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1. Introducao: Eficiéncia na prestacao dos servicos educativos

1.1 O escandalo dos manuais escolares na Africa do Sul em 2012
e a ineficiéncia do investimento na educacao

Em 2011, conforme relata Linda Chisholm (2012), um sentimento de ‘furia e indignagao’ fez-se
sentir na Africa do Sul em reaccéo a falta de entrega de manuais escolares a muitas escolas na
provincia de Limpopo, uma das mais pobres no pafs. Foi intentado um processo judicial contra
o Governo por uma organizagao de direitos humanos (Secgdo 27), tendo o juiz, na sua decisao,
instruido que os manuais deviam chegar a todas as escolas até uma determinada data (15 de
Junho, no meio do ano escolar) e que um plano de recuperagédo devia ser elaborado para
certas categorias de alunos. Até 27 de Junho, a data limite, o Governo nao conseguira cumprir
inteiramente esta ordem e a e a saga continuou.

O drama dos manuais escolares de 2012 foi descrito por um jornalista como “ineficiéncia
elementar da mais grosseira” (Sparks 2013). Como ¢ possivel, interrogam-se alguns sul-africanos,
algo tdo simples e tdo importante, como a entrega de manuais, ndo poder ser realizado numa
sociedade em que se registam tantas conquistas sociais e econémicas, com industrias prosperas
e sofisticadas, e uma infra-estrutura pulblica digna de admiracdo (em certa medida).

As lojas de retalho, gozam os financeiros, utilizam sistemas de encomenda automatizados para
se abastecerem quotidianamente, e a cervejaria South African Breweries, fornece milhares de
garrafas de cerveja a lojas e bares (alguns deles nas zonas mais recdnditas e nos bairros mais
informais) com regularidade e a tempo oportuno. Posto isto, o que esta errado com o sistema
educativo sul-africano ao ponto de ndo poder executar esta fungdo elementar?

Tabela 1.1 Acesso a manuais escolares nos Projectos SACMEQ II e III

% em cada nivel em 2000 % em cada nivel em 2007
Pais Nenhum Partilha Uso Nenhum Partilha Uso
texto 2+ Partilha 1 | exclusivo texto 2+ Partilha 1 | exclusivo
Botswana 2,3 5,7 14,6 77,4 3,8 1M1 21,7 63,4
Quénia 2,8 46,1 24,3 26,8 2,2 58,6 21,5 17,8
Lesoto 12,1 16,3 16,3 55,3 7,2 17,4 9,5 55,9
Malawi 4,5 23,8 14,7 57,0 7,9 55,5 9,5 271
Mauricias 0,0 52 3,3 91,5 5,2 4,2 2,9 87,7
Mogambique 6,3 20,3 20,2 53,2 8,2 24,9 141 52,8
Namibia 5.1 18,1 30,1 46,6 5,6 31,1 31,3 31,9
Seicheles 8,0 17,0 28,1 47,0 3,6 6,7 47,4 42,3
Africa do Sul 16,6 171 20,7 45,5 10,7 16,1 28,2 45,0
Swazilandia 5,8 4,1 15,9 74,2 0,0 0,6 0,2 99,2
Tanzania 35,9 48,2 9,9 6,0 23,1 63,7 9.7 3,5
Uganda 20,6 52,8 11,9 14,7 20,4 47,6 14,5 17,4
Zambia 14,0 44,2 27,5 14,2 17,2 39,4 20,3 23,1
Zanzibar 24,6 62,3 9,2 3,8 2,2 32,9 16,8 48,1
Zimbabwe 7,5 48,5 19,6 24,3 19,3 47,0 19,0 14,7
SACMEQ 1M1 8,7 17,8 42,5 9,1 30,5 18,4 42,0

Fonte: Ross (2010)
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Usando este estudo de caso sul-africano como fundamento para uma anélise da distribuigéo
de manuais escolares em geral, constata-se a quantidade de estudos e anélises que tém
sido realizados para a produgdo destes manuais, e: (1) o fortissimo consenso em relacéo a
importancia e, na verdade, a eficacia do custo dos manuais escolares como recurso de ensino
(Boissiere 2004; Majgaard e Mingat 2012; School of Education and Development 2010) e (2)
que, na maioria dos paises da Africa subsariana (ASS), as opinides sobre a distribuicdo dos
manuais escolares sdo bastante negativas. A maioria dos sistemas educativos em Africa sofre
dificuldades na distribuicdo de manuais escolares.

