢do para
determinados componentes e subcomponentes do PENM em relacdo as escolas nao
contempladas. A diferenga relevante, no entanto, deveria ser aquela entre o desempenho das
escolas participantes (apos terem recebido recursos do PENM) e o desempenho que teriam
apresentado caso ndo tivessem tido a oportunidade de participar do projeto. Obviamente, o
“impacto sobre as escolas participantes caso nao tivessem recebido recursos” nao ¢
observado. A alternativa ¢ comparar o desempenho das escolas participantes com o das
escolas ndo participantes. Assim, o impacto ¢ medido pelo contraste entre o desempenho
médio das escolas participantes e o desempenho das ndo participantes. Dai a necessidade de
controlar, tanto quanto possivel, para isolar o efeito da presenca de outras varidveis nesse
processo de comparacdo. Como registrado em texto recente referente a uma avaliacdo de
programa educacional de dmbito nacional:

“O impacto medido inevitavelmente mede o impacto real somado ao que podemos
chamar de dissimilaridade estrutural. A expectativa, entretanto, ¢ de que esse segundo
componente do contraste seja insignificante ... o desempenho das comunidades participantes
difere do desempenho das comunidades no grupo de comparagdo por dois motivos. Por um
lado, espera-se que o desempenho entre as participantes seja melhor em fungao do projeto.
Por outro lado, o desempenho pode diferir porque apesar de ‘aparentemente similares’ elas
ndo sdo efetivamente ‘similares’. Como resultado, mesmo que o projeto ndo tivesse qualquer
impacto, o desempenho das ... (escolas) participantes ¢ das (demais)... seria distinto.”*

E, mais adiante:

“A dificuldade de se obter um grupo de comparagao ideal resulta, em ultima instancia,
de nem todas as diferencas relevantes (aquelas que tém influéncia sobre o resultado de
interesse) entre comunidades serem observaveis ou pelo menos perfeitamente relacionadas a

caracteristicas observaveis. Em geral, o grupo de comparacao ¢ obtido selecionando-se, dentre

"% Adaptado de “Desenho da avaliagio de impacto com base em informagdes secundarias: Projeto Bibliotecas

’

Comunitarias, Ler é Preciso”.
publicado).

Ricardo Paes de Barros, Mirela de Carvalho e Andrezza Rosalém (2008, nio

2 hid.
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as comunidades ndo participantes, aquelas com caracteristicas observaveis mais proximas as
das participantes. Esse procedimento permite eliminar todas as diferengas estruturais
provenientes de caracteristicas observaveis ou associadas a elas. Nao permite, entretanto,
eliminar diferencas de desempenho provenientes de diferengas em caracteristicas nao

observaveis ndo relacionadas as caracteristicas observadas.” (Paes de Barros et al., 2008)

7.2 Dados e fontes de informagdo

Quanto as fontes de informagdes, utilizaremos um misto de varidveis primarias
(relacionadas aos gastos efetuados nas escolas que se beneficiaram do PENM e,
qualitativamente, se a escola participou ou ndo de componentes especificos) conjugadas a
pesquisas do INEP, as quais permitem monitorar o desempenho educacional no Ceard por
escola.”’ Dentre as informagdes produzidas pelo INEP, centraremos nossa aten¢do em um
grupo de variaveis da classe de informagdes que diz respeito ao fluxo educacional. Mais
especificamente, estaremos preocupados em analisar as taxas de aprovacgao, de reprovacao ¢
de abandono.

Quanto as séries objeto de andlise, utilizaremos os resultados relativos a quarta série e
a oitava série do ensino fundamental, pois foi no ensino fundamental que se concentraram as
acoes dos componentes € subcomponentes do PENM, como vimos, ¢ a 4* e 8 séries sdo as de
término dos dois ciclos desse nivel.

A escolha dos periodos de andlise apresenta-se especialmente delicada no caso da
nossa avaliagdo, por razdes ja levantadas e que devem ser repetidas aqui. Isso porque
idealmente dever-se-ia comparar resultados do desempenho académico das escolas objeto de
intervengdo em periodos anteriores e posteriores a implementacdo do Projeto, como
assinalado. Isso ¢ trivial de obter no que se refere a anterioridade, mas nao a posteridade. Isso
por que as intervengdes objeto de avaliacdo se efetivaram principalmente apds 2003 e até
meados de 2008, como vimos nas se¢des iniciais desse relatorio, ao passo a ultima avaliagao
do desempenho por escola se refere a 2005 — logo, antes da concretizacao plena das agdes do
PENM. Uma forma de tentar aumentar a robustez dos resultados consiste em, além de efetuar
a analise estatistica para o ano final em relagdo ao qual se dispde de informagdes (2005),

também basear a analise na diferenca de desempenho entre os dois anos.

2l A construgdo dessa base de dados revelou-se problemética, na medida em que escolas foram fechadas
enquanto outras foram inauguradas, alguns codigos de identificagdo das escolas mudaram com o tempo, etc.
Além disso, os resultados da andalise devem ser lidos com cautela na medida em que um niimero nao conhecido
de alunos mudou de escola entre os anos analisados.
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Assim, na falta de opcdo melhor (dada a disponibilidade de dados), escolhemos
concentrar a analise estatistica nos anos de 2005, como representativo do status guo no meio
do periodo de implementa¢ao do PENM, e na diferenga de desempenho entre 2001 e 2005,

como representativa do estado durante pelo menos parte da implementacao.

7.3 Modelo de estimag¢do de impactos

E oportuno destacar, de inicio, que a disponibilidade de informagdes longitudinais
sobre o desempenho educacional, como as utilizadas em nossa avaliacdo, ¢ extremamente Util
por permitir a obtengdo de uma visdo ampla e abrangente de todo o sistema escolar nos niveis
em que estamos interessados. Como veremos nas tabelas adiante, as cerca de 7000 escolas
cearenses formam a base de dados construida para a analise de avaliagdo.

Embora o acelerado progresso educacional ocorrido no Ceard e registrado nas se¢des
anteriores desde meados dos anos 1990 possa em alguma medida ser atribuido ao PENM,
parece 6bvio que nem todo esse progresso pode ser atribuido unicamente a esse Projeto:
outras iniciativas — como as financiadas pelo FUNDEF, por exemplo —, foram
simultaneamente implantadas e contribuiram para melhorar o desempenho educacional do
estado, assim como no restante do pais. Assim sendo, torna-se necessario tentar separar a
contribui¢ao especifica do PENM. O modelo proposto procura incorporar esse requisito, na
medida em que a estratégia utilizada para estimar o impacto consiste em contrastar o
desempenho educacional das escolas objeto de intervengdo por meio de componentes do
PENM com o desempenho daquelas ndo atendidas.

Mas, como se observa em recente estudo de avaliagao de impactos, “como o grupo nao
beneficiado com as agdes do programa pode diferir do grupo beneficiado por fatores que nao
sd0 observados ou que ndo podem ser controlados, mas que influenciam o resultado
educacional, o diferencial de desempenho entre os dois grupos pode tanto subestimar como
superestimar o real impacto do programa. Este ¢ o preco inevitavel que se paga por nao
podermos contar com um grupo de controle (adequado).”*

Quanto ao modelo propriamente dito, optamos por uma especificacdo ad hoc calcada
na intui¢do econdmica e na boa pratica dos modelos de avaliagdo educacional existentes.”

Mais especificamente: as variaveis dependentes sdo, em cada modelo, (i) as taxas de

aprovacao, (ii) de reprovacao e (ii1) de abandono. E quanto as séries, utilizaremos a quarta

2 Ver Paes de Barros, R. et al. “Avaliagio do impacto conjunto das agdes do Programa FUNDESCOLA” (IPEA,
2008).

23 L . , .
Como nas avaliagoes referidas nas notas de rodapé anteriores.
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série e a oitava série do ensino fundamental. Isso totaliza seis modelos para estimagdo. Como
temos informagdes para 2005 e para a variagao de desempenho entre 2001 e 2005, o total de
modelos estimados ¢ de doze, a seguir apresentados em grupos de trés. A fonte das
informagdes ¢ o INEP.

Quanto as variaveis de controle, a escolha recaiu sobre varidveis caracteristicas e
indicativas do municipio (e do estado de desenvolvimento municipal), como ¢ praxe nesse
tipo de analise, devido a nao disponibilidade de outras informagdes abrangentes em nivel de
escola. Essas varidveis sdo: a porcentagem de pobres no municipio (fonte: Atlas do
Desenvolvimento Humano no Brasil 2000 - PNUD); a escolaridade média das pessoas de 25
anos ¢ mais (idem); a taxa de analfabetismo das pessoas de 15 anos e mais (idem); a renda
domiciliar per capita (idem).* Duas varidveis para medir os impactos sobre os resultados sio:
uma variavel dummy para indicar se a escola fez parte e recebeu recursos do PRODEM;?

idem, para recursos dos subprojetos.*®

7.4 Analise dos Resultados

Uma dificuldade adicional na interpretacdo dos resultados que t€ém como unidade de
observagdo a escola ¢ que “... a impossibilidade de podermos contar com informagdes
longitudinais dos alunos e a mobilidade destes entre escolas no mesmo municipio dificultam a
interpretagdo das variagdes temporais nos indicadores de rendimento da escola. Por exemplo,
uma escola melhorada pode atrair alunos com defasagem de outra escola e, por isso,
demonstrar pouca melhora em termos da taxa de distor¢do série-idade. Em particular,
estimativas com base no contraste entre o desempenho das escolas participantes e nao

participantes pode subestimar substancialmente o impacto do programa, na medida em que as

2 Para ndo tornar a analise cansativa, e para se concentrar no fundamental, a descrigio analitica dos resultados se
abstera de comentar sobre os coeficientes relativos as variaveis municipais. Os resultados, de qualquer forma,
estdo devidamente apresentados em cada tabela ¢ modelo.

2 0O Programa de Desenvolvimento da Educagdo Municipal (PRODEM), componente 3 do PENM,
como vimos, foi executado entre 2003 e 2008 nos municipios mais pobres visando o fortalecimento
da gestdo escolar e da auto - sustentabilidade das redes municipais de ensino. O projeto buscou atingir
de forma diferenciada os 60 municipios mais pobres focalizando, principalmente, agdes que visassem a melhora
da educagdo infantil, o aparelhamento das escolas primarias e atividades inovadoras do ensino fundamental em
escolas municipais. Ele visou também a modernizagdo do processo de gestdo educacional e a igualdade das
politicas escolares com o sistema estadual. Sua meta inicial previa a inclusdo de 15.000 criangas de 0-3 anos e
70.000 de 4-6 anos.

