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Resumo

Esta nota apresenta o Prémio Escola Nota 10, um programa de mentoria entre
diretores e equipes escolares no estado Ceara, Brasil, e discute as evidéncias de
seu impacto nos resultados de aprendizagem dos alunos. O programa forma
pares entre escolas com baixo desempenho académico e escolas de alto
desempenho, e ambas recebem uma pequena contribui¢do financeira
incondicional. Para incentivar a participagdo, as duas escolas recebem um
segundo desembolso financeiro, condicional a posterior melhoria da escola de
baixo desempenho em exames padronizados. Explorando o desenho do
programa, usa-se o método de regressdes descontinuas para estimar o seu
impacto. Os resultados indicam que as escolas de baixo desempenho que
participam do programa melhoram seu desempenho escolar em 0,18 desvio
padrdo no ano seguinte. Os efeitos sobre escolas participantes de baixo
desempenho estio positivamente associados a similaridade no niumero de alunos
matriculados e a proximidade geografica entre as escolas pareadas. A
participagdo ndo causa qualquer efeito expressivo nas escolas de alto
desempenho. Essas conclusdes mostram que ¢ possivel promover a recuperacao
de escolas com baixo desempenho, sistemicamente e em escala, sem precisar
substituir a gestao escolar.

Palavras-chave: mentoria, recuperagio escolar (school turnaround)

Codigos JEL: H52, 128, J24.

Os autores gostariam de agradecer a equipe da Secretaria de Educacdo do Ceard, especialmente George
Gomes Ferreira e Trajano Dantas de Andrade, bem como os valiosos comentarios recebidos de André
Loureiro, Cecilia Machado, Emanuela Di Gropello, Francisco Costa, Halsey Rogers, Naércio Menezes e
Pedro Cerdan-Infantes.



1. Introducio

Melhorar as escolas de baixo desempenho ¢ um desafio constante para os sistemas de ensino
dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Apesar dos inimeros casos bem documentados
em que a recuperacdo das escolas (o conceito de school turnaround em inglés) foi bem-sucedida,
faltam evidéncias sobre abordagens sistémicas e escalaveis para melhorar as escolas.' Os diretores
das escolas costumam ser considerados os principais fatores de sucesso na "reviravolta" pretendida
nas escolas’, mas a maioria dos programas de mentoria ¢ desenvolvimento profissional para
gestores escolares ¢ restrita a diretores recém-nomeados ou aspirantes.” Com frequéncia, as
politicas e programas adotados para recuperar as escolas exigem a substituicdo dos diretores das
escolas com os piores desempenhos.*

Destaca-se como exce¢do a experiéncia do Ceara em recuperar sistematicamente as escolas
de baixo desempenho, mesmo sem substituir os diretores. Nesse estado relativamente pobre do
Nordeste brasileiro’, os resultados da educagdo melhoraram dramaticamente nos tltimos anos. Em
2007, apenas 7% dos municipios cearenses tinham pontuagio acima da média brasileira no Indice
de Desenvolvimento da Educacdo Basica®; uma década depois, eram 71%. Esse enorme sucesso
ndo pode ser atribuido a uma Unica politica ou programa, pois estd fundamentado em uma série de
reformas voltadas para o financiamento baseado em resultados e em assisténcia técnica prestada
aos conselhos municipais de educacio’. O alicerce dessas iniciativas foi o Pacto pela Alfabetizacio
na Idade Certa (PAIC), firmado em 2007.® Embora o pacto se concentre na alfabetizacdo nos
primeiros anos escolares, ele também contribuiu muito para a melhoria dos resultados de
aprendizagem ao final do Ensino Fundamental 1.° O PAIC inclui a distribui¢io de materiais de
ensino, capacitacdo presencial para professores dos primeiros anos, uma avaliagdo padronizada e
anual de todo o estado e um programa de parcerias que premia as escolas de alto desempenho e
apoia as escolas de baixo desempenho.

Esta nota descreve o Prémio Escola Nota 10 (PEN10), programa de parceria escolar
implantado no Cear4, e apresenta evidéncias de sua efetividade. Nos concentramos neste tinico

! Herman (2012); Baroody (2011); Herman et al. (2008); Sternberg et al. (2006).

2 Meyers and Sadler (2018), Wikeley et al. (2005).

3 Spiro, Mattis e Mitgang (2007); Service, Dalgic e Thornton (2018).

4 Como os Subsidios de Melhoria Escolar financiados pelo Governo Federal dos Estados Unidos (Trujillo € Renée,
2015).

5 Em 2017, a renda per capita mensal no Ceard era de R$ 824 (aproximadamente US$ 200), o equivalente a 65% da
média nacional brasileira (IBGE, Pnad 2017)

¢ fndice de Desenvolvimento da Educagio Basica (IDEB) nos Anos Inicias do Ensino Fundamental das escolas
municipais, composto pelo desempenho dos alunos nos exames nacionais ao final do 5° ano e pela taxa de aprovagao.
7 Loureiro et al., 2020.

8 O PAIC decorreu da ampliagdo de uma iniciativa bem-sucedida de alfabetizagdo liderada pelo municipio de Sobral
em 2001, pelo prefeito que mais tarde se elegeu governador do Ceara e criou o programa em nivel estadual. Em 2012,
0 Governo Federal do Brasil tentou replicar o PAIC em escala nacional, com o nome de PNAIC.