Num estudo realizado em 2008 sobre o ensino secundério em Africa, o Banco Mundial (2008b)
constatou que, na maioria dos casos, apenas o professor possuia o manual (copiando o texto
no quadro para os alunos) e que, nas zonas rurais, tipicamente menos de 20% dos alunos teria
acesso a ‘manuais para as disciplinas essenciais’ e que “apenas 1 em 19 paises estudados (o
Botswana) apresentava uma distribui¢do adequada de manuais escolares numa relagdo quase
1:1 para todas as disciplinas e todos os niveis de ensino. Nos outros 18 paises, registava-se
uma “escassez grave de manuais escolares no ensino secundario.” Com base nos dados do
SACMEQ relativamente aos alunos da 6° classe, Ross (2010) conclui que ‘a situagao geral é
que o acesso a manuais escolares entre alunos da 6? classe é bastante fraca em muitos paises
da SACMEQ, e que os niveis de acesso estagnaram ou pioraram em muitos paises do
SACMEQ entre os anos 2000 e 2007. (Ver a Tabela 1.1)

Read (n.d), para o DFID, referiu que a distribuicdo de manuais escolares ndo é um problema
que se regista apenas em Africa, avancando que ‘ainda é relativamente raro encontrar paises,
sobretudo em Africa, no subcontinente indiano e nos paises da antiga Unido Soviética onde
os manuais escolares sejam disponibilizados oportunamente, com fiabilidade, previsivelmente
e em quantidade suficiente para atender as necessidades do curriculo’.

Caixa 1.1
Auséncia de distribuicao, comentario sobre o escandalo dos manuais escolares em
2012 na Provincia de Limpopo, na Africa do Sul

Nenhuns manuais
escolares, apenas
0 habitual
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Ademais, exemplos de esbanjo e ineficiéncia na educagdo em Africa (para além da auséncia
de recursos essenciais e custo-eficazes, como manuais escolares) ndo se circunscrevem a
distribuicdo dos manuais escolares, registando-se muitos outros relacionados com recursos
escolares. A laia de exemplo, sdo citados dois:

Colocacdo de professores: ‘professores fantasmas’ — professores que figuram na folha de
pagamentos mas nao estao afectos a qualquer escola; ‘professores mal estacionados’ —situagdes
em que ndo existem alunos suficientes para uma determinada disciplina mas o professor ndo
é transferido nem é submetido a uma reconversao para uma disciplina mais relevante; e
professores no activo com taxas muito altas de absentismo e pouco motivados.

InstalagGes escolares: frequentemente, as instalagdes sdo inadequadas — abastecimento de
agua e redes de saneamento mal conservadas, falta de mobilidrio e quadros, auséncia de
energia eléctrica para iluminacdo e equipamentos, impossibilidade de utilizar quando faz mau
tempo devido a méa conservagdo dos telhados, portas e janelas, ndo obstante as décadas de
investimento e participagdo comunitaria.

Caixa 1.2
Na internet: ‘Como construir uma
fossa’ (http://www.justadrop.org).
Esta certo? E apropriado, eficiente
e eficaz?

1.2 Ineficiéncias no que respeita aos resultados educativos

Embora as ineficiéncias do investimento na educagdo tenham recebido bastante atencdo no
passado, o foco da politica educativa tem vindo a mudar ja ha algum tempo para a avaliagédo
da qualidade a da eficiéncia dos resultados e dos produtos. Até muito recentemente, ndo
existiam critérios de referéncia para comparar um pais e outro, nem para fazer o confronto
entre a qualidade dos resultados e a eficiéncia do investimento. Hoje existem vérias normas
padronizadas que permitem comparar ndo sé o aproveitamento escolar entre diferentes
paises como também as competéncias cognitivas (literacia e numeracia) e a relacao entre
estas e o investimento na educagdo (ver Knight et al. 2012 e School of Education and
Development 2010).