26 Denominamos sinteticamente “subprojetos” os gastos incluidos nos Subprojetos Escolares. Eles compreendem
as seguintes rubricas: a reforma de escolas; PROGESTAO; o Projeto Pedagdgico; o Projeto Juvenil/Escola
Verde e Carteiras Escolares. Neste caso, o item que diz respeito a melhoria da infra-estrutura ¢ o da reforma das
escolas. Os subprojetos abrangem os agdes do componentes 1 (Componente Melhoria da Qualidade e Eficiéncia
Escolar) e 4 (Componente Descentralizagdo e Fortalecimento Institucional). Os subprojetos se referem, em geral,
a gastos de pequena monta.
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ndo participantes também tém seu desempenho influenciado pelo programa. O uso da escola
como unidade de andlise tem, entretanto, em relacdo ao uso do aluno, grandes vantagens
informacionais.” '

Com essa observacdo em mente, a tabela seguinte apresenta os resultados dos trés
primeiros modelos de impacto das varidveis de controle sobre a taxa de aprovacao,
reprovagdo e abandono na 4* série do ensino fundamental nas escolas publicas do Ceara em
2005. Nessa tabela, como nas demais, nao rejeitamos os coeficientes cujo p-valor seja de até 5
pontos de percentagem. Assim, consideramos significativamente diferentes de zero todos os
coeficientes cujo p-valor seja igual ou menor do que 5 pontos de percentagem.?®

Analisando a Tabela 7.1 nota-se que o ajustamento ¢ bastante bom para analises desse

tipo, como se depreende dos p-valores da maioria dos coeficientes no caso das taxas de

aprovagao e reprovagao na 4" série — mas ndo necessariamente no caso da taxa de abandono.

Tabela 7.1 Impacto sobre a taxa de aprovacio, reprovacio e abandono na 4" série do
ensino fundamental nas escolas publicas do Ceara em 2005

Taxa de aprovagio na Taxa de reprovacgao Taxa de abandono na
4* série do ensino na 4° série do ensino 4? série do ensino
Variaveis explicativas fundamental fundamental fundamental
Coeficiente P-valor Coeficiente P-valor Coeficiente P-valor
Intercepto 1,136 0 -0,106 1 -0,030 17
Porcentagem de pobres -0,003 0 0,003 0 0,000 32
Escolari <dia (2
scolaridade média (25 anos e 0,017 3 0,010 15 0,007 6

mais)

7 Paes de Barros, R. et al. “Avaliagdo do impacto conjunto das ag¢des do Programa FUNDESCOLA” (IPEA,
2008).

28 Obviamente, um analista mais rigoroso podera optar por maiores niveis de significAncia, representados por p-
valores menores. Em todas as tabelas estdo assinalados em vermelho os coeficientes que resultaram
significativamente diferentes de zero — indicando impacto dos programas — mas com sinal contrario ao esperado.
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Taxa de analfabetismo (15 anos e

mais) -0,002 0 0,001 14 0,001 0
Renda domiciliar per capita 0,000 0 0,000 0 0,000 1
PRODEM 0,017 0 -0,018 0 0,000 91
SUBPROJETOS 0,032 4 -0,041 0 0,009 21
Numero de observagdes 6869 6869 6869
R2 0,017 0,014 0,008

Fonte: ver texto

Em particular, e no que se refere as varidveis que nos interessam mais de perto, os
resultados do primeiro modelo nos informam que a taxa de aprovagdo na 4* série do ensino
fundamental experimentou em 2005 um aumento de 1,7 ponto de percentagem no caso das
escolas que contaram com recursos do PRODEM, relativamente as escolas que nao contaram
com recursos desse Programa. E um aumento ainda maior, de 3,2 pontos de percentagem, no
caso dos subprojetos.”’ Esses resultados sdo, por si sos, bastante alvissareiros por indicarem
melhorias de desempenho quanto a taxa de aprovacdo na 4* série do ensino fundamental
associados a ambos os programas. Eles indicam uma certa robustez e eficacia de ambos os
programas no que se refere a aprovagao nesse nivel de ensino.

Os resultados do segundo modelo, por sua vez, registram que a taxa de reprovacao na
4* série do ensino fundamental nas escolas que participaram do Programa experimentou em
2005 uma redugdo de 1,8 pontos de percentagem em relagdo ao desempenho das escolas nao
participantes, no caso do PRODEM. E uma redu¢do de 4,1 pontos de percentagem no caso
das escolas participantes (isto ¢, que receberam recursos) dos subprojetos. Novamente,
registram-se aqui indicios estatisticamente robustos da eficacia de ambos os programas no que
toca a redugdo da reprovagdo na 4* série do ensino fundamental, apesar de a afericdo de
impactos ter sido feita antes do final do periodo de aplicacdo dos recursos — vale dizer, do
término dos programas.

Por outro lado, note-se que, a partir dos resultados do terceiro modelo mostrado na
tabela acima, o fato de a escola ter participado do PRODEM e de ter recebido recursos dos
subprojetos ndo melhorou em nada seu desempenho no que se refere a taxa de abandono da 4*
série do ensino fundamental, como se deduz dos coeficientes ndo significativos para as

variaveis respectivas aqui consideradas. Os elevados niveis dos p-valores nos autorizam a

2 Apenas a guisa de esclarecimento: se, hipoteticamente, a taxa de aprovagio tivesse sido de 70% em 2001, ela
teria aumentado para 71,7%, em média, no caso das escolas participantes do PRODEM.

69



concluir que os coeficientes ndo sdo significativamente diferentes de zero em ambos os casos.
Em outras palavras, o recebimento de recursos desses programas ndo implicou — até¢ 2005,
pelo menos — redugdo na taxa de abandono da escola na 4* série do ensino fundamental no
estado do Ceara.

Resultados semelhantes, mas ndo exatamente iguais, caracterizam o desempenho

quanto a aprovagao no ensino fundamental (8* série), mostrados na tabela seguinte.

Tabela 7.2 Impacto sobre a taxa de aprovacio, reprovacio e abandono no ensino
fundamental nas escolas publicas do Ceara em 2005

Taxa de aprovacio Taxa de abandono
] Taxa de reprovagio )
e . no ensino no ensino
Variaveis explicativas no ensino fundamental
fundamental fundamental
Coeficiente P-valor Coeficiente  P-valor Coeficiente P-valor

Intercepto 1,082 0 -0,065 8 -0,017 44
Porcentagem de pobres -0,003 0 0,002 0 0,000 3
Escolaridade média (25 anos ¢ +) -0,010 14 0,005 36 0,005 17
Taxa de analfabetismo (15 anos e +) -0,002 2 0,001 16 0,001 3
Renda domiciliar per capita -0,001 0 0,000 0 0,000 0
PRODEM 0,007 18 -0,013 1 0,005 5
SUBPROJETOS 0,023 0 -0,050 0 0,028 0
Numero de observacdes 7219 7219 7219

R2 0,026 0,019 0,036

Fonte: ver texto

Os resultados do primeiro modelo mostrado na Tabela 7.2 indicam que o PRODEM
ndo exerceu nenhum impacto em relagdo as taxas de aprovacdo no nivel analisado (como
indicado pelo p-valor de 18%, muito acima de niveis de confianga aceitdveis), ao passo que as
escolas que participaram dos subprojetos haviam experimentado em 2005 aumento de 2,3
pontos de percentagem, em média, nas taxas de aprovagdo no ensino fundamental em relacdo
as que ndo contaram com recursos dos subprojetos.

No que diz respeito a taxa de reprovagdo na 8 série do ensino fundamental ambos os
componentes contribuiram para que o desempenho escolar melhorasse: os coeficientes t€ém o
sinal correto (negativo) e sdo, ambos, altamente significativos. O acesso a recursos dos
subprojetos, em particular, permitiu uma redug¢do de 5 pontos de percentagem na taxa de
reprovagdo no ensino fundamental relativamente as escolas que ndo contaram com o acesso

aos recursos respectivos. A participagdo no PRODEM implicou em 2005 uma reducado de 1,3
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pontos de percentagem nessa variavel de desempenho das escolas participantes em relagdo as
ndo participantes, que nao contaram com recursos desse programa.

Mas nem todos os resultados da tabela anterior tém interpretacao tao clara e direta. Os
do ultimo modelo apresentado, por exemplo, desafiam nossa interpretagdo, particularmente no
caso da participagdo nos subprojetos: a taxa de abandono da escola no ensino fundamental
aumentou em 2,8 pontos de percentagem em relacdo as escolas que tiveram acesso a esses
recursos comparativamente as demais.

Informagdes adicionais seriam necessarias para interpretar esses resultados contra-
intuitivos, pois fatores exdgenos certamente atuaram no sentido de gera-los. Na falta dessas
informacdes sistematicas por escola, ¢ possivel tdo somente especular em torno de causas
possiveis.

Uma explicagdo possivel estaria no pouco tempo transcorrido entre a aplicacdo dos
recursos e a obtencdo de resultados favoraveis quanto a taxa de abandono. E também possivel
que alunos das escolas que tiveram acesso aos recursos dos subprojetos tenham abandonado
as respectivas escolas antes do término do ensino fundamental devido a transi¢ao para o
ensino médio. Isso € valido se as escolas dos subprojetos forem, em sua maioria, escolas com
disponibilidade apenas para o nivel fundamental, caso em que a transicdo para uma outra
escola seria natural. Outra explicacdo seria baseada no fato de que, sendo as escolas dos
subprojetos ja de boa qualidade e mais bem estruturadas em termos de gestdo mesmo antes de
2005, elas teriam podido se organizar melhor para atender as ofertas de recursos dos
subprojetos.

Os seis modelos analisados a seguir focam a varia¢do nas taxas de aprovacao,
reprovacao ¢ abandono entre 2001 e 2005 nas escolas contempladas com recursos do
PRODEM e dos subprojetos relativamente as ndo contempladas. Iniciando com o caso da 4*
série do ensino fundamental, os resultados indicam que o acesso das escolas ao PRODEM
elevou em 3,3 pontos de percentagem, em média, o aumento da taxa de aprovagdo entre 2001
e 2005. Mas o resultado negativo (em 4,3 pontos de percentagem) referente ao acesso aos

subprojetos, também estatisticamente significativo, ¢ um desafio a interpretagao.

Tabela 7.3 Impacto sobre a variacdo na taxa de aprovacio, reprovacao e abandono na 4"
série do ensino fundamental nas escolas publicas do Ceara entre 2001 e 2005

Variaveis explicativas Taxa de aprovacdona  Taxa de reprovagao na Taxa de abandono na
4? série do ensino 4? série do ensino 4? série do ensino
fundamental fundamental fundamental
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P- P- P-

Coeficiente Coeficiente Coeficiente
valor valor valor
Intercepto 0,276 0 -0,199 0 -0,077 4
Porcentagem de pobres -0,004 0 0,002 0 0,002 0
Escolaridade média (25 anos e
0,002 87 0,008 32 -0,010 10

mais)
Taxa de analfabetismo (15 anos

) 0,000 100 0,002 2 -0,002 0
€ mais)
Renda domiciliar per capita 0,000 0 0,000 2 0,000 3
PRODEM 0,033 0 -0,024 0 -0,010 3
SUBPROJETOS -0,043 5 0,019 29 0,024 7
Numero de observagoes 6493 6493 6493
R2 0,013 0,011 0,008

Fonte: ver texto

No caso da mudanca na taxa de reprovacao entre 2001 e 2005 tem-se que o0 acesso ao
PRODEM permitiu em média uma reducao de 2,4 pontos de percentagem nessa taxa, ao passo
que a taxa de abandono para as escolas que tiveram acesso ao PRODEM também apresentou
reducdo estatisticamente significativa (de 1,0 pontos de percentagem). No entanto, nao
encontramos relacao estatisticamente significativa em relacdo aos gastos dos subprojetos, seja
em relagdo a taxa de reprovacao, seja em relacdo a taxa de abandono da 4* série.