% Costa e Carnoy (2015) estimam um impacto causal do PAIC nas notas de portugués e matematica (0,10 ¢ 0,18 desvio
padrio, respectivamente) no 5° ano, usando diferengas triplas.



componente do PAIC, descrito em detalhes na proxima se¢do. O PEN10 recebeu mais da metade
do orgamento do PAIC em 2017'° ¢ seu desenho permite a realizagdo de uma avaliagdo de impacto
robusta. Programas de mentoria entre diretores escolares nio sio novidade'!, mas programas dessa
natureza raramente sio acompanhados de avaliagdes de impactos, com conclusdes mistas'?.
Usando um método de regressdes descontinuas, Goldemberg (2019) estimou ganhos expressivos
de aprendizagem em escolas de baixo desempenho decorrentes do PEN10, mesmo quando os
lideres escolares ndo sdo substituidos. Damos continuidade a esse trabalho descrevendo sua
metodologia e principais resultados, bem como sugestdes para analises futuras na terceira se¢ao
do documento. Retratar e avaliar esse programa inovador sdo etapas fundamentais para a
compreensdo de seus beneficios e possivel expansdo para outros estados e contextos; essas
consideragdes sdo feitas na ultima se¢do.

2. Prémio Escola Nota 10: a iniciativa de mentoria entre diretores no Ceara

O programa de mentoria adotado no Ceara forma pares entre escolas de baixo desempenho
académico e escolas de alto desempenho e oferece uma pequena contribui¢io financeira para
ambas as escolas. O PEN10 ¢ a evolugdo de uma série de programas de incentivo a resultados nas
escolas que comecou em 2001!%. Sua execucio depende de um sistema de avaliacio de
aprendizagem bem estabelecido (o Sistema Permanente de Avaliagdo da Educagdo Basica do
Ceara, SPAECE) que ¢ censitario, anual e transparente. O estado publica os resultados
desagregados de todas as escolas publicas e municipios, usando um Indice de Desempenho Escolar
(IDE) consolidado como principal métrica de participagdo no programa. Desde 2009, o PEN10
seleciona'* as 150 escolas com as maiores e menores classificagdes no IDE em determinado ano
escolar, contanto que atendam a certos critérios de elegibilidade. As escolas de alto e baixo

100 PEN10 custou R$ 43 milhdes em 2017, o equivalente a 52% do orgamento do PAIC. O PAIC foi complementado
por incentivos fiscais aos municipios e atrelados ao desempenho educacional, que ndo estdo incluidos no orgamento
do programa, contabilizando cerca de R$ 200 milhdes em 2009 e R$ 513 milhdes em 2017.

! Essa foi a prioridade mais citada em uma pesquisa de 2017 com lideres de conselhos estaduais de educagdo nos
EUA (Riley e Meredith, 2017).

12 Herman et al (2017) fizeram uma revisdo ampla das intervengdes de lideres escolares no &mbito da lei Every Student
Succeeds ("Todos os Alunos terdo Sucesso”) e constataram que, nos EUA, apenas dois programas de apoio a diretores
na ativa foram objetos de estudos experimentais ou quase-experimentais para avaliar seus impactos. As conclusdes
desses dois estudos sdo mistas. De acordo com as conclusdes, o Balanced Leadership Program da McREL aumentou
a estabilidade dos funcionarios das escolas do grupo de tratamento, mas ndo surtiu qualquer efeito no desempenho
dos alunos (Jacob et al., 2015). O National Institute for School Leadership Executive Development Program teve
efeitos positivos no desempenho em leitura e matematica (Nunnery et al., 2011).

13 Os predecessores Escola do Novo Milénio (ativo de 2001 a 2004) e Prémio Escola Destaque (ativo de 2004 a 2009,
substituido pelo PEN10) também concederam prémios monetarios as escolas de melhor desempenho. No entanto, ndo
ofereceu contribuigdes monetarias nem apoio ou mentoria a escolas com baixo desempenho, inovagao primordial do
PEN10.

14 Embora as escolas selecionadas possam optar por ndo participar, o indice de participa¢io até o momento € de 100%.



desempenho sio pareadas!® e todos os participantes recebem uma contribui¢io monetiria
incondicional ao ingressar no programa. Durante o ano seguinte, o diretor e equipe da escola de
alto desempenho deve atuar como mentores de seu par, visando melhorar os resultados da escola
de baixo desempenho. Espera-se que os pares se reinam pelo menos seis vezes. Apds um ano,
quando ocorre a avaliagdo seguinte, se a escola de baixo desempenho tiver melhorado sua posi¢ao
no IDE (entre outras condi¢des), as duas escolas recebem uma segunda contribui¢io financeira.'¢
A Figura 1 ilustra as etapas de implantacdo do PEN10 no Ceard. Inicialmente, o programa se
concentrou exclusivamente na avaliagdo de alunos do 2° ano do Ensino Fundamental, mas,
atualmente, a participagdo ¢ definida pelos resultados de aprendizagem dos alunos do 5° e do 9°
ano. Esta nota tem como foco as edigdes de 2009 a 2015 do PEN10, nas quais a participagdo se
pautou pela avaliacdo da alfabetizacdo no 2° ano (SPAECE Alfa).!”

15 N#o havia um algoritmo formal para parear as escolas, mas a secretaria estadual de educagdo relata ter usado tanto
a classificag¢@o (ou seja, combinar a melhor escola com a pior escola, a segunda melhor com a segunda pior, etc.) e
tentativa de atribuir escolas dentro no mesmo distrito educacional.

16 Para as escolas de baixo desempenho, o valor da contribuigdo total ¢ de R$ 1.250 por aluno do 2° ano do Ensino
Fundamental, dividido em duas partes iguais (a primeira incondicional e a segunda condicional), o que corresponde
em média a menos de 5% do orgamento anual da escola. As escolas de alto desempenho recebem R$2.500 por aluno
do 2° ano do Ensino Fundamental, sendo do 75% do prémio no primeiro desembolso ¢ os outros 25% no segundo,
desde que tenham conseguido ajudar seus pares a melhorar e mantido seu proprio desempenho em patamar elevado.
17" Apesar de ter encerrado o componente de parceria e a selegdo de escolas de baixo desempenho com base nos
resultados do 2° ano, o programa continua a premiar as 150 escolas com os melhores desempenhos nesse ano escolar.