Alguns paises africanos tém participado no estudo Internacional das tendéncias em matematica
e ciéncias (TIMMS) e no estudo sobre os progressos em capacidade de leitura (PIRLS),
administrados pela Associagao Internacional para a Avaliagdo do Sucesso Escolar (IEA), como
também nas provas do Consércio da Africa Austral para a Monitoria da Qualidade da Educacéo
(SACMEQ) e no programa para a analise de sistemas educativos da CONFEMEN (PASEC), o
que tem permitido uma analise mais profunda dos resultados educativos na ASS e dos vinculos
entre o investimento e os resultados (eficiéncia).
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Os resultados do SACMEQ, conforme a andlise feita por Ross and Zuze (2004), revelam:

1. a disponibilidade de dados para comparar o desempenho educativo entre paises da

ASS;

2. um foco que ndo se limita ao investimento e aos niveis de aproveitamento em termos
de medicoes de factores, como os anos de escolaridade, mas que também abarca os
resultados do sistema educativo, como as capacidades cognitivas demonstradas pelas
provas normalizadas de literacia e numeracia (notas médias em leitura dos alunos,
contidas na Tabela 1.2);

3. as notas sdo ajustadas em fungdo das diferencas socioeconémicas entre paises
(‘qualidade’ e "equidade social’ na Figura 1.1) e também para medir a distribuicao dos
resultados educacionais (‘equidade distributiva’ na Tabela 1.2).

Tabela 1.2 Desempenho com respeito a literacia — medidas padrao e ajustadas —

SACMEQ 2004

Perspectiva Perspectiva alternativa

‘tradicional’ -
Sieimmg eseler Qualidade Equidade social dift?iﬂggg?\al

Nota média Altura da linha Inclinagao da linha CEmEHimErie

em leitura da linha
Seicheles 582 509 58 155
Quénia 546 556 51 79
Tanzania 546 571 50 81
Mauricias 536 435 89 148
Swazilandia 530 524 26 47
Botswana 521 520 36 78
Mogambique 517 523 16 42
Africa do Sul 492 456 70 150
Uganda 482 506 41 83
Zanzibar 478 486 20 50
Lesoto 451 456 17 34
Namibia 449 456 48 75
Zambia 440 447 39 72
Malawi 429 437 17 25
SACMEQ 500 492 41 80

Fonte: Ross e Zuze (2004)

A Tabela 1.2 revela, por exemplo, que enquanto as ilhas Seicheles registam melhores notas
que a Tanzania em leitura (notas de 582 e 546), se a situagdo socioeconémica for tomada
em consideracdo, o desempenho da Tanzénia é superior ao das Seicheles (nota ajustada de
571 para a Tanzania, face a 509 para as Seicheles). Embora os resultados da Africa do Sul e da
Namibia sejam semelhantes no que respeita a qualidade do sistema (embora fraco em relagéo
a maioria dos outros paises), a entre os resultados superiores e inferiores (equidade social)
é muito inferior na Namibia, que regista também uma variagdo menor no que respeita ao

desempenho (equidade distributiva).

Além de proporcionar informagdo sobre o desempenho e a equidade, conforme afirma
Van der Berg (2008), “o conjunto de dados pormenorizados da SACMEQ oferecem novas
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possibilidades para investigar as relagcdes entre os resultados educativos, a situagdo socio-
econoémica (SSE), a relagao professor/alunos, os recursos escolares e os processos escolares”.
Posto isto, a anélise ndo se limita as notas obtidas e a equidade mas, ao comparar os resultados,
é possivel avaliar a eficiéncia, ou seja, a relagdo entre o investimento e os resultados e produtos.

Figura 1.1 Desempenho com respeito a literacia — medidas padrao e ajustadas — SACMEQ 2004

Notas dos alunos em leitura

700
/
650
/
600
Q@ 550
<o

e
500

200 -150 100  -50 0 50 100 150 200 250 300

Situagao socioecondmica dos alunos

Por exemplo, os dados do SACMEQ, conforme utilizados por Spaull (2012), permitem-nos
comparar o investimento (neste caso, representado pela despesa corrente por aluno) ao
desempenho (proporgédo de alunos que sobrevivem até a 5° classe) e aos resultados da
aprendizagem (literacia e numeracia da é° classe). Os dados revelam que, embora a Africa do
Sul consiga reter os alunos no sistema, a aprendizagem € inferior a dos paises com niveis muito
inferiores de rendimentos por capita e de despesa por aluno.

Tabela 1.3 Comparacao da despesa, desempenho e resultados por aluno em paises
africanos seleccionados

Despesa Taxa de Alunos da Alunos da
corrente por sobrevivéncia 6 classe 6° classe
PNB/cap PPP aluno 57 classe funcionalmente | funcionalmente
Pais US$ (2008) (PPP US$ 2006) (finais 2007) iletrados inumerados
Botswana 13100 1228 0,89 11% 22%
Mogambique 770 79 0,6 22% 33%
Namibi 6279 668 0,87 14% 48%
Africa do Sul 9780 1225 0,98 27% 40%

Fonte: Spaull (2012); UNSECO (2011); UIS (2009); SACMEQ 11l (2007)

As variagdes notéveis a nivel do desempenho e da eficiéncia dos sistemas educativos ndo se
confinam aos paises africanos. A Tabela 1.4 contém o ranking dos paises no programa para a
avaliagdo internacional dos estudantes (PISA) de 2009, no que respeita a disciplina de ciéncias.
A nivel mundial, lideram Xangai e a Finlandia, com paises como os Estados Unidos e a Suécia
apontuarosvaloresmédios dos paises da OCDE. Os resultados dos paises em desenvolvimento
que tém participado situam-se abaixo da média (por exemplo, Chile, Tunisia e Peru).