E também obtivemos o resultado ndo intuitivo de impacto negativo dos gastos dos
subprojetos sobre a variacdo na taxa de aprovagdo entre 2001 e 2005 no que toca a taxa de
aprovacao na 4* série. Esse sinal negativo pode, além dos motivos levantados quando da
obten¢do de resultados ndo intuitivos na tabela anterior, ser devido ao fato de que como as
escolas dos subprojetos ja eram melhores do que as demais, elas melhoraram menos do que as
demais.

Os trés ultimos modelos dedicam-se a avaliar a existéncia de impactos na variacao_das
taxas de aprovagao, reprovacao ¢ abandono na 8% série do ensino fundamental. A analise aqui
também ndo ¢ despida de ambigliidade na medida em que resultados estatisticamente
significativos na dire¢do correta ocorreram ao lado de resultados também estatisticamente
significativos com sinal contrario ao esperado pela intuicao.

No primeiro caso (sinal correto e impacto significativo) estdo os casos de gastos do
PRODEM em relagdo as variagdes nas taxas de aprovacdo e reprovacdo com valores de 2,7
pontos de percentagem e -2,0 pontos de percentagem, respectivamente. No segundo caso
(sinal contrario ao esperado e impacto estatisticamente significativo) estdo os casos de gastos

na rubrica subprojetos em relacdo a variacdo nas taxas de aprovagao entre 2001 ¢ 2005 na §*
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série do fundamental (-2,0 pontos de percentagem) e aumento nas taxas de abandono (+2,2

pontos de percentagem).

Tabela 7.4 Impacto sobre a taxa de aprovacao, reprovaciao e abandono no ensino
fundamental nas escolas publicas do Ceara entre 2001 e 2005

Taxa de aprovagao no Taxa de reprovagao Taxa de abandono no
Variaveis explicativas ensino fundamental no ensino fundamental ensino fundamental
Coeficiente  P-valor Coeficiente  P-valor Coeficiente P-valor
Intercepto 0,198 0 -0,120 1 -0,077 2
Porcentagem de pobres -0,003 0 0,002 0 0,002 0
Escolaridade média (25 anos
0,008 41 0,002 77 -0,010 9
€ mais)
Taxa de analfabetismo (15
0,001 57 0,001 6 -0,002 0
anos e mais)
Renda domiciliar per capita 0,000 0 0,000 0 0,000 1
PRODEM 0,027 0 -0,020 0 -0,008 8
SUBPROJETOS -0,020 4 -0,002 79 0,022 0
Numero de observagoes 7003 7003 7003
R2 0,012 0,007 0,010

Fonte: ver texto

7.5 Conclusdo

O tempo transcorrido desde a implementagdo das medidas do PENM (componentes e
subcomponentes especificos), representado pela efetivacdo dos gastos respectivos, ¢ muito
curto para justificar a obtencdo de resultados substantivos de impactos do Projeto em termos
do desempenho da clientela-alvo: as agdes do PENM se desenvolveram principalmente de
2003 até meados de 2008, ao passo que as informagdes para a avaliagdo de impactos referem-
se ao ano de 2005 — em meio, portanto, ao periodo de implementacdo. Esse alerta ¢
fundamental para a interpretagdo dos resultados desta se¢ao.

A escolha das variaveis objeto da andlise de impacto recaiu sobre as taxas de
aprovagao, de reprovacdo e de abandono da escola (ou de abandono). Quanto as séries, foram
utilizadas informagdes sobre a quarta e a oitava séries do ensino fundamental. As informagdes
foram organizadas para o ano de 2005 e para a variacdo de desempenho entre 2001 e 2005.
Dois componentes foram selecionados para a avaliagdo — o PRODEM e os subprojetos —
por serem aqueles em relagdo aos quais se dispde de dados de desembolsos ou participagao

por escola.
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Os resultados dos modelos de avaliagdo de impactos podem ser considerados pelo
menos satisfatorios, apesar das ressalvas feitas quanto ao fato de se referirem a um ano em
que as despesas associadas aos componentes nao terem sido efetivadas em sua totalidade (o
que so viria a ocorrer em meados de 2008, como vimos).

Em particular, os impactos do PRODEM parecem ter sido mais relevantes do que os
dos subprojetos, a julgar pelo nimero de coeficientes estatisticamente significativos, seu sinal
correto em relagdo ao teoricamente esperado e a magnitude dos coeficientes respectivos.
Assim € que, por exemplo, dos doze coeficientes relativos aos doze modelos estimados, os
coeficientes do PRODEM tém o sinal correto e sdo significativos em oito casos. Eles tém o
sinal contrario ao correto, e sao significativamente diferentes de zero, em apenas um caso.
E ndo sdo significativos nos trés modelos restantes. No caso dos subprojetos o nimero de
coeficientes estimados com sinal esperado e estatisticamente significativos ¢ de apenas
quatro. E o de coeficientes significativos, mas com sinal contrario ao esperado também ¢ de
quatro. A justificativa para o presumivel menor impacto dos subprojetos pode estar no fato de
que as despesas, geralmente relacionadas a reformas construtivas, ndo necessariamente tém
impacto imediato sobre o desempenho escolar.

Quanto as magnitudes, destaca-se o resultado de que a participagdo no PRODEM
elevou em 1,7 ponto de percentagem a taxa de aprovagdo na 4* série do ensino fundamental
em 2005 para as escolas participantes, relativamente as nao participantes. Idem, em 3,3
pontos de percentagem em relagdo a taxa de aprovagdo na quarta série para a variacdo no
desempenho entre 2001 e 2005. E de 2,7 pontos de percentagem para a taxa de aprovacao na
8 série para a variacdo entre 2001 e 2005. Esses resultados sdo robustos e relevantes,
especialmente dadas as ressalvas feitas anteriormente quanto ao periodo de avaliacdo e ao
carater das despesas desse componente.

No caso da reducdo nas taxas de reprovagao, a participagdo do PRODEM também foi
importante: redu¢do de 1,8 ponto de percentagem na taxa de reprovacao na quarta série em
2005; reducao de 1,3 ponto de percentagem na 8* série nesse ano; redugdo de 2,4 pontos de
percentagem na taxa de reprovacdo na quarta série na variacdo de desempenho entre 2001 e
2005; e reducdo de 2,0 pontos de percentagem na taxa de reprovacdo na quarta série na
variacao de desempenho entre 2001 e 2005.

Ja em relagao as taxas de abandono os resultados ndo foram tdo expressivos, com a
obtencdo de apenas um resultado significativo e com sinal esperado: de -1,0 pontos de

percentagem sobre a variagdo na taxa de abandono entre 2001 e 2005.
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No caso dos subprojetos os impactos s6 foram significativos em relagdo as taxas de
aprovacao na 4° série em 2005 (+3,2 pontos de percentagem) e na 8 série, também nesse ano
(+2,3 pontos de percentagem). Em relacdo a redugdo nas taxas de reprovagdo obtivemos
evidéncia de impactos fortes e significativos, ambos em 2005, de 4,1 pontos de percentagem
para a 4* série do fundamental e de 5,0pontos de percentagem para a 8* série.

Observa-se, portanto, que tanto no caso do PRODEM quanto no dos subprojetos os
impactos tendem a ser mais significativos em relacao as taxas de aprovacao (e variagao nelas

entre 2001 e 2005) do que em relacdo aos demais indicadores de desempenho académico.

8. Conclusao

Um grande nimero de conclusdes deste trabalho esta disperso pelas secdes anteriores.
Nesta objetivamos apresentar um resumo das principais. O trabalho de avaliagdo do PENM
realizado neste relatério contemplou tanto pesquisas qualitativas quanto quantitativas.
Somente dessa forma foi possivel montar um quadro relativamente abrangente das virtudes,
acertos, caréncias e limitagdes do Projeto. Mas, como enfatizamos repetidas vezes ao longo da
analise, o fato de que diversas informacgdes estdo disponiveis apenas para anos anteriores ao
término do projeto (meados de 2008) impediu que a avaliagdo fosse tdo ampla e completa
quanto seria desejavel. O uso da melhor informagdo secundaria disponivel foi a solugdo
natural para tentarmos chegar a melhor avaliagdo possivel.

Além disso, a falta de registros adequados na SEDUC também representou um
impeditivo para se chegar a uma avaliagdo mais abrangente e precisa. Esse ¢ um dos pontos
fracos da execugdo, repetidas vezes sublinhado neste relatorio.

No que toca a avaliacdo a partir dos indicadores quantitativos, ¢ oportuno deixar
registrado que nem todo o relativo sucesso registrado pode ser atribuido exclusivamente ao
Projeto: outros programas e projetos (como os financiados pelo FUNDEF, por exemplo)
foram simultaneamente implantados e contribuiram para acelerar o progresso educacional no
estado. Nao obstante, a avaliagdo destaca que, embora a situacao educacional do Ceara ainda
esteja longo do ideal, o progresso observado em subperiodos especificos desde 1995 foi
intenso e notavel. Isso se observa tanto para periodos anteriores quanto para periodos

posteriores a implantacdo do PENM.
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Assim ¢ que o aumento na propor¢ao de criangas entre sete e quatorze anos de idade
que freqiientam a escola foi expressivo no Ceara tanto antes do inicio do PENM quanto
depois. Mas, a exemplo dos demais estados do Nordeste e da média do pais, o avanco foi
maior antes de 2001 do que entre 2001 e 2007: entre 1995 e 2001 a percentagem de criangas
que freqiientavam a escola aumentou de 71,4% para 92,1%. Em 2007 a percentagem de
criangas na escola aumentou ainda, chegando a 96,8%. Essa proporcao ¢ superior a todas as
registradas para os demais estados do Nordeste, perdendo por pouco para o Rio Grande do
Norte (96,9%), apenas. Um aspecto muito importante ¢ que a melhoria no desempenho foi
maior no Ceara ndo-metropolitano do que na regido metropolitana. De fato, a
percentagem de criangas na escola no primeiro caso chegou a 97,0%.

Outro indicador agregado analisado foi o da probabilidade das criangas cearenses
completarem a 4? série na idade correta. Essa propor¢do era da ordem de apenas 13% em
1995, mas o avango até¢ 2001, quando essa proporc¢ao chegou a 39%, foi notavel. No entanto,
o progresso depois desse ano foi praticamente nulo. Conclui-se que o PENM pouco
contribuiu para a melhoria desse indicador especifico. Apesar disso, fica o registro de que
no Ceard houve grande progresso educacional com relagdo a esse indicador até 2001.

No que se refere a propor¢ao de criangas que completavam a 8 série na idade correta,
o indice para o Ceara passou de apenas 7% em 1995 para 16% em 2001, colocando o estado
na segunda posi¢ao ao lado do Piaui em relagao ao Rio grande do Norte (em primeiro lugar).
Mas o mais notavel viria a ocorrer entre 2001 e 2007, quando o Ceara passa a lideranga no
Nordeste. Com efeito, a probabilidade de terminar a 8* série na idade correta passou a ser de
33%. Sugerimos que pelo menos parte desse ganho possa ter tido origem a partir dos
esforcos empreendidos com o PENM. Mas parece também inegavel que parte do sucesso
relacionado ao indicador tenha sido devido ao progresso observado no periodo de seis anos
imediatamente anteriores: tendo melhorado bastante o desempenho quanto ao término da 4*
série entre 1995 e 2001, seria de se esperar uma melhoria no indicador relativo ao término da
8* série na idade correta nos anos seguintes.