Figura 1 - Funcionamento do PEN10

Classificagdo das escolas

1 - 0 governo estadual classifica as escolas pelo indice de desempenho
escolar {IDE}, composto pela participagdo, desempenho e fator de
9 equidade, do SPAECE Alfa (avaliagdc de alfabetizagdo dos alunos de 2°
ano do Ensino Fundamental), apresentado em uma escalade b a 10.
- As 150 escolas de melher e pior desempenho com pelo menos 20
alunos matriculados no 2° ano sdo selecionadas para participar.

Civisdo de pares: cada escola de alto desempenho é

pareada com uma escola de baixo desempenho

® o As escolas sdo pareadas de acordo com sua classificagéo {ou seja,
‘“’ combinando a melhor escela com a piorescola, a segunda melher com
a segunda pior}, e tentando também parear escolas pertencentes acs
mesmoeos distritos educacionais.
- Osdiretores das escolas participantes sdo convidados para um curse
de crientagdo com um dia de duragdo e parauma ceriménia de
premiagédo, na qual assinam uma carta de intengées.

Contribui¢dofinanceira incondicional

$ - Todas as escolas participantes recebem o primeire desembolso da
contribuigdo financeira, imediata e incondicionalmente:
ﬂ - As escolas de baixo desempenho recebem 50% do valor (menos de
5% do orgamento anual da escola).
- As escolas de alto desempenho recebem 75% do valor (7-10% do
or¢gamento anual da escola).

Parceria via mentoria de pares

- Osdiretores pareados e suas equipes pedagégicas se retinem em pelo
.. menes seis sessdes de mentoria.

- Osdiretores das escolas participantes devem enviar seus planos de
gastos para aprovagdo pela equipe estadual; o plano sugere reservar de
10 a 20% do primeiro desembolso para despesas com logistica e
viagens relacionadas 8 mentoria.

- As escolas de alto desempenho podem distribuir até 20% da premiagao
como bénus de desempenho para seus funcionarios.

Contribuigdofinanceira condicional

o/ = . i ano depois, as escolas participantes podem receber um segundo
o mmmm  desembolso, desde que as seguintes condigdes sejam cumpridas;
@ mmm - Houve pelo menos seis sesstes de mentoria
- A escola de baixo desempenho melhorou seu desempenho, atingindo
um |DE superior a 5 pontos.
- Aescolade alto desempenho manteve sua nota no IDE.

Melhoria escolar

- As escolas que antes eram de baixe desempenho melhoram os
resultados de desempenho de seus aluncs em um curto espago de
. - tempo.
- As escolas de baixe desempenho poedem distribuir 20% da premiagéo
condicicnada para seus funcionarios.

Fonte: Elaborado pelos autores.



O PEN10 contou com a participacdo de escolas de todo o estado, tanto de alto quanto de
baixo desempenho. Os mapas da Figura 2 apresentam a distribui¢do geografica das escolas
participantes do PEN10 com melhor e pior desempenho no Ceard, considerando todos os
participantes de 2009 a 2015.

Figura 2 - Mapa das escolas participantes
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Fonte: Elaborada pelos autores com base em informagdes da Secretaria da Educacdo do Ceara (SEDUC)

Por definicdo, as escolas de alto desempenho apresentam resultados de aprendizagem
melhores do que as de baixo desempenho, mas também diferem em outros aspectos
operacionais. Em termos de desempenho, a linha de base dos participantes de alto desempenho
no Indice de Desempenho Escolar (IDE) (9,7 em uma escala de 0 a 10) é bem mais elevada que a
linha de base dos participantes de baixo desempenho (2,8). Apds um ano de sessdes de mentoria
entre os pares, as escolas de baixo desempenho subiram para o nivel médio estadual. Essa
recuperagdo ocorre em todos os trés componentes do IDE, a saber: proficiéncia média em
alfabetizacdo, fator de equidade e participacao (ver Figura 3). As escolas de alto e baixo
desempenho também apresentam outras diferengas claras e que ndo sao diretamente afetadas em
decorréncia da participagdo no programa: as escolas de alto desempenho sdo menores (39 contra
52 alunos matriculados no 2° ano), tém uma parcela maior de alunos que usam transporte escolar
gratuito (28% contra 18%) e t€ém uma propor¢do menor de alunos com distor¢ao idade-série (9%
contra 23%). Surpreendentemente, a qualificagdo dos professores, medida pela propor¢cdo de



professores com diplomas de bacharel, e a infraestrutura escolar'® sio consideravelmente piores
nas escolas de alto desempenho. A Tabela 1 do Apéndice 2 traz as estatisticas descritivas das
escolas participantes.

Figura 3 - Desempenho na Avaliacio Estadual (SPAECE-Alfa)

indice de Desempenho Escolar ® 4 @
Fator de ajuste de equidade ® < o
Froficiencia em alfahetizagan ® > ®
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® de baixo desem penho (linha de bhase) de baixo desem penho (1 ano depois)

Fonte: Calculo dos autores com base em informagdes da Secretaria da Educagdo do Ceara (SEDUC)