Os resultados das provas de matematica do TIMMS 2011 também confirmam alguns dos
rankings internacionais. Destacam-se alguns paises da Asia, como a Republica da Coreia,
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Singapura, Taipei e Hong Kong na vanguarda, e a Finlandia a liderar novamente os paises
ocidentais. Dois paises da Africa Austral, nomeadamente a Africa do Sul e o Botswana,
submeteram os seus alunos da 9* classe a avaliacdo da 8° classe. O desempenho revela-se
abaixo da média e confirma a posicéo relativa da Africa do Sul e do Botswana em termos de
resultados educativos, tendo o Botswana obtido 397 valores contra a média de 500 e a Africa
do Sul 352 (ver http://timss.bc.edu/timss2011/downloads/T11_IR_M_Chapter1.pdf).

Tabela 1.4 Notas médias dos paises na disciplina de ciéncias do Programa para a analise de
sistemas educativos (PISA) em 2009

Escala pontuagao Pontuagao do pais Pais
580 575 Xangai-Ch.
570
560 554 Finlandia
550 549 Hong Kong-Ch.
542 Singapura
540 539; 538 Japao, Rep da Coreia
532 Nova Zeléndia
530 529, 528, 527 Canada, Estonia, Australia
522 Paises Baixos
520 520 Ch. Taipei, Alemanha Liechtenstein
517,514 Suica, Reino Unido
512, 511 Eslovénia, Macau_Ch.
510 500, 507 Polénia, Irlanda, Bélgica
503 Hungria
502, 501 Média EUA, OCDE
500 500, 499 Rep. Checa, Noruega, Dinamarca
498, 496, 495 Franca, Islandia, Suécia
494, 493 Austria, Latvia, Portugal
490 491, 490 Lituania, Rep. Eslovaca
489, 488 Itdlia, Espanha
486, 484 Croacia, Luxemburgo
480 478 Fed. Russa
470 e menos 455-330 Grécia, Dubai-EAU, Israel, Turquia, Chile, Rep. da Sérbia,
Bulgéria, Roménia, Uruguai, Tailandia, México, Jordénia,
Trinidad e Tobago, Brasil, Colombia, Rep. de Montenegro,
Argentina, Tunisia, Cazaquistdo, Albania, Indonésia, Qatar,
Panama, Azerbaijao, Peru, Quirguizistdo

Fonte: Centro Nacional Norte-Americano para as Estatisticas de Educa¢do http://nces.ed.gov/surveys/international/
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A auséncia de uma relacdo clara entre o investimento e os resultados educativos também se
regista nos paises mais ricos. Por exemplo, numa analise dos resultados de aprendizagem em
relagdo aos insumos para os paises de alto rendimento, Dobbie e Fryer (2011), apontam para
o facto de que, em 2010”os Estados Unidos gastavam 10.768 ddlares por aluno no ensino
primario e secundario, classificando-se em quarto lugar entre os paises da OCDE. No entanto,
entre esses mesmos paises, os alunos norte-americanos com idade de quinze anos conseguiram
uma classificagdo de 25° lugar na matematica, e 17° lugar em leitura”.

1.3 Conclusdes a respeito da eficiéncia e ineficiéncia na educacéao

Uma andlise aprofundada do crescente acervo de informagédo revela um forte consenso de
que tanto os paises desenvolvidos como os paises em desenvolvimento sofrem ineficiéncias.
Em 2002 Glewwe concluiu que “existem amplas provas de que muitas escolas nos paises em
desenvolvimento ndo sdo muito eficazes e funcionam muito aquém de qualquer norma de
eficiéncia concebivel”.

Uma anélise anterior do Médio Oriente e do Norte da Africa (Banco Mundial) concluiu que
existe dinheiro suficiente para a educacdo, mas que "¢ utilizado para pagar os salarios de mais
professores do que aqueles que efectivamente ddo aulas, financiar a construgao de escolas
localizadas longe de onde os alunos habitam e, por dltimo, para produzir alunos que nao
aprendem matemdtica e ciéncias aos padrbes internacionais, e que, possivelmente, ndo
aprendem a aprender”.