A probabilidade de completar a 3* série do ensino médio na idade correta foi outro
indicador agregado analisado. Quando de sua andlise observamos que a melhoria da qualidade
do ensino médio ndo estd entre os objetivos do PENM. No entanto, ¢ transparente que as
melhorias objetivadas no ensino fundamental se reflitam, embora com defasagem, no ensino
médio. E isso ¢ exatamente o que se pode concluir dos resultados analisados: o Ceard partiu
de uma posi¢do muito desfavoravel em 1995, quando apenas 4,4% das criangas completavam

o ensino médio na idade correta, e experimentou intenso progresso dai at¢ 2001, quando se
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chegou ao nivel de 8,7%. Mas o grande salto viria a ocorrer entre 2001 e 2007, ano em que
22% das criangas do estado completaram o ensino médio na idade correta, colocando o estado
na lideranga da regido Nordeste. Pelo menos parte desse avanco pode ser atribuida a melhoria
de desempenho no que diz respeito a 8* série do ensino fundamental. Logo, também seria
licito atribuir parte dos avangos educacionais no ensino médio a execu¢ao do PENM.

Um resultado sumario do avanco geral do setor educacional do Ceara € a escolaridade
média da populacdo medida em anos de estudo. Aqui, ao contrario do que ocorreu com
diversos outros indicadores analisados, o desempenho melhorou mais no periodo posterior a
implementacdo do PENM do que antes: partindo de uma média de anos de estudo de cerca de
3,6 anos em 1995 — dos quais 5,7 anos no Ceara metropolitano e apenas 2,2 no Ceard nao-
metropolitano —, o estado avangou 0,7 ano até¢ 2001. O desempenho entre 2001 ¢ 2007 foi
mais notdvel, tendo o estado passado a ostentar a média de 5,6 anos de estudo — dos quais
7,2 anos no Ceard metropolitano (o mais elevado indicador entre os do Nordeste e da média
brasileira) e 4,3 no Ceara nao-metropolitano. Nesse ultimo caso o ganho médio (1,3 anos)
superou o de todos os demais estados da regido e o do total do Brasil (1,0 anos).

As percepgdes dos gestores do PENM, colhidas em entrevistas estruturadas,
constituem peca importante da andlise qualitativa desta avaliagdo. Um dos aspectos
constatados foi que houve um grande numero de mudangas de fungdes por parte dos
entrevistados desde o comeco do programa, areas foram extintas, outras foram objeto de
remanejamento de pessoal, cargos foram criados e anulados em fun¢do da demanda por
trabalho, além de ter havido elevada rotatividade no interior da propria SEDUC. Esse aspecto
¢ um problema para a avaliacdo pela falta de continuidade das fung¢des de gestdo que ele
implica.

Observou-se que o quadro de entrevistados, que reflete a equipe envolvida, ¢ mais
proximo da area pedagogica do que da de gestdo — o que pode ter sido uma das causas das
dificuldades encontradas no que tange ao monitoramento, supervisdo e avaliagdo do PENM
ao longo do processo de implementacdo. Mas as diferencas de experiéncia profissional dos
membros da equipe trouxeram ganhos para a pesquisa qualitativa na medida em que
possibilitaram a obtencdo de visdes diferenciadas sobre um mesmo assunto. Nesse sentido, o
PENM trouxe um ganho substantivo. Os depoimentos também destacaram o fato de que
muitas capacitacoes foram realizadas ao longo dos altimos anos.

Os entrevistados se mostraram em geral satisfeitos com o trabalho na SEDUC, apesar
de destacarem que os incentivos financeiros sdo modestos. Uma das razées para a

satisfacio com o trabalho é a grande quantidade de cursos, oficinas e atividades de

77



capacitacao realizadas. Os entrevistados ressaltaram como aspecto negativo a ndo-existéncia
de um plano de cargos e carreiras, algo que pode ter sido um fator relevante para explicar a
alta rotatividade dos gestores. Exceto pela falta de pessoal qualificado em relacdo a
complexidade de execugdo do PENM, ndo foram identificados problemas sérios em relagdo
ao ambiente de trabalho. Igualmente, o fluxo de informagdes e tarefas foi prejudicado por
causa de falta de registro ou de excesso de burocracia, mas ndo por questdes politicas ou
pessoais.

Devido a dificuldades de adaptagdo as regras estabelecidas pelo Banco Mundial em
relagdo aos convénios, contratagdes, licitagdes, etc., 0o PENM demorou dois anos, no minimo,
para comegar a ser executado. Isso fez, inclusive, com que o Projeto recebesse uma avaliagado
negativa do Banco, com readequagao de metas através dos termos aditivos. Por causa disso, a
fase de implementacdo surgiu nas entrevistas como um processo penoso, com diversas
missdes, oficinas e mudangas desde a concepcao até o processo deslanchar. Apesar disso a
relagdo com o Banco foi boa, contando-se com assessoramento sempre que foi preciso. O
principal ponto negativo mencionado em relacdo ao Banco foi o de que, embora tenha havido
assessoramento, existia um excesso de regras que dificultava a implementacao.

Ainda quanto a implementagdo, dois aspectos foram cruciais: a contrapartida do estado
e a desvalorizagdo do dodlar. A contrapartida do estado inicialmente deveria ser casada com as
acoes. Esta contrapartida foi remanejada em poucas ac¢des e financiada com recursos do
Governo Federal e de outros projetos. Essa decisdo foi tomada uma vez que o Governo do
Estado, por falta de recursos, ndo conseguiu arcar com as contrapartidas. A reducdo da
contrapartida aparece, nesse sentido, como um ponto positivo na visdo dos gestores. Ja a
desvalorizagao do dolar foi um fator exdgeno que prejudicou a execucdo do programa, pois
recursos foram investidos inicialmente em obras nas quais os recursos em moeda nacional
diminuiram durante o tempo de conclusao, relativamente ao programado.

Uma visao geral que emerge das entrevistas ¢ que o PENM desempenhou um papel
relevante no Ceard: para um estado com os niveis de gasto que apresentava até 2001, qualquer
acdo era bem vista e considerada relevante, mesmo com as mudancas ocorridas tanto no
planejamento como na execucdo do Projeto. Mesmo assim, fica das entrevistas a impressao
que, dado o volume de recursos envolvido, os resultados poderiam ter sido melhores. Ja
os pontos positivos se dividem em duas linhas: mudangas de cultura ocorridas na SEDUC e
nas praticas dos gestores escolares, e agdes especificas. Em relagdo as primeiras um destaque
foram os equipamentos adquiridos, que facilitaram rotinas de trabalho, e as diversas

publicacdes realizadas no periodo do PENM. Em relacdo aos gestores escolares, as acdes
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permitiram que refletissem mais sobre as necessidades académicas, seja através da elaboragao
de projetos, seja nos relatérios enviados pela Secretaria sobre o desempenho dos alunos.

A segunda linha da avaliacdo positiva feita pelos entrevistados se refere
principalmente a algumas acdes especificas. Todos os entrevistados apontaram os ganhos em
infra-estrutura como o maior ponto positivo, o que inclui o PRODEM e os subprojetos.
Também foram citados como ac¢des relevantes o PROGESTAO e o MAGISTER.

Um dos principais pontos negativos se refere a falta de acompanhamento e
monitoramento das acées do programa, essencialmente pela falta de registros. Essa
lacuna est4 sendo identificada mais claramente no momento de prestacao de contas por parte
da SEDUC. Outro aspecto negativo se refere a mudanc¢a de gestio ocorrida em 2003, que
fez com que houvesse varias mudangas tanto de equipe, como de concepcao do Projeto. Nos
depoimentos alega-se que o conhecimento adquirido na fase inicial anterior foi perdido. Além
disso, a mudanga na concep¢ao do Projeto ocorrida quando da mudanga de gestdo alterou o
foco inicial, o que acarretou uma descontinuidade do mesmo. Também foram apontados como
pontos negativos a falta de articulacio entre as areas e a necessidade de uma equipe
maior e mais qualificada para atender as demandas do programa. Em relagao as acgdes, o
Programa Alfabetizacdo ¢ Cidadania foi uma drea que envolveu muitos recursos, mas com
poucos resultados. Embora as acdes voltadas para a infra-estrutura fossem avaliadas como
positivas, constatou-se que elas deveriam ter sido acompanhadas de uma capacitacdo dos
professores para que o uso das mesmas fosse feito em prol da melhoria da qualidade do
ensino. Observou-se ainda que o PRODEM foi destinado principalmente as obras, ¢ ndo a
capacitacao.

Por ter sido um programa de grande porte e novas regras, o despreparo da equipe
técnica, essencialmente voltada para a pratica pedagogica e nao para a gestdo,
prejudicou o andamento das acdes. Entretanto, o conhecimento adquirido fortaleceu
institucionalmente a SEDUC. De uma forma geral, o PENM que emerge das entrevistas é
principalmente um programa de ajuda financeira ao cumprimento e ampliacdo de acoes
pré-existentes de educac¢io no estado.

Quanto aos investimentos em infra-estrutura, diversos equipamentos foram adquiridos
com recursos de outros projetos, notadamente o Projeto Alvorada. Foi também enfatizado o
aspecto de que as escolas acabaram focalizando suas demandas sobre os subprojetos voltados
para pequenas reformas, dado a limitagdo do wvalor. Apesar de ter havido um

acompanhamento das obras, ndo houve por parte da Secretaria um acompanhamento maior
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em relacdo a eficiéncia destas. Em alguns casos ocorreu devolugdo de recursos devido a ma
utilizagao.

Tanto o SAP como a GIDE foram a¢des que ndo tiveram o resultado originalmente
esperado. O Banco Mundial inicialmente trabalhou para melhorar o SAP, mas sem sucesso. A
GIDE por sua vez, teve uma aceitacdo dificil por parte dos gestores, que tiveram que se
adequar a ela. Mas como esse ¢ um instrumento que nao ¢ reconhecido pelo FNDE, ele foi
abandonado desde 2006. Em relacdo ao SPAECE, o programa permitiu a ampliacdo da
avaliacdo para a 4° série e para todas as escolas da rede publica do estado. Também foi
possivel a compatibilizagdo de alguns itens com os do SAEB, fortalecendo-o assim como um
instrumento de gestdo. Nao foi possivel esclarecer se o Alfabetizacdo ¢ Cidadania foi incluido
no projeto unicamente como uma forma de financiar a contrapartida do estado ou se a
alfabetizacdo de jovens e adultos era efetivamente uma das diretrizes iniciais do programa.

Nao foi identificado no decorrer das entrevistas nenhum tipo de pressdo politica
relacionada a questdes politico-partidarias. Mas ndo existe por parte dos entrevistados uma
noc¢ao do todo quanto ao PENM, assim como inexiste conhecimento sobre as diferentes areas
na SEDUC, nem de suas fung¢des durante o programa. Dada essa limitagdo, muitos
entrevistados ndo se sentiram confortaveis para fazer uma avaliacdo precisa e geral do
programa, as impressoes sobre seus resultados aparecendo por vezes vagas e concentradas em
acoes pontuais. O Projeto contribuiu para o aperfeicoamento técnico e o fortalecimento
institucional da SEDUC, mas ainda falta implantar no seu interior uma cultura de
registro de informac¢des, monitoramento, acompanhamento e, sobretudo, de avaliacao
efetiva das acoes.