3. Qual é o impacto do PEN10 nos resultados de aprendizagem?

A participacdo no programa foi determinada pela nota das escolas' na avaliacdo estadual
de aprendizagem, um desenho que possibilita uma estimativa causal do impacto do
programa por meio de um método de regressdes descontinuas. Esse método compara as escolas
que, de acordo com sua classificacdo no IDE, entraram no programa por muito pouco as escolas
que deixaram de entrar por muito pouco no programa. Mesmo que as escolas tenham alguma
ingeréncia sobre o seu desempenho, os diretores ndo sdo capazes de manipular precisamente as
suas classificacdes para participar do programa. Portanto, em um nivel muito préximo da nota de
corte de participagdo, a participacdo no programa €&, essencialmente, tdo boa quanto uma alocagao
aleatoria. Esta estratégia de identificagdo proporciona uma estimativa mais precisa dos impactos
do PEN10 do que simplesmente comparar os resultados das escolas que participaram do programa
as escolas que nao participaram, o que poderia produzir estimativas tendenciosas dos efeitos de
participag¢@o no programa. Esta se¢do apresenta os resultados de Goldemberg (2019), que langou

1% A nota da infraestrutura refere-se a média de cinco variaveis indicadoras: se a escola dispde de biblioteca, quadra
poliesportiva, sala de professores, laboratdrio de ci€éncias e laboratorio de informatica.

19 Classificagdo com base no indice de desempenho escolar (IDE), dado um conjunto de regras de elegibilidade e
desempate que evoluiram ao longo dos anos. O Apéndice 1 detalha a evolugao das regras e leis correspondentes.



mao dessa metodologia empirica para explorar a descontinuidade no ponto de corte de participagao
- 0 150° participante - tanto nas escolas de alto quanto de baixo desempenho.

Os dados administrativos da iniciativa de tutoria de pares foram combinados com dados
educacionais publicos para formar um painel com todas as escolas publicas do estado. Entre
2009 e 2015, as sete edigoes do PEN10 referentes aos resultados dos alunos do 2° ano formaram,
ao todo, 1.048 parcerias entre 1.429 escolas distintas de todo o estado com base nas notas do IDE%’.
Vale ressaltar que 62 dessas escolas ja haviam participado como escolas de baixo desempenho e,
apOs um processo exitoso de recuperacdo, foram selecionadas para participar como escolas de alto
desempenho e oferecer tutoria.

De acordo com a avaliacido, as escolas de baixo desempenho que participaram como
mentoradas no PEN10 melhoraram seus resultados de aprendizagem, sem qualquer efeito
negativo para as escolas de alto desempenho que atuaram como mentoras. No ponto de
descontinuidade, o efeito da participa¢dao no programa nas escolas de baixo desempenho equivale
a uma melhora de quase meio ponto no IDE?! ap6s um ano de tutoria (Figura 4). A participagio
no programa também aumenta em 15 pontos percentuais a probabilidade de escolas que antes
tinham baixo desempenho alcancem um IDE superior a 5.

20O Apéndice 2 apresenta mais informagdes sobre os dados e a estratégia empirica usados na avaliagdo de impacto.
2l Mais precisamente, a estimativa ¢ de 0,48 (0,18 SD), significativa a 5 por cento, em nossa especificagio preferida.
As tabelas de regressdo - incluindo especificagdes alternativas, largura variavel de banda e outros pardmetros - sdo
apresentadas no Apéndice 2.



Figura 4 - Efeitos da participacio das escolas de baixo desempenho no PEN10
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Notas: Mudanga no IDE das escolas de baixo desempenho elegiveis para participar depois de um ano, préximas do limiar de
participagdo. As escolas com classificagdo no IDE < 150 foram selecionadas para ingressar no programa e as escolas com
classificagdo > 150 ndo foram. O salto observado na classificagdo 150 representa o impacto causal estimado do programa.
Pontos apresentados agrupados (bins). Para ver os detalhes técnicos, consulte o Apéndice 2.

Para as escolas de alto desempenho que recebem a contribuicdo financeira e servem de
mentoras, os efeitos da participacido no programa nio sao estatisticamente significativos. Em
tese, o programa poderia impactar essas escolas de alto desempenho em diferentes dire¢des. Por
um lado, a concessdo imediata de um prémio em dinheiro e o reconhecimento publico atrelado a
participagdo podem servir para motivar os funciondrios extrinseca e intrinsecamente e aumentar a
disponibilidade de insumos educacionais. Por outro lado, o trabalho extra que o diretor de alto
desempenho acumula em seu papel de mentor poderia acabar prejudicando os resultados de seus
os alunos, apesar dos incentivos financeiros que condicionam o segundo desembolso a manutencao
da propria nota no IDE e a melhoria da escola de baixo desempenho. Enquanto ndo hd medida dos
efeitos do reconhecimento e satisfacdo profissional ganhos pelas escolas de alto desempenho, ha
evidéncias aneddticas que os diretores dessas escolas estdo engajados como mentores??. De acordo
com a avaliagdo, ndo ha impactos significativos no IDE das escolas de alto desempenho. A falta
de resultados estatisticamente significativos indica que a carga de trabalho extra dos diretores das
escolas de alto desempenho ndo afetou seu excelente desempenho. Visto que as escolas de alto
desempenho j& se encontram muito proximas da pontuacdo maxima do IDE, um efeito de teto
também pode contribuir para esse resultado.

22 A ceriménia de premiagdo das escolas, quando as escolas participantes assinam a carta de intengdes, ¢ um evento
amplamente celebrado e uma oportunidade excepcional para engajar todas as escolas nas atividades do programa.