Mais recentemente, no estudo extensivo sobre a educagdo em ASS, Majgaard e Mingat (2012)
também alertam que o aumento da frequéncia escolar em Africa ndo tem sido suficiente para
melhorar as taxas de numeracia e alfabetismo, nem “aumentar a produtividade no local de
trabalho”. Apontam para o facto que “as notas obtidas nas provas revelam um fraco desempenho
generalizado na Africa subsariana”. O indice de aprendizagem por eles apresentado sugere
que "os alunos absorvem e compreendem apenas 45% do curriculo para efeitos das provas” e
que “apenas trés em cada quatro adultos que completam seis anos de escolaridade sabem ler”.

E evidente que as escolas em Africa sofrem desperdicios e ineficiéncias significativas, o que
dificultara atingir os objectivos educativos com os recursos disponiveis.

1.4 Uma nota sobre as defini¢gdées e 0 quadro politico

No texto acima, o conceito de eficiéncia na educagao tem sido empregue bastante soltamente.
A eficiéncia educativa refere-se ao processo de produgao onde o financiamento ou os recursos
financeiros estdo a ser empregues para comprar determinados bens e servigos (professores,
administradores, pessoal de apoio, livros, artigos de papelaria e outros materiais didacticos,
instalacdes, e equipamentos de tecnologia). Boissiere (2004) refere-se ao 'hardware’ (edificios
escolares, salas de aula e mobilidrio, saneamento, etc.), ‘software’ (curriculo, pedagogia, livros,
materiais de escrita, etc.), professores e ‘estrutura de gestéo e institucional”.”

1 Na verdade, o processo de producao de educacao ¢ mais complicado do que aquele que esta reflectido nesta cadeia de resultados
simplificada. Boissiert refere-se as ‘variaveis do contexto e das experiéncias pessoais’ (capacidade académica do aluno, situacao
familiar e comunitdria, como quinta categoria de ‘insumos’. Os estudos empiricos frequentemente referem-se a estes factores como
a situacao socioeconomica (SSE), cujos factores também influenciam a procura pela educacao. Ademais, os insumos educativos
também passam pelos seus processos de producéo (por exemplo, formacéao de professores, construcado de escolas, elaboragéo,
impressao e distribuicdo de manuais escolares), todos os quais acrescentam subprocessos complexos aos processos de producao
de educacéo.



8

Diadlogo da CABRI sobre a Educacédo: Documento de base 2

Estes investimentos sdo conjugados em determinadas actividades ou processos (planeamento,
ensino, avaliagdo) que criam produtos (anos de escolaridade, nivel alcangado). Todavia, os
produtos, por si, ndo sao fins mas os meios para atingir o objectivo final da educagéo, nome-
adamente, uma forca de trabalho com determinadas competéncias de literacia e numeracia,
e produtiva.

Na cadeia de resultados que se segue (Figura 1.2) a eficiéncia é definida como a relagdo entre
insumos e produtos, enquanto que, para que haja eficécia, os produtos devem ser transformados
em resultados. Majgaard e Mingat (2012) (acima citado) concluem que, frequentemente, os
produtos (anos de escolaridade, por exemplo) na ASS nao produzem o resultado pretendido
(populagdo com competéncias de literacia e numeracia).

Figura 1.2 A cadeia de resultados e defini¢cdes de eficiéncia e eficacia

> Resultado <
T ( Eficacia J
Produto ::
( Boa relagao custo-beneficio ] T
Processo/actividade ( Eficiéncia J
!
Insumo ::
T ( Economia J
Dinheiro D E—

Fonte: Rawle (2008), extraido de UK Comptroller and Auditor-General (2001)

Alguns insumos e produtos fazem uma grande diferenca ou, posto de outro modo, sao
eficientes ou eficazes, mas sdo muito onerosos e, portanto, invidveis ou, pelo menos, ineficazes
ou ineficientes em termos de custos. Para efeitos de elaboracdo de politicas, convém também
estudar o custo relativo das diversas intervengdes. Isto passa por quatro etapas, a saber (1)
“uma estimativa do impacto dos insumos ou processos escolares alternativos”; (2) uma analise
do custo da intervengdo; (3) o célculo da eficacia dos custos; e (4), um estudo comparativo da
relagdo custo-eficacia de outras intervencdes, a fim de poder avaliar a eficacia relativa dos
custos (ver Mingat & Tan 2003; Dhaliwal et al. 2011). Contudo, normalmente é muito dificil
obter avaliagdes de impacto metodologicamente comparaveis para intervencdes diferentes,
e informagdes detalhadas e coerentes sobre os custos.