Uma resenha critica das avaliagdes atualmente existentes em relagao aos componentes
e subcomponentes do PENM permitiu adicionar novas visdes a analise qualitativa. Oito
documentos foram resenhados. Mas essas avaliacbes sdo heterogéneas quanto as
metodologias utilizadas para estimar o impacto das iniciativas avaliadas. Isto pode ser
devido a falta de uma orientacao mais especifica por parte da SEDUC.

No caso do programa MAGISTER, o principal objetivo inicial era o de formar
professores para atuar no ensino médio e, conseqlientemente, na rede estadual. Mas desde
cedo se detectou que, apds participar do programa, muitos dos professores-alunos nao
estavam atuando na rede estadual, ou ja estavam aposentados. Isto representou um problema
na medida em que representava um distanciamento dos objetivos principais do programa e
que nem todos os professores beneficiados pelo programa prestavam servigo apds a conclusio

do curso, dando sua contrapartida ao estado, o qual custeou sua formagdo. Uma pesquisa
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mostrou que a maioria dos professores permaneceu lecionanda na faixa da 5a a 8* série (ou
seja, ja exerciam esta fungdo sem a qualificacdo requerida; neste sentido o MAGISTER
possibilitou apenas a regularizagao da situagdo funcional) ou migrou para o ensino médio. O
documento de avaliacio ndo faz mencido ao PENM ou as metas por ele estabelecidas
para o programa.

No que toca ao Projeto Educagdo com Satde, o relatério apontou para a baixa
participacdo da comunidade nos processos escolares. As questdes expostas no projeto de
avaliagdo incluido no documento ndo sdo respondidas. Em especial, ndo ¢ analisado o
desenho institucional do programa. Além disso, a avaliacio nio menciona o PENM,
tratando o Projeto Educagdo com Saude de forma completamente separada dele.

A avaliagdo das Classes de Aceleragcdo (CA) foi realizada previamente a inversao de
recursos do PENM nas CA com a finalidade de assessorar a decisdo quanto a uma possivel
inclusdo dessas classes no projeto. Os dados referentes a atraso escolar apresentados no
relatorio de avaliagdo sdo incoerentes, pois nao foi utilizado o mesmo indicador ao longo do
periodo examinado. Isso evidencia falta de familiaridade com o uso de os dados.

A avaliagdo do Programa de Capacitagdo a Distincia para Gestores Escolares —
PROGESTAO concluiu que houve mudangas significativas na pratica dos gestores e de todas
as suas equipes decorrentes de um novo entendimento da gestdo escolar. Estas mudancgas
favoreceram a busca da melhoria da qualidade da escola e do processo de ensino-
aprendizagem. Os gestores - cursistas expressaram alto nivel de satisfagdo em relacdo aos
cursos realizados e manifestaram expectativa de continuidade de formagao em gestao escolar.
Mas, uma vez mais, essa avaliacio também nio faz referéncia ao PENM.

A avaliacdo do Programa Alfabetizagdo ¢ Cidadania menciona a falta de registros e
informacodes sistematizadas no ambito da SEDUC como um empecilho para sua
realizacdo. Nao foram utilizados dados secundarios para a verificagdo do cumprimento das
metas do programa, ou seja, o desempenho do programa em termos do impacto sobre o nivel
de analfabetismo entre adultos no Ceara nao foi avaliado. A avaliacdo destaca a falta de
capacidade da SEDUC para coordenar e acompanhar o programa, que sdo formalmente
atribuicdes suas. Desta forma, a Secretaria acabou ficando responsavel somente pelo repasse
de recursos. O documento apresenta pouquissimas conclusdes acerca do desempenho dos
alfabetizandos e, quando isto ocorre, ¢ via percepgao dos alfabetizadores e coordenadores. E a
avaliag@o ndo responde a um dos objetivos principais previamente colocados — qual seja o de

verificar o alcance de metas em relagdo ao niimero de alfabetizados.
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A avaliacdo da Gestdo Integrada da Escola — GIDE se propunha a realizar uma analise
de indicadores de movimento, rendimento e desempenho das escolas pesquisadas com base
em dados secundarios, mas essa analise nao foi feita. As principais conclusdes das entrevistas
da pesquisa realizada sdo de que a GIDE possibilitou a compreensdo da importancia do
planejamento estratégico e do estabelecimento de metas por parte da comunidade escolar,
bem como criou uma oportunidade de reflexdo sobre o rendimento escolar. Passou-se também
a dar maior importancia a responsabilizacao social, no ambito da divulgagao de resultados
para a comunidade escolar. Mas nao fica claro da leitura do documento de avaliacido o
papel e a importancia do Projeto Escola do Novo Milénio na concepcio e implementaciio
da GIDE, tanto em termos organizacionais, quanto financeiros._

Quanto as avaliacdes do programa TELENSINO, mencione-se que ele foi excluido do
PENM em 2007 devido a falta de confianca quanto ao padrdo de qualidade de ensino do
programa. Duas avaliagcdes foram realizadas, em 2001 e em 2005. A primeira ja apontava
problemas em relagdo ao programa, como a insatisfacdo da comunidade escolar com a
qualidade do TELENSINO e a falta de capacitacao adequada para os professores orientadores
de aprendizagem e orientadores de aprendizagem. A segunda avaliagdo ratificou a anterior e
ressaltou outras deficiéncias do programa. Entre as principais questdes mencionadas estdo a
necessidade de uma gestdo melhor ¢ mais bem estruturada, e a identificacdo de que o
programa atendeu a necessidade de expansao da cobertura — meta ja superada pelo Ceard —,
mas sem fazer frente ao desafio da melhoria das condi¢des de ensino e de aprendizagem que
se apresentam atualmente. Ambas as avaliacées nao fazem mencio ao PENM.

Uma conclusdo é a de que é extremamente necessario enraizar a cultura de
avaliacdo no sistema educacional cearense, processo que ja comecou a ocorrer com a
implantacio do SADRE e do SPAECE. Uma das maiores inovagdes trazidas pelo PENM
foi o acompanhamento e monitoramento de cada acdo realizada. Devido ao seu carater
inovador, houve dificuldades neste aspecto. Os entrevistados citam a falta de
acompanhamento como uma das principais fragilidades do Projeto.

Outro ponto relevante ¢ o fato de que as avaliagdes ndo se centraram no objetivo final
das acdes — qual seja, a melhoria do desempenho dos alunos. Os programas de formagao sao
intermedidrios, mas seria possivel ter ido além na tentativa de estimar o impacto de tais agdes
nos resultados educacionais apresentados via maior uso de bases de dados secundarios ou
com a utilizagdo de dados primarios. De maneira geral, had pouco tratamento dos dados
disponiveis. Mesmo no caso em que foram realizadas pesquisas que forneceram insumos, as

avaliacOes apresentaram tabelas e graficos sem uma andlise mais aprofundada das forgas e
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tendéncias que levaram aos resultados encontrados. Outra interpretagcdo para o fato de que as
avaliacdes se centraram demasiadamente nas metodologias e na percep¢ao dos servidores da
educagdo em relagdo as agdes, no tocante as transformagdes percebidas na pratica diarias e
sobre si proprias, ¢ o fato de que a grande maioria foi feita no ambito exclusivo dos
profissionais da educacdo. Portanto, ¢ necessario promover maior integracdo e
interdisciplinaridade na realizacao desse tipo de avaliagao.

E importante ressaltar, finalmente, que as avaliagdes em geral ndo explicitam o papel
do PENM nos programas analisados, sendo que grande parte delas sequer menciona o projeto.
A impressao resultante ¢ a de que se trata de iniciativas isoladas, sendo o PENM nio mais
do que uma fonte de financiamento. As avaliacdes seriam, nesse sentido, apenas o
cumprimento de formalidades contratuais com o Banco Mundial.

No que toca a avaliacdo dos Padrdes Basicos de Funcionamento, destacamos que os
componentes do PENM destinados a infra-estrutura escolar possuiram um peso importante no
que diz respeito ao orcamento e a propria execucdo do Projeto: os componentes e
subcomponentes relacionados a melhoria da infra-estrutura fisica das escolas e a ampliacao de
novos estabelecimentos escolares responderam por cerca de 50% do or¢amento total.

Em geral, identificou-se uma barreira importante para a analise na forma pela qual se
processam as informagdes financeiras. Aspectos de fragmentagdo, sistematizagdo insuficiente
e desatualizagdo evitaram um analise aprofundada dos temas orcamentarios. Algumas
hipoteses podem ser levantadas para explicar essa limitagdo. Em primeiro lugar, como
analisado na se¢do dedicada as entrevistas com os gestores, existe uma falta de instrumentos
de registro que permitam uma gestao mais ativa dos recursos. Em segundo, existe também a
possibilidade de uma subutilizagdo dos instrumentos disponiveis devido a falta de capacitacao
adequada por parte do pessoal encarregado de manipular a informacao.

Um dado importante ¢ que a porcentagem de escolas que cumprem com todos os
critérios do PBF nao alcanca 1% do universo de escolas publicas no Ceara. A situacao
dos demais estados da Regido Nordeste ndo ¢ muito diferente, pois em nenhum caso essa
porcentagem ultrapassa 1%. Assim, o Ceara alcangou em 2006 a segunda colocacdo do
Nordeste, junto com Sergipe, mas inferior a Pernambuco. Mais uma vez, deve-se sublinhar
que os diferenciais nos resultados obtidos entre Unidades da Federagao sdo de um contexto de
absoluta caréncia de escolas que cumpram com padrdes minimos de qualidade quanto a infra-
estrutura fisica dos estabelecimentos publicos.

No que tange ao PENM, observa-se que as escolas incluidas nos Subprojetos

destacam-se nitidamente ndo apenas no contexto estadual, mas também no contexto regional e
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nacional. Entre 2001 e 2006, as escolas que se enquadram em todos os itens dos PBF dos
Subprojetos experimentaram uma aumento absoluto de 7,2 pontos percentuais: em 2001 esta
porcentagem era de 3,1%, ao passo que em 2006 ela foi de 10,3%. Lamentavelmente, o
PRODEM nao conseguiu elevar o nimero de escolas que cumprem com todos os
critérios dos PBF nos municipios do Ceara objeto de aplicacido de recursos do programa.

Duas caracteristicas centrais, no caso do PRODEM, foram a concentracao espacial nos
60 municipios mais pobres do Estado e a pulverizacao das reformas segundo demandas
geradas nas proprias escolas ou nas secretarias municipais. O contexto socioecondmico
adverso destes municipios foi determinante no desempenho dos indicadores de Servigos
Basicos como o abastecimento de agua e de esgotamento sanitario. Assim, um viés de
selecio adversa precisa ser considerado na avaliacio do PRODEM: investimentos
publicos em localidades deprimidas niao poderiam gerar impactos significativos na
melhora e adequacio da infra-estrutura fisica escolar compativel com os PBF. No
entanto, impactos positivos quanto ao desempenho escolar foram obtidos apesar dessa
dispersao de recursos.