A enorme disparidade entre as escolas de alto e baixo desempenho pode ter facilitado os
resultados. Uma ressalva importante ¢ que, a cada ano, o programa selecionava apenas 150 pares
de escolas dentre aproximadamente 3.000 escolas que atendiam aos critérios minimos de
participagdo. A lacuna entre os diretores de alto e baixo desempenho pode ajudar a explicar os
resultados produtivos da mentoria. Nesse caso, uma ampliacdo consideravel do programa poderia
produzir resultados menores, uma vez que as escolas pareadas poderiam ter menos o que aprender
uma com a outra®’,

O efeito médio mascara a enorme heterogeneidade dos ganhos de desempenho entre as
escolas, provavelmente motivada pela qualidade da implementacio da tutoria e da
adequaciio entre mentor e mentorado. Considerando-se todos os participantes e, portanto,
deixando de lado qualquer alegacdo de causalidade da avaliagdo de impacto, a variacdo média das
escolas de baixo desempenho ¢ de 2,4 pontos no IDE apds um ano, a partir da linha de base de 2,8
(em uma escala de 0 a 10). Diversos mecanismos podem contribuir para os resultados da tutoria
entre os pares formados e também para o sucesso da melhoria dos resultados dos alunos. Um fator-
chave parece ser a intensidade da mentoria - se os diretores se reuniram com seus pares pelo menos
seis vezes - e a qualidade das sessdes (ou seja, se foram ao vivo ou online, sua duragdo,
possibilidade de intercambio com outros membros da dire¢do ou corpo docente da escola). Outro
mecanismo importante ¢ a adequacdo entre mentor e mentorado (ou seja, se o tutor ¢ capaz de
compreender o contexto do tutorado e contribuir com estratégias eficientes e se a intera¢ao pessoal
entre os dois € positiva). Entretanto, ndo ha dados disponiveis para analisar essas hipoteses sobre
a frequéncia e qualidade dos encontros entre mentores ¢ mentorados.

Numeros semelhantes de alunos matriculados e a proximidade geografica entre as escolas
que formam cada par sdo fatores associados a resultados mais expressivos para os
participantes de baixo desempenho. Existe uma forte relacdo entre a proximidade geografica
das escolas pareadas e o sucesso da recuperacdo. Quando as escolas pertencem ao mesmo
municipio, hd um aumento de 0,6 no IDE; quando pertencem ao mesmo distrito (que engloba em
média nove municipios vizinhos) o aumento associado ¢ de 0,5. De forma consistente, o tempo
médio de deslocamento rodoviario entre as escolas pareadas ¢ de 3 horas, sendo que uma hora
adicional ¢ associada a um aumento 0,1 menor no IDE. Fazer par com uma escola localizada nas
proximidades parece ser mais eficaz, possivelmente porque os pares conseguem desenvolver uma
relacdo de mentoria mais intensa e de melhor qualidade. Outro fator importante para o sucesso da
parceria ¢ parear escolas de tamanhos semelhantes em termos de nlimero de alunos; de fato, esse
¢ o Unico fator que mantém sua significancia quando todas as varidveis sdo consideradas
simultaneamente. Do ponto de vista das politicas, essa heterogeneidade tem implicagdes

2 O método de regressdes descontinuas estima o efeito de tratamento médio local (LATE, da sigla em inglés). Nesse
caso, os efeitos da participagdo no programa sio estimados no ponto de corte de 150 na distribuicdo do IDE das
escolas, o que corresponde aos 5% de escolas elegiveis com o desempenho mais baixo. Quanto mais distante do ponto
de corte, menos informativa ¢ essa estimativa dos impactos potenciais do programa.



importantes para os formuladores de politicas publicas que consideram a implementagdo do
PEN10.

Embora essa avaliacio apresente evidéncias convincentes dos impactos positivos do
programa, os mecanismos do programa dever ser examinados em novas analises para revelar
mais detalhes. Areas adicionais a serem exploradas incluem a analise dos efeitos de longo prazo
e o impacto na equidade educacional. Além disso, um estudo sobre o uso de premiagdes financeiras
e planos de reunides de mentoria pode servir como referéncia de melhores praticas. De toda forma,
o PEN10 ¢ um importante exemplo de intervencdo bem-sucedida de mentoria de pares voltada
para diretores escolares em um contexto de pais em desenvolvimento.

4. Implicacoes para as politicas publicas

A iniciativa de mentoria entre diretores escolares ¢ um componente fundamental da reforma
do Ceara para melhorar a alfabetizacio nos primeiros anos de ensino. O PAIC tem se
mostrado responsavel, junto com outras reformas e programas, por uma grande evolu¢do dos
resultados de qualidade do ensino no estado.?* O PEN10 ¢ uma iniciativa central do PAIC e recebe
mais de metade de seu orgamento. E, portanto, imprescindivel avaliar os efeitos do PEN10 na
aprendizagem para entender os mecanismos pelos quais a reforma impactou a qualidade da
educacdo no Ceard. Da perspectiva de politica publica, uma iniciativa de mentoria entre pares,
baseada no compartilhamento de conhecimentos, pode ser uma estratégia menos dispendiosa para
oferecer capacitacdo em gestdo para os diretores de escolas de baixo desempenho do que a
capacitag¢do formal, ou a substituicdo dos diretores. A estratégia de mentoria entre pares faz parte
do ferramental de sistemas escolares que se auto-aperfeicoam, um conceito usado em contextos de
politicas publicas que enfatizam a competi¢do a0 mesmo tempo em que fortalecem os vinculos
entre as escolas para que elas possam ajudar umas as outras®. O pressuposto é que sem a
assisténcia técnica dos diretores das escolas de alto desempenho, os diretores mentorados nao
teriam acesso aos mesmos conhecimentos para melhorar sua capacidade de gestdo no curto prazo.

O programa ajudou a recuperar as escolas de baixo desempenho sem prejudicar o
desempenho das escolas de alto desempenho. Os resultados da avaliacdo sugerem que a
recuperagdo das escolas pode ocorrer sistemicamente. De acordo com os resultados, a participagdo
no programa aumentou o indice de desempenho escolar das escolas de baixo desempenho,
aumentando expressivamente o desempenho dos alunos e equidade entre as escolas em apenas um
ano. O programa nao afetou negativamente a aprendizagem dos alunos nas escolas de melhor
desempenho que ofereciam tutoria. A estrutura e os mecanismos do programa, como a cerimonia

24 Loureiro et al., 2020
25 O termo em inglés € self-improving school systems, descrito em Ainscow, 2015



de premiagdo, poderiam ter desempenhado um papel importante para motivar as escolas a
participar das reunides de tutoria.