Embora a cadeia de resultados permita esclarecer o que se entende por eficiéncia e eficacia,
ndo aprofunda adequadamente a importéncia da politica para a producdo de melhores
resultados. A Figura 1.3 identifica vérios resultados do sistema educativo, ou seja, numeracia
e alfabetizagdo (capacidades cognitivas dos alunos), capacidades criativas e emocionais,
valores, preparagdo para o mercado de trabalho e beneficios sociais (baseado em EFA 2005).
Para chegar a estes resultados ha que atingir objectivos intermediarios, designadamente,
proporcionar acesso a servigos educativos de boa qualidade e com eficiéncia.
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Figura 1.3 Alavancas politicas e melhoria dos resultados

p
Alavancas de politica Objeqtlvos |ntermed|a.r|o~s Resultado/impacto
(mecanismos de transmissao)

Financiamento

Capacidade cognitiva

Competéncias criativas
e emocionais

Valores

Qualidade \ )

Preparacao para o
mercado de trabalho

Beneficios sociais

Fonte: Adaptado para o sector da educagdo de Hsiao (2003) e Roberts et al. (2002). Resultados de educagdo de EFA (2005)

Existem varias alavancas destinadas a melhorar o acesso, a qualidade, e a eficacia. Estas podem
ser resumidas do seguinte modo (Roberts et al., 2002):

e O financiamento refere-se a “mecanismos [ou instituicdes] destinados a angariar
os meios financeiros para pagar as actividades” do sector da educacgéo e o
“desenvolvimento das instituicbes responsaveis por angariar estes fundos”.
Isto inclui o equilibrio relativo entre o financiamento publico e privado (incluindo
propinas escolares) e o modo como os meios financeiros sdo obtidos (receitas
gerais ou receitas afectadas).

e O pagamento refere-se aos “métodos para transferir recursos financeiros para ...
os fornecedores” (tais como escolas, direcgdes distritais e universidades). Algumas
possibilidades sdo o financiamento em espécie (pagamento dos salarios dos
professores, entrega de manuais escolares, pagamento das contas de servigos
publicos e de obras de conservacdo) ou contribui¢des directas em numerario.

O critério para a disponibilizagdo do financiamento é importante: pode ser
por aluno, por aluno com ajustamentos ou com base no desempenho ou
necessidades especiais.

* A organizagao é descrita como “quem faz o qué e quem concorre com quem,
assim como os aspectos administrativos que regem o funcionamento interno
dos prestadores do servigos, como a forma de nomear os gestores e como os
funcionarios sdo recompensados”. Isto abrange mecanismos que afectam a
concorréncia, a descentralizagdo e o controlo directo dos prestadores, ou seja,
todo o sistema de prestagdo de contas. Além da estrutura do sistema de ensino,
ha que também levar em consideragdo o sistema de finangas publicas em geral
(que normalmente define o enquadramento para o planeamento, a execugao do
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or¢camento e a elaboracdo de relatérios) em que o sistema de ensino funciona.
Estas estruturas institucionais, juntamente com o mecanismo de pagamento e
os regulamentos em vigor formam a estrutura de prestacdo de contas.

* A regulamentagdo consiste no uso do poder coercivo do Estado para fazer com
que os actores mudem o seu comportamento, cujo poder pode ser delegado a
entidades ndo estatais. A regulamentagao é fundamental para o funcionamento
dos mercados — a accdo publica eficaz complementa a acgao privada eficaz.

* A persuasao consiste nas acgdes (a margem das leis, regulamentos e incentivos
directos) destinadas a influenciar o comportamento dos prestadores de servigos aos
cidadaos. Pode incluir campanhas de publicidade para promover o envolvimento
dos pais e a participagdo dos mesmos nas comissdes de gestao das escolas (CGE),
apelos aos professores e directores, e acordos com os sindicatos e o sector
empresarial.

O resto deste estudo debruga-se primeiro sobre algumas perspectivas e evidéncias de
eficiéncia na educacdo, com referéncia, sobretudo, a literatura relativa a eficacia escolar, e, a
luz das evidéncias, procede a avaliagao das alavancas politicas existentes e como estas podem
ser aproveitadas