A pulveriza¢do dos recursos na forma de pequenas reformas incidiu nas outras duas
dimensdes dos PBF: Padrao Construtivo Minimo e Infra-estrutura de Apoio Pedagogico. Os
resultados desta fragmentagdo foram reduzidos e poderiam ter sido mais significativos se
existissem critérios de distribui¢do mais robustos e integrados para alcangar um impacto nos
PBF.

No entanto, reduzir o PRODEM a essas dimensdes dos PBF, pode causar erros de
subestimacdo na avaliacdo geral desse programa. Este subcomponente incorporou outras
acoes que sdo mais importantes quando encaradas sob a dtica do desempenho escolar dos
alunos. Cabe citar aqui o PROGESTAO e o fortalecimento dos Projetos Pedagogicos, temas
que potencialmente tém incidéncia positiva na gestao da escola e da rede municipal.

Os argumentos desenvolvidos permitem afirmar que, no futuro, iniciativas nos
moldes do PRODEM podem ser um caminho promissor para a reducio das
desigualdades educacionais entre municipios afluentes e deprimidos. E claro que ajustes
de gestdo, aperfeicoamento de instrumentos de controle financeiro e um desenho de critérios
especificos e convergentes com as metas estabelecidas previamente sdo desafios a serem
superados.

Os Subprojetos partem de forma inequivoca de outro patamar e de um conjunto de
escolas que, em niimero, ja possuia condi¢cdes favoraveis desde o inicio do PENM. A andlise

do periodo delimitado pelos anos de 2001 e de 2006 comprova esta afirmagdo. Em 2001 as
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escolas publicas objeto dos Subprojetos ja formavam uma ilha de exceléncia nio apenas
no contexto estadual, mas também no contexto regional do Nordeste em relacio a
praticamente todos os indicadores dos PBF. Os dados para os Subprojetos apontam a
hipotese de que os resultados positivos podem ser explicados parcialmente pela existéncia
favoravel de condigdes prévias as acdes a serem implantadas. No entanto, a contribuicio
desta melhora nas escolas publicas dos Subprojetos para o quadro geral do estado foi
reduzida.

Uma das possiveis recomendagdes para o futuro € que iniciativas como os
Subprojetos deveriam reforcar iniciativas como o PRODEM. Uma segunda alternativa
consiste em realizar um diagnostico acurado prévio com o proposito de identificar quais as
localidades em que a contribui¢cdo para o quadro geral do estado poderia ser maior.

Finalmente, fica em aberto a questdo central de que qualquer iniciativa no que tange a
alocagdo de recursos para a melhoria da infra-estrutura fisica das escolas deve passar
necessariamente pela finalidade central do sistema educacional: uma educagdo de qualidade
que permita transformar a educacdo em um ativo importante para a geragdo de emprego e
renda das futuras geracdes.

A evolugdo dos indicadores educacionais entre periodos antes e depois do comeco da
implantagcdo do PENM distinguiu dois tipos de indicadores: de quantidade e de resultado. A
analise do acesso a escola incluiu informagdes para o ciclo completo (Taxa de Matricula
Liquida na Escola, TMLE) e para cada ciclo (no Ensino Fundamental, Médio e Superior).
Registrou-se que a situacdo do Ceard no que toca a TMLE ndo chega a ser brilhante. Mesmo
assim, chega-se em 2007 a uma taxa (73,3%) proxima da média nacional, que ¢ relativamente
baixa (74,2%) em termos internacionais. Houve um grande avanco em 2001 em relacio a
1995, mas retrocesso entre 2001 e 2007. Isso indica que o PENM nao foi eficaz em
aumentar a taxa liquida de matricula na escola. O retrocesso foi comum as regides
metropolitana e ndo metropolitana.

Ja em relacdo ao ensino médio a expansdo no Ceard foi bem maior entre 2001 ¢ 2007
do que entre 1995 e 2001, com uma melhora superior, inclusive, & média do Nordeste nos
dois subperiodos. Ainda assim, o Ceara se encontra abaixo da média do Nordeste devido,
principalmente, ao desempenho do Ceard metropolitano — apesar da melhora ter
caracterizado ambos os subperiodos. O principal destaque ¢ que a TML no ensino médio no
Ceara (42,4%) ¢ bem mais alta do que nos demais estados da regido Nordeste em 2007,
quando a média alcangou apenas 34,7%. Essa melhora pode ja estar refletindo os impactos

do PENM.
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No que toca a andlise dos fluxos, foram abordadas as questdes da defasagem escolar
(medida em anos) e a da porcentagem de criangas com mais de dois anos de atraso escolar.
No que diz respeito ao primeiro indicador, o Ceara aparece em boa posi¢do no primeiro ciclo
do ensino fundamental (10 a 14 anos). A diferenca entre as regides metropolitana e nao
metropolitana estreita-se com o passar do tempo. Mas a defasagem aumentou entre 2001 e
2007 no Ceara Metropolitano. O estado obteve ainda a melhor evolugdao na reducdo da
defasagem escolar média durante o periodo quando comparado com os outros estados da
regido, o que se deveu especialmente ao desempenho entre 1995 e 2001. Em relacio a esta
melhora vale ressaltar a importiancia do desempenho da regiio nio metropolitana, onde
a defasagem escolar média diminuiu sensivelmente.

Quanto a percentagem de criangas entre 10 e 14 anos com mais de dois anos de atraso
escolar, o desempenho do Cearad foi muito bom. O estado obteve a melhor evolucio na
reducio da porcentagem de criancas de 10 a 14 com mais de dois anos de atraso escolar
durante o periodo quando comparado com os outros estados da regiio e com o Brasil.
Isto se deveu a grande diminui¢cdo desta porcentagem especialmente entre os anos de 1995 a
2001. O ganho entre 2001 e 2007, por sua vez, foi modesto em relacdo a maioria dos estados
da regido por causa do mau desempenho do Ceara metropolitano.

Com relacdo a defasagem escolar média em anos de estudo e em relagdo a
porcentagem de criangas entre 10 e 14 que possuem mais de dois anos de atraso escolar,
mesmo embora o Ceard apareca como um dos melhores estados da regido (exceto
Pernambuco), ele ainda estd bastante atras da média nacional. De fato, a percentagem de
criangas na faixa etaria relevante que estava defasada era de 20,5% do total de criangas, contra
12,7% no Brasil.

A evolucdo da taxa de retencdo da 4° série do fundamental para pessoas com 25 anos ¢
expressiva no Ceard. Em 2007, ¢ a melhor taxa quando comparada com a dos estados do
Nordeste, da regido como um todo ¢ mesmo com a do Brasil. Houve uma melhora
significativa em ambos os subperiodos. No primeiro, principalmente na regido metropolitana;
entre 2001 e 2007, essencialmente na regido nao-metropolitana.

Mas isso ndo ocorre quando se passa para a analise da retencdo da 8* série do ensino
fundamental. Conclui-se que existem problemas na transicio do fundamental para o
médio. Ha, inclusive, um crescimento da taxa de reten¢do da 8 série do fundamental no
primeiro subperiodo, que deixa o estado pior do que a média da regido. Isso foi parcialmente

revertido com o bom desempenho entre 2001 e 2007.

86



O analfabetismo infantil continua a ser um dos maiores desafios do estado.
Apesar da forte reducao entre 1995 e 2001, o Ceard ainda detinha em 2007 uma propor¢ao
relativamente elevada de analfabetos entre as criancgas de 10 a 14 anos (6,2%), mais do dobro
da média nacional. A reduciio do analfabetismo infantil apresentou forte avango entre
1995 e 2001, mas foi modesta dai até 2007. Esse desempenho fornece uma indicacio de
que o PENM nio foi tao eficaz no ensino fundamental quanto se objetivava.

A reducdo no analfabetismo entre adultos no Ceara foi forte em ambos os
subperiodos analisados. Este problema, como vimos, é um dos alvos do PENM. A taxa do
Ceara em 2007 (19,1%) ¢ de cerca do dobro da taxa do Brasil (9,9%), também considerada
alta em termos internacionais. Em relagdo a esse tipo de analfabetismo o problema esta muito
concentrado fora da regido metropolitana. Ainda assim, os avangos no Ceara nao
metropolitano foram bastante intensos tanto entre 1995 e 2001 quanto entre 2001 e 2007.

A analise desses indicadores (de quantidade e de resultado) evidencia grande diferenga
entre a evolu¢do para as regides metropolitana € ndo metropolitana do estado, maiores
avangos sendo observados no Ceara nao metropolitano tanto entre 1995 e 2001 quanto entre
2001 e 2007.

Na andlise dos impactos do PENM destacamos que ¢ dificil imaginar que o acesso ao
Projeto ndo tenha trazido beneficios para os sistemas educacionais atendidos. Mas alertamos
para o fato de que o periodo de tempo transcorrido desde a implementagao integral das ag¢des
¢ muito curto para que se possam observar resultados substantivos em termos de desempenho.
De fato, enquanto as agdes do PENM se desenvolveram principalmente entre 2003 e meados
de 2008, a base de dados que foi construida a partir dos dados fornecidos pela SEDUC e dos
dados secundarios disponiveis por escola beneficiada tem como ano de informagdes mais
recentes o de 2005. Isso pode implicar indeterminacdo na medida em que, caso ndo venhamos
a obter indicagdes seguras a partir da andlise estatistica, o resultado se deva a que
provavelmente ndo tenha havido tempo suficiente para que as agdes do PENM se
materializassem em melhorias de desempenho escolar. Mas esse nao foi o caso em varias
analises.

Duas varidveis foram escolhidas para medir os impactos sobre os resultados: se a
escola foi beneficiaria de recursos do PRODEM e dos recursos de amplo espectro em termos
de aplicagdo aos diversos componentes ¢ subcomponentes do PENM que chamamos de
Subprojetos. A andlise foi concentrada nas taxas de aprovac¢ido, de reprovacio e de
abandono da escola e utilizou informagdes relativas a quarta e a oitava séries do ensino

fundamental, pois foi nelas que se concentraram as acoes do PENM. Os focos foram o ano de
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2005, como representativo do status quo no meio do periodo de implementaciao do PENM,
e a diferenca de desempenho entre 2001 e 2005, como representativa do estado durante pelo
menos parte da implementagdo. As variaveis dependentes sdo, em cada modelo: as taxas de
aprovagdo, de reprovacdo, e de abandono. As varidveis de controle sdo representativas do
estado de desenvolvimento municipal: a porcentagem de pobres no municipio; a escolaridade
média das pessoas de 25 anos e mais; a taxa de analfabetismo das pessoas de 15 anos e mais;
e a renda domiciliar per capita.

Os resultados nos informam que a taxa de aprovac¢do na 4" série do ensino
fundamental experimentou em 2005 um aumento de 1,7 pontos percentuais no caso das
escolas que contaram com recursos do PRODEM relativamente as que ndo se beneficiaram
dos recursos desse Programa. E um aumento ainda maior, de 3,2 pontos de percentagem,
no caso dos Subprojetos. Esses resultados sdo expressivos, pois indicam melhorias de
desempenho quanto a taxa de aprovagdo na 4* série do ensino fundamental associados a
ambos os programas. Eles indicam certa robustez e eficacia de ambos os programas no que se
refere a aprovagao nesse nivel de ensino.