A distancia contextual e geogrifica entre as escolas pareadas pode influir nos resultados
potenciais da tutoria. Compreender as motivacdes e fatores que contribuem para o sucesso do
programa ¢ fundamental para ampliar ou replicar o programa em outras localidades. Do ponto de
vista de politicas publicas, esta heterogeneidade tem implicagcdes importantes para outras redes de
ensino que contemplam replicar o programa. Embora ndo constitua uma afirmagao causal, a anélise
dos mecanismos sugere que a semelhanca do numero de alunos matriculados e a proximidade
geografica entre as escolas pareadas estdo associados a melhoria dos resultados dos participantes
de baixo desempenho. Isto é, quando as escolas pareadas tem um nimero similar de estudantes
matriculados e estdo geograficamente proximas, os resultados para as escolas de baixa
performance sdo significativamente maiores. Portanto, desenhos de programas de tutoria de pares
podem utilizar regras de pareamento de escolas que levem estes aspectos em consideragao.

Por exemplo, a qualificacio dos professores, medida pela proporciao de professores com
diplomas de bacharel, e a infraestrutura escolar sdo consideravelmente mais baixas nas
escolas de alto desempenho, o que aponta para a importancia de outras caracteristicas, como
as competéncias do diretor. Embora contraintuitivo, o fato de as escolas de baixo desempenho
ndo ficarem atras em termos de professores e infraestrutura fisica pode ser uma condi¢@o necessaria
para os resultados positivos do programa. Ou seja, a diferenca de desempenho entre as escolas de
alto e baixo desempenho pode surgir, em parte, devido a alguma lacuna (ndo observada) nas
habilidades do diretor da escola - por exemplo, competéncias de gestdo que possam ser
transmitidas através da tutoria. Este estudo ndo desvincula os impactos da mentoria de pares das
contribuigdes em dinheiro para as escolas, que seria um proximo passo natural para pesquisas
futuras.

O sucesso da iniciativa de mentoria entre escolas pode estar relacionado a outras reformas
e programas implementados no estado. Em paralelo a implementacao do PAIC e do PEN10, o
estado do Ceard também incentivou os municipios a melhorarem seus resultados na educagio por
meio de um sistema de financiamento baseado em resultados. Outras condicdes facilitadoras foram
desenvolvidas junto as reformas - por exemplo, os municipios receberam autonomia para conceber
e implementar politicas de educagdo e foi criado um sistema confidvel de monitoramento e
avaliacdo. Esse contexto ¢ importante para entender o que o Ceara fez para priorizar a
aprendizagem como meta final das reformas educacionais, constituindo um cenario favoravel para
o sucesso do PEN10.
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Apéndice 1 - Lista de leis estaduais sobre o PEN10

Esta ¢ uma lista exaustiva das leis estaduais que criaram e regem o PEN10:

o Lei 14.371 /19 de junho de 2009: cria o PEN10. Define o numero de participantes em 150
escolas em cada categoria (premiada e apoiada). A elegibilidade ¢ condicionada a existéncia
de pelo menos 20 alunos matriculados no 2° ano e participacdo acima de 50% no SPAECE.
Além disso, as escolas de alto desempenho devem pontuar acima de 8,5 no Indice de
Desempenho Escolar na Alfabetizacdo (IDE-Alfa). Os valores para as escolas de alto
desempenho sdo fixados em R$ 2.500 por aluno matriculado no 22 ano, sendo que 75% sao
pagos no primeiro desembolso. As escolas de baixo desempenho recebem R$ 1.250 por aluno
matriculado no 22 ano, sendo que 50% sdo pagos no primeiro desembolso

e Decreto 29.896 /16 de setembro de 2009: define regras do segundo desembolso condicionado
e estabelece as diretrizes para uso da subvengao

o Lei 14.580 / 21 de dezembro de 2009: especifica que a condi¢do que estipula a matricula
minima de 20 alunos utiliza a data de inscricdo no SPAECE como ponto de referéncia

o Lei14.949 /27 de junho de 2011: amplia o programa para incluir a avaliagdo no 5° ano

o Lei 15.052 / 6 de dezembro de 2011: aumenta a taxa minima de participa¢do de alunos no
SPAECE para 90%, define as regras de desempate e uma nova condi¢do de elegibilidade
(apenas as escolas em municipios com mais de 70% de alunos com desempenho satisfatorio
podem participar como escolas de alto desempenho) e limita participagdes repetidas.

e Decreto 30.797 / 29 de dezembro de 2011: reflete uma mudanca no método de calculo do
indice de desempenho escolar (IDE-Alfa) e rege o programa do 52 ano (com base em IDE-5)

o Lei 15.246 / 6 de dezembro de 2012: modifica as regras de desempate e impde condigdes
adicionais de elegibilidade (s6 podem participar como escolas de alto desempenho as escolas
de distritos onde pelo menos 70% dos alunos tenham desempenho satisfatorio).

o Leil5.923 /15 de dezembro de 2015: amplia o programa para incluir a avaliagdo no 9% ano e
modifica a versdo do 2° ano extinguindo a tutoria de pares, preservando apenas o prémio para
as escolas de alto desempenho. A sele¢do das escolas de baixo desempenho para pareamento
com escolas de alto desempenho continua em vigor no 5° e 92 anos. Os valores das
contribuigdes para as escolas de alto desempenho sdo alterados para R$ 2.000 por aluno
matriculado e para R$ 1.000 para as de baixo desempenho

e Decreto 32.079 /9 de novembro de 2016: rege o programa do 9° ano (com base no IDE-9) e

revisa as diretrizes de uso e desembolso das contribuigdes financeiras



Apéndice 2 - Dados e Estratégia Empirica de Avaliacido de Impacto

A secretaria estadual de educacdo disponibilizou dados administrativos sobre as parcerias
formadas anualmente e o montante desembolsado para cada escola participante. Entre 2009 e
20152, as sete edicdes do PEN10 referentes aos resultados dos alunos do 2° ano formaram, ao
todo, 1.04827 parcerias entre 1.429 escolas distintas de todo o estado com base nas notas do IDE.
Vale ressaltar que 62 dessas escolas ja haviam participado como escolas baixo desempenho e, apos
um processo exitoso de melhoria no aprendizado, foram selecionadas para participar como escolas
de alto desempenho e oferecer tutoria.