A taxa de reprovacio na 4° série do fundamental nas escolas que participaram do
Projeto experimentou em 2005 uma reducio de 1,8 pontos de percentagem em relagdo ao
desempenho das escolas ndo participantes no caso do PRODEM. E uma redugao de 4,1%
no caso das escolas participantes dos Subprojetos. Aqui também se registram indicios
estatisticamente robustos da eficicia de ambos os programas no que toca a reducdo da
reprovagdo na 4 série do ensino fundamental.

Por outro lado, o fato de a escola ter participado do PRODEM e de ter recebido
recursos dos subprojetos ndo melhorou em nada seu desempenho no que se refere a taxa de
abandono da 4* série do ensino fundamental.

Resultados semelhantes caracterizam o desempenho quanto a aprovacio no
ensino fundamental (8" série). Eles indicam que o PRODEM néo exerceu nenhum impacto
em relacdo as taxas de aprovacao no nivel analisado, ao passo que as escolas que
participaram dos Subprojetos experimentaram em 2005 aumento de 2,3 pontos
percentuais, em média, nas taxas de aprovacio na 8" série em relagcdo as que ndo contaram
com recursos dos Subprojetos.

No que diz respeito a taxa de reprovacio na 8 série do fundamental, ambos os
componentes contribuiram para que o desempenho escolar melhorasse. O acesso a
recursos dos Subprojetos, em particular, permitiu uma reducio de 5 pontos de

percentagem na taxa de reprovacio no ensino fundamental relativamente as escolas que

88



ndo contaram com O acesso a esses recursos. A participacio no PRODEM implicou em
2005 uma reducio de 1,3 ponto de percentagem.

Quanto a variacao nas taxas de aprovacao, reprovagao e abandono entre 2001 e 2005,
os resultados relativos a 4* série do fundamental indicam que o acesso das escolas ao
PRODEM elevou em 3,3 pontos de percentagem a variacio da taxa de aprovacio entre
2001 e 2005.

No caso da mudanca na taxa de reprovacio entre 2001 e 2005 tem-se que o0 acesso
ao PRODEM permitiu em média uma reducio de 2,4 pontos de percentagem nessa taxa,
ao passo que a taxa de abandono para as escolas que tiveram acesso ao PRODEM
também apresentou reducio estatisticamente significativa (de 1,0 pontos de percentagem).

Quanto aos impactos na variagdo das taxas de aprovagdo na 8 série do ensino
fundamental, encontramos que a participacio no PRODEM representou aumento de 2,7
pontos de percentagem e de -2,0 nas taxas de reprovacio.

Os resultados dos modelos de avaliacdo de impactos podem ser considerados pelo
menos satisfatorios, apesar das ressalvas feitas quanto ao fato de se referirem a um ano em
que as despesas associadas aos componentes ndo terem sido efetivadas em sua totalidade (o
que sO viria a ocorrer em meados de 2008, como vimos). Os impactos do PRODEM
parecem ter sido mais relevantes do que os dos subprojetos, a julgar pelo numero de
coeficientes estatisticamente significativos, seu sinal correto em relacdo ao teoricamente
esperado e a magnitude dos coeficientes respectivos. A justificativa para o presumivel menor
impacto dos subprojetos pode estar no fato de que as despesas, geralmente relacionadas a
reformas construtivas, muitas vezes de pequeno valor, ndo necessariamente tém impacto
imediato sobre o desempenho escolar.

Finalmente, notamos que tanto no caso do PRODEM quanto no dos subprojetos os
impactos tendem a ser mais significativos em relacdo as taxas de aprovacao (e variagao
nelas entre 2001 e 2005) do que em relagdo aos demais indicadores de desempenho

académico.
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Anexo 1: Programa do Curso de Capacitacio em Avaliacio de Impacto na Area

Educacional e Avaliacao dos Resultados.

Avaliacdo de Programas Sociais

Professores: Mirela de Carvalho e Ricardo Paes de Barros
Periodo: 22 a 25 de setembro de 2008

Horério: 9h00 as 12h15 e 14:00 as 16:00

Carga Horaria: 20h presenciais

Oferecer conhecimento sobre métodos, técnicas de avaliagao e sua aplicacdo, para que
os gestores demandem avaliagdes que possam contribuir para que os programas sociais

alcancem seus objetivos mais rapidamente.

Definicao de avaliacdo, suas propriedades, utilidades e desafios. A construcao de um
marco légico para o programa a ser avaliado. Identificagdo e constru¢ado de um mapa de
avaliagoes. Identificagdo de prioridades. A avaliagdo de impacto: noc¢des basicas de avaliagdes
experimentais € quasi-experimentais € seus diversos métodos. Avaliagdes do grau de

eficiéncia dos programas. As avaliacdes de custo-efetividade e custo-beneficio.

As aulas foram expositivas, sendo que algumas contaram com discussdes praticas, em

que a turma foi dividida em grupos menores.

e Avaliacao: O que € e para que serve?
9h00 as 11h00 ¢ a parad

11h00 as 11h15 Intervalo

» Avaliagao: O que é e para que serve? (continua¢do
11h15 as 12h15 1 pard ( /

* Trabalho pratico sobre a constru¢do do marco légico de um programa e
14h00 as 16h00

formulacao das principais perguntas para a avaliacao.

* Identificando as necessidades e prioridades de avaliagdo: a construcao
9h00 as 11h00

de um mapa de avaliagdo.

11h00 as 11h15 Intervalo
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11hl5 as 12h15

« Identificando as necessidades e prioridades de avaliagdo: a construcao

de um mapa de avaliag¢do (continuagdo)

14h00 as 16h00

« Identificando as necessidades e prioridades de avaliagdo: a construcao

de um mapa de avalia¢do (continuagdo)

9h00 as 11h00

. Avaliagdo de impacto: nogdes basicas de experimentos e quasi-

experimentos.

11h00 as 11h15

Intervalo

11hl5 as 12h15

» Avaliacdo de impacto: métodos para estimagdo do impacto.

14h00 as 16h00

. Avaliagdao de impacto: Exemplos praticos de experimentos e quasi-

experimentos.

9h00 as 11h00

Avaliagdo de eficiéncia: diferentes nocoes de eficiéncia (na compra,

eficiéncia-X, alocativa, etc.).

11h00 as 11h15

Intervalo

11h15 as 12h15

Avaliacdo de eficiéncia: diferentes nogdes de eficiéncia (na compra,

eficiéncia-X, alocativa, etc.) (continuac¢do)

14h00 as 16h00

. Avaliacdo da efetividade: qualidade, adequacdo, grau de utilizacdo e
acessibilidade do programa (relacdo dessas dimensdes com a eficiéncia e
o impacto).Apresentagdo das questdes a serem tratadas pelos alunos no

trabalho de avaliag¢do de final de curso

Cooper, W. W.; Lawrence, M.S. & Tone, K. (2006). Introduction to Data Envelopment

Analysis and its uses.

New York, Springer.

Greemberg, B. & Weimer, V. 1996. Cost-Benefit Analysis: concepts and practice. New

Jersey, Prentice-Hall.

Rossi, Peter H., Lipsey, Mark W., Freeman, Howard E. (2003). Evaluation : A Systematic

Approach. Beverly Hills, California: Sage.
Worthen, B., R.; Sanders, J. R. & Fitzpatrick, J. L. (2004). Avalia¢do de Programas:

concepgoes e praticas. Sao Paulo: Editora Gente.
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Baker. J.L. 2000. Evaluating the Impact of Development Projects on Poverty —a Handbook
for Practioners. Washington, DC, The International Bank for Reconstruction and
Development/ The World Bank.

Barros, R. P. & Carvalho, M. Dificuldades, Limitacoes e Solugcoes para a Avaliagdo de
Impacto de Programas Sociais. Rio de Janeiro, 2002 (mimeo).

Carvalho, M. Avaliagdo: o que é e para que serve? Notas de aula. Rio de Janeiro, 2006
(mimeo).

Cohen, E. e Franco, R. (1993). Avaliagcdo de Projetos Sociais. Petropolis, Rio de Janeiro: Ed
Vozes.

Henriques, R,. Barros, R.P. & Azevedo, J.P (2006). Brasil Alfabetizado: caminhos da
avaliacdo. Brasilia, Edicoes MEC/UNESCO.

Scor, A. & Afonso, L. E. Avaliacdo Economica de Projetos Sociais. Sdo Paulo, Fundagao Itat
Social, 2005 (mimeo).

Shadish, W. R.; Cook, T. D. & Campbell, D. T. (2002). Experimental and Quasi-
experimental Designs for Generalized Causal Inference. Boston, Houghton Mifflin Company.
Valadez, J. e Bamberger, M. 1994. Monitoring and Evaluating Social Programs in
Developing Countries. Washington, D.C, Economic Development Institute of The World
Bank.

RICARDO PAES DE BARROS - Graduado em Engenharia Eletronica pelo Instituto de
Tecnologia da Aerondutica — ITA (1977), Doutor em Economia pela Universidade de
Chicago (1987). Atualmente ¢ Técnico de Planejamento e Pesquisa do Instituto de Pesquisas
Econdmicas Aplicadas.

MIRELA DE CARVALHO - Graduada em Economia pela Universidade Federal do Rio de
Janeiro (1996), Doutora em Sociologia pelo Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de
Janeiro - IUPERJ (2006). Atualmente ¢ Pesquisadora do Instituto de Estudos do Trabalho e

Sociedade — IETS e do Instituto de Pesquisas Economicas Aplicadas — IPEA.

Comentarios de Avaliacio

O curso “Avaliacdo de Programas Sociais” foi oferecido a técnicos da Secretaria
Estadual de Educacao do Ceara durante os dias 22 a 25 de setembro, em carga horaria total de

20 horas (5 horas diérias). Os instrutores foram Mirela de Carvalho e Ricardo Paes de Barros.
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O objetivo do curso era oferecer conhecimento sobre métodos, técnicas de avaliagdo e
sua aplicagdo, para que os gestores demandem avaliacdes que possam contribuir para que os
programas sociais alcancem seus objetivos mais rapidamente.

Essa nota avaliard o curso em dois aspectos. Primeiro quanto ao cumprimento da
ementa planejada. Em segundo, no que se refere ao aprendizado da turma. Ao final, sdo
apresentadas algumas sugestoes para desdobramento futuro do processo de aprendizagem

desses contetdos.

1. Ementa

A ementa original previa tratar de 5 temas: (1) a defini¢do de avaliacdo, suas
propriedades, utilidades e desafios; (2) a constru¢do de um marco légico para o programa a
ser avaliado; (3) a identificacdo e constru¢do de um mapa de avaliagdes; (4) a identificagdo de
prioridades; (4) a avaliagdo de impacto: nogdes basicas de avaliagcdes experimentais e quasi-
experimentais e seus diversos métodos, (5) além das avaliacdes do grau de eficiéncia dos
programas, custo-efetividade e custo-beneficio.