Os resultados escolares da avaliagdo anual do estado (SPAECE, o Sistema Permanente de
Avaliacdo da Educacdo Béasica do Ceard), cuja classifica¢do das escolas ¢ usada para selecionar os
participantes do PEN10, sdo divulgados publicamente. Tanto o IDE quanto os seus trés
componentes (participagdo, proficiéncia média em leitura e fator de ajuste de equidade) sdo usados
para avaliar o indice de alfabetiza¢do dos alunos do 2° ano (SPAECE-Alfa) entre 2008 e 2017.
Portanto, observamos até trés anos de desempenho defasado decorrente da participacdo no
programa. Também foram incluidas na andlise outras caracteristicas escolares relevantes
provenientes do Censo Escolar do INEP.

A elegibilidade para o programa estd condicionada a existéncia de pelo menos 20 alunos
matriculados no 2° ano. Portanto, apenas 44% das escolas publicas de Ensino Fundamental do
Ceard puderam participar do programa, mas sdo escolas bem maiores e representam 70% das
matriculas, além de serem predominantemente urbanas. A Tabela 1 apresenta estatisticas
descritivas de todas as escolas publicas de Ensino Fundamental do Ceara (coluna 1) e duas
subamostras de interesse: escolas de baixo desempenho situadas logo abaixo e logo acima do
limiar de participagdo, de 150 (colunas 3 e 4). Por defini¢do, o IDE inicial das escolas incluidas
por pouco para participar ¢ bem mais baixo, embora valha notar que ndo hé diferencas nas taxas
de participagdo entre esses dois grupos na avaliacdo estadual. A coluna 5 informa o p-valor da
igualdade de médias entre os grupos. A coluna 6 informa o p-valor de uma descontinuidade nas
caracteristicas da linha de base no limiar de participacao das escolas de baixo desempenho.

A especificagdo principal ¢ uma regressao linear das escolas elegiveis classificadas em torno da
1507 classificacdo, sendo que o conceito de "em forno” é definido de acordo com a sele¢do da

26 O programa ndo foi encerrado em 2015; pelo contrario, ele mudou de foco € passou a promover a melhoria
educacional nos anos escolares posteriores. O Prémio Escola Nota Dez selecionou até 150 pares de escolas com base
na avalia¢do do 2° ano de 2008 a 2014, mais até outros 150 pares com base na avaliagdo do 5° ano desde 2011 e até
150 pares com base na avaliagdo do 92 ano desde 2015. Apesar de ter encerrado o componente de tutoria e os incentivos
para as escolas de baixo desempenho com base nos resultados do 2° ano, o programa continua premiando as 150
escolas com os melhores desempenhos nesse nivel de ensino.

27 No primeiro ano, foram firmadas apenas 148 parcerias. Nos outros seis anos foram 150 parcerias por ano.



largura de banda ideal de Calonico et al. (2017). A equacdo a seguir estima os efeitos da
participag¢@o no programa nas duas extremidades - separadamente para as escolas de alto e baixo
desempenho?®:

Ysc(y+1) =ac+ ﬁcl {rscy < 150} + OcTscy +ve1 {rscy < 150} Tscy + Xsy,5 + Escy (1)

A variavel de atribuigdo (running variable) ¢ a classificacdo de determinada escola entre todas as
escolas elegiveis na categoria baixa / alta de participagdo em determinado ano (7, ). A varidvel
de tratamento ¢ 1 {rscy < 150}, uma varidvel indicadora que ¢ igual a um se a escola for
classificada abaixo dos 150 dentre os candidatos elegiveis de baixo / alto desempenho e, portanto,
selecionada para participar do programa de tutoria. O nosso principal parametro de interesse € 3,
efeito da participagdo no programa das escolas no limiar de corte, estimado para as categorias de
alta e baixa de participagdo. A variavel de resultado Ys.(y41) reflete a evolugdo temporal do IDE
da escola, seja como mudanga observada em relagdo a linha de base (EQIs¢(y+1)—EQls¢,) ou como
variavel indicadora que reflete o cumprimento da meta de desempenho de pelo menos 5 pelas
escolas de baixo desempenho 1{E Qlseiy+1) = 5} e a manuteng¢do de bons resultados pelas escolas
de alto desempenho 1{EQIs.(y4+1) = EQI,(y }. Incluimos como controles X;,, o IDE da linha de
base e uma variavel indicadora (0 ou 1) de ano para controlar a tendéncia geral de tempo entre as
edigdes do programa. Os erros-padrio sdo agrupados em nivel de escola. As estimativas
consideram os dados agrupados dos sete anos do programa, 2009-2015, e sdo realizadas
verificagdes de robustez. A Tabela 2 apresenta os resultados das escolas de baixo desempenho.