O andamento das aulas foi um pouco diferente do planejado inicialmente. Na primeira
aula estava previsto tratar da conceituagdo cientifica de avaliagdo e também da construgdo de
um marco logico, sendo esse ultimo um passo fundamental para desenhar a avaliacdo de um
programa. Sem ter clareza sobre os objetivos a que se propde o programa e quais as acgdes
empreendidas para alcangé-los, ndo se sabe o que deve ser avaliado.

A conceituagdo cientifica de avaliacdo acabou por tomar todo o primeiro dia de aula.
Isso porque os alunos demonstraram muito interesse em conhecer mais sobre as avaliagdes ex
ante. Assim sendo, tratamos de improvisar € apresentamos na parte da tarde, um exemplo
pratico de avaliagdo ex ante com a qual tinhamos trabalhado no passado, permitindo assim um
aprofundamento do assunto. O estudo abordado era a avaliagdo ex ante do programa Familias
em Accion na Colombia (semelhante ao programa Bolsa Familia), desenvolvido junto com o
Banco Interamericano de Desenvolvimento no ano de 2006. Nesse projeto também foi
construido um simulador de impacto para o programa, ferramenta extremamente util para a
definicdo de parametros basicos do desenho. Com esse instrumental, ¢ possivel estimar o
impacto da transferéncia de renda e das condicionalidades do programa para uma série de
resultados, entre eles, pobreza, desigualdade, nutricdo e freqiiéncia a escola. Também ¢
possivel ter estimativas de custos para diferentes graus de cobertura e distintos graus de

focalizagao.
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Os alunos mostraram-se bastante interessados e fizeram diversas perguntas. Ficou
constatado que o mesmo poderia ser feito para o Brasil e para o Ceara especificamente, a
partir de pesquisas domiciliares nacionais, como a PNAD.

Para o segundo dia, estava previsto tratar da constru¢do de um mapa de avaliagdes.
Como a construgdo de um marco légico nao foi tratada no dia anterior, iniciamos o segundo
dia com esse tema. Foi distribuida aos alunos uma descricdo de algumas das tecnologias do
programa do governo federal FUNDESCOLA. Trata-se de um programa importante e
bastante conhecido, inclusive no Ceard, um dos principais estados onde ele foi implementado.
Um dos alunos trabalhou diretamente com o programa, de forma que a escolha pareceu
adequada, ndo s6 pela popularidade do FUNDESCOLA, mas por sua abrangéncia, que nos
permitiu tratar de varios temas durante o exercicio. Foi pedido aos alunos que formassem
duplas. Cada um deveria ler o texto distribuido e identificar os objetivos de cada tecnologia
do programa e as agdes com que contava para cumpri-los. Além disso, foi pedido aos alunos
que construissem indicadores para medir o resultado de cada tecnologia. Esse foi um
momento muito rico do curso, em que os alunos puderem se familiar mais com métodos
quantitativos, com a constru¢cdo de indicadores de resultados e a interpretagdo deles. Na
segunda metade da aula, iniciou-se a apresentacdo do mapa de avaliagdes. Foram cobertos
todos os tipos de avaliacdo, embora com grau de profundidade variado. As avaliagdes de
mobilizacdo de recursos, participacdo e focalizacdo foram integralmente cobertas, mas as
avaliacOes de impacto e eficiéncia foram apenas parcialmente tratadas nesse dia.

O terceiro dia previa aprofundar as avaliacdes de impacto, com nogdes de experimento
e quase-experimento, o que foi cumprido.

No ultimo dia, foram tratadas as avaliacdes de eficiéncia, conforme o previsto.

2. Caracteristicas da turma e recomendacdes para desdobramentos futuros

A turma era composta de aproximadamente 18 técnicos da Secretaria Estadual de
Educagdo, a maioria pertencente a coordenacao de avaliagdo ou de desenvolvimento escolar.
A formagdo e experiéncia dos alunos era bastante diversificada, incluindo profissionais da
pedagogia, letras, historia, sociologia, quimica e administragao.

De uma maneira geral, a turma mostrou-se interessada nas aulas, tendo em vista o
elevado grau de participagdo dos alunos, com perguntas, comentarios ¢ com a alta
colaboragao no trabalho em grupo organizado.

Detectamos que a turma demonstrou interesse em aprender métodos quantitativos de
avaliacdo e aprofundar os temas tratados no curso. Para isso, seria muito util que pudessem

participar de outras atividades que lhes reforcem a formagado quantitativa.
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Também seria interessante promover outros tipos de cursos com contetdo
complementar a avaliagdo. Alguns desses contetidos foram tratados de forma basica no curso
oferecido: construgao de marcos ldgicos para programas sociais, constru¢ao de indicadores de
monitoramento de resultados e avaliacdes ex ante de programas sociais.

Ap6s algum aprofundamento quantitativo, também se poderia pensar em cursos mais
avangados que tratem da avaliacdo ex post de programas sociais, entrando em maiores
detalhes da metodologia, como as técnicas de casamento (matching) e regressao para controle
de diferencas nos grupos de tratamento e comparagao.

Além disso, os alunos manifestaram que seria bom que o curso pudesse ser incluido
como uma formacdo que conta para o desenvolvimento de carreira. No entanto, essas
formacdes devem ter carga horaria de pelo menos 40 horas. Recomenda-se desenhar outros
cursos que obedegam a esse requisito e a outros para que possam servir formalmente a esse
proposito.

Por fim, cursos oferecidos para funcionarios em meio ao exercicio de suas fungdes sao
sempre complicados, pois os alunos encontram dificuldades de se desligar de suas atribuigdes
para aproveitar mais intensamente as aulas. Nao foi diferente nesse caso. E sempre ideal que
S€ possa promover 0s cursos com maior isolamento, como em meio a um recesso ou mesmo
um afastamento fisico do local de trabalho. Embora, o local onde o curso foi oferecido ndo
tenha sido na Secretaria, mas em um centro de treinamento ajudou, mas nao foi suficiente.
Também a sistematica de ndo se afastar do expediente atrapalha a leitura do material

complementar as aulas, fundamental a fixa¢do dos conhecimentos.
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Anexo 3: Roteiro de Entrevistas

Introducao

Apresentacio

Assinatura do Termo de Confidencialidade.

Qual a trajetéria profissional e como entrou na Secretaria Estadual de Educagao? (Expectativa
de resposta: Qualificacdo profissional, tipo de vinculo, interesse pelas questdes educacionais
do estado do Ceara).

Ja realizou algum curso de capacitacdo pela Secretaria ou fora desta? Se sim, qual? E seus
colegas? Acha importantes esses cursos?

Como avalia o seu ambiente de trabalho em relagdo a:

- As ferramentas utilizadas? (Expectativa de resposta: ferramentas utilizadas, - SPAECE,
GIDE demais registros. Adequagdo das ferramentas as suas funcoes, grau de utilizagao das
ferramentas).

- Aspiragoes pessoais? (Expectativa de resposta: Satisfagdo com seu trabalho, sistemas de
incentivo da carreira).

Parte 1.

Gestao.

IIT) Posto de trabalho? Como suas atividades didrias e de suas se¢@o estdo relacionadas com os
objetivos do PENM? (Expectativa de resposta: consciéncia da importancia da sua se¢do em
relagdo ao programa).

IV)Quais sdo os objetivos e atividades das outras areas relacionadas ao programa?
(Expectativa de resposta: Conhecimento sobre os principios, objetivos e responsabilidades,
relacionando-os com o programa).

V) Como ¢ a interagdo entre a sua se¢ao ¢ as demais? Os seus colegas contribuem para o seu
trabalho? (Expectativa de resposta: cotidiano, fluxo de informagdes, tentar captar o viés

politico)

Parte II.

Perguntas Especificas

PERGUNTAS ABERTAS FORMULADAS SEGUNDO AS AREAS DOS
ENTREVISTADOS

Parte III.
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Perguntas Abertas

VI) Ao longo de todos esses anos, quais foram as principais dificuldades do programa? O que
teria mudado?

VII) A seu ver, como essas dificuldades afetaram os resultados do programa?

VIII) Quais os principais pontos fortes e fracos do Programa?

IX)Acredita que o programa tenha sido um investimento relevante? Contribuiu para a

superacao das dificuldades educacionais do estado do Ceara?
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	d. Assim é que o aumento na proporção de crianças entre sete e quatorze anos de idade que freqüentam a escola foi expressivo no Ceará tanto antes do início do PENM quanto depois. E a melhoria no desempenho foi maior no Ceará não-metropolitano do que no metropolitano. A probabilidade de as crianças cearenses completarem a 4ª série na idade correta era da ordem de apenas 13% em 1995, mas avançou expressivamente até 2001 (39%). Depois desse ano, porém, o progresso foi praticamente nulo. Conclui-se que o PENM pouco contribuiu para a melhoria desse indicador específico. No que se refere à probabilidade de completar a 8ª série na idade correta, o índice para o Ceará passou de apenas 7% em 1995 para 16% em 2001, e aumentaria substancialmente até 2007. Pelo menos parte desse ganho pode ter resultado do PENM. 
	 Embora a situação educacional do Ceará ainda esteja longe do ideal, o progresso observado em subperíodos específicos desde 1995 foi intenso e notável. A análise desta seção compara e contrasta avanços observados em um período anterior ao início de implementação do PENM (1995-2001) a outro período, de duração idêntica, posterior à execução prevista do Projeto (2001-2007).7 Desde já, assinale-se que, quando comparado a outros estados da região Nordeste, o Ceará ainda apresenta um desempenho inferior, em alguns casos, e superior em outros. 
	O primeiro aspecto a destacar é o aumento na proporção de crianças (entre sete e quatorze anos de idade) que freqüentam a escola, mostrado a seguir na Tabela 2.1. Observa-se que o Ceará apresentou expressivo progresso nesse indicador em ambos os subperíodos analisados, mas, a exemplo dos demais estados do Nordeste e da média do país, o avanço foi maior no primeiro em relação ao segundo subperíodo, fenômeno que se deve ao patamar mais reduzido do indicador no período inicial analisado: entre 1995 e 2001 a percentagem de crianças que freqüentavam a escola no Ceará elevou-se de 71,4% para não menos do que 92,1%, revelando um avanço de 20,7 pontos de percentagem, só inferior ao registrado em Alagoas (que partiu de uma base menor em 1995). Essa melhora se insere na estratégia do todo o país em busca da universalização do ensino. 
	6.1 Indicadores de quantidade
	6.1.2 Indicadores de Fluxo: Atraso escolar
	Assim é que o aumento na proporção de crianças entre sete e quatorze anos de idade que freqüentam a escola foi expressivo no Ceará tanto antes do início do PENM quanto depois. Mas, a exemplo dos demais estados do Nordeste e da média do país, o avanço foi maior antes de 2001 do que entre 2001 e 2007: entre 1995 e 2001 a percentagem de crianças que freqüentavam a escola aumentou de 71,4% para 92,1%. Em 2007 a percentagem de crianças na escola aumentou ainda, chegando a 96,8%. Essa proporção é superior a todas as registradas para os demais estados do Nordeste, perdendo por pouco para o Rio Grande do Norte (96,9%), apenas. Um aspecto muito importante é que a melhoria no desempenho foi maior no Ceará não-metropolitano do que na região metropolitana. De fato, a percentagem de crianças na escola no primeiro caso chegou a 97,0%.
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