28 Para a Equagdo (1) estimar os efeitos causais da participagdo no programa, a principal suposi¢io de identificagio é
de que quaisquer fatores com o potencial de influenciar os resultados sdo continuos em torno do limiar de corte rscy
= 150 e, portanto, qualquer descontinuidade dos resultados no limiar de corte ¢ resultado do programa. Ou seja, para
determinado fator potencial X que influencia o resultado Y, como Y=f(r, X), f(X) precisa ser continuo, sendo que
apenas r ¢ descontinuo no limiar. Por defini¢do, a nossa variavel de atribui¢do (running variable) tem distribuigdo
uniforme, eliminando a necessidade de testes formais para comprovar que ndo foi manipulada. Outra evidéncia que
corrobora nossa suposicdo de identificacdo ¢ o fato de ndo encontrarmos evidéncias de descontinuidade nas
covariaveis no limiar de corte do programa, como se vé na coluna 6 da Tabela 1, referente as escolas de baixo
desempenho.



Tabela 1 - Estatisticas descritivas (agrupadas 2009-2015)

W @ ® ®
Todasas  Todas as @ [C] Participantes de baixo  Participantes de baixo )] @
escolas escolas | Participantes Participantes | 4 penho incluidos d petiho excluidos P-walor P-wralor
primétias  elegiveis no de alto de haixo "por pouea” "por pouea” médias iguais FDD
publicas Ceard desempenho  desempenho (eolocagio 100-150) (eolocagin 151-200) col 5&6 col 5&é
Tamanho da amostra
Mimero de escolas tnicas 6,676 2,934 704 TT 317 313
Numero de observagies (escola * ano) 33470 12,223 1,048 1,048 350 350
Caracteristicas da Escola
Parcela urbana 0.33 0.68 0.64 0.7 0.7z 074 0.58 0.32
Nota de infraestrutura 1.62 2638 .51 2.88 .97 299 0.89 0.67
Alunos
Numero de alunos no 2° ano por escola 247 476 38.8 52.1 54.8 56.1 0.68 1.00
Alunos que usam o transporte escolar 0.27 0.24 0.28 0.18 018 019 0.67 0.97
Alunos com defasagem idade-zéne 0.16 0.17 0.09 0.23 0.23 022 0.53 0.05
Professores
MNimero de professores por escola 7 12.7 116 13.3 131 14.5 0.03 0.53
Idade média dos professores 36.6 T 36.1 331 380 390 0.9% 0.95
Parcela de professoras do sexo fernining 085 0.86 086 034 034 034 067 0.9z
Parcela de professores com bacharelado 0.60 0.73 0.67 0.76 0.77 0.75 0.27 0.98
indice de Desempenho Escolar
Taxa de participac o na avahagio 0.95 0.94 0.99 0.51 0.9z 0.93 0.95 0.51
Proficiéneia em alfabetizaco 752 TE3 9.94 5.63 595 .10 0.04 0.54
Fator de ajuste de equidade 0.73 0.77 0.98 0.49 0.55 0.57 0.05 0.9z
Indice de Desempenho Escolar (inicial) 572 .14 0.67 277 3.21 343 0.04 0.54
Esta fabela apresenta isficas descrifivas das escolas piblicas do Ceard que oftrecem o 2% ano do Fundamental (1), escolas grandes o lgnfa para parficiparem do programa (2), os parficiy de
affo 1P (3), o5 paricy de baixe 1P L @ @ de escolas de baixo desempenho elegivels logo abaixo do limiar de core de parficipepdo (3) e a subamostra de escolas de baixo
desempenho elegivels logo acima do limiar de corte de parficipacdo (6). A coluna 7 testa a igualdade das médias e a coluna § festa a nas caracterishcas da linha dg base no corfa dea
parficipagdo das escolas de baixo 1P fusando a edo 1) e ambas informam os p-valores corresy . Ohsarve que @ varidvel de afribuipdo frunning variable) é a ifieapdo no IDE;

portanto, deve-se esperar que o IDE ¢ seus componentes fenham médias bem diftrentes entre () e (8), conforme mostra a Coluna 7, mas nenhuma descontimuidads, como vemos na Coluna &

Tabela 2 - Método de Regressdo com Descontinuidade (escolas de baixo desempenho, 2009-2015)

Escolas de Baixo Desempenho (Mentoradas)

() @ A G ® 6 )

(A) Delta de IDE
Efeito de participagdo 0.484 0.433 0.595 0.265 0.466 0.452 0.445
(0.218)** (0.197)** (0.229)*** (0.311)  (0.251)* (0.196)** (0.181)**
Usando largura de banda 83 90 81 41 62 104 124
(B) Meta atingida (IDE> =5)
Efeito de participacao 0.154 0.152 0.153 0.094 0.123 0.161 0.147
(0.061)** (0.057)*** (0.086)* (0.091)  (0.073)* (0.054)*** (0.049)***
Usando largura de banda 69 70 67 34 52 86 103
Especificacio
Método de largura de banda Opt Opt Opt S*¥Opt J75%Opt 1.25*Opt  1.5*Opt
Indicadores de ano Nao Sim Nao Nao Nao Nao Nao
Pesos analiticos Nao Nao Sim Nao Nao Nao Nao
Observagdes 12,205 12,205 12,205 12,205 12,205 12,205 12,205

Notas: Os coeficientes de participag¢do no programa das escolas de baixo desempenho a partir da regressao de cada um dos resultados na variavel
de atribui¢do (running variable), que é a classificacdo, da participa¢do no programa como mentorada (classificagdo < 150) e da interagdo dessas
duas variaveis, usando diferentes largura de banda. Os resultados sdo a mudanga no IDE apés um ano (Painel A) ou uma variavel indicadora
que indica se a escola atingiu a meta de 5 no IDE (Painel B). Erros padrdo robustos para heterocedasticidade clusterizados por escola reportados
entre parénteses (* p <.10 ** p <05 ***p <01).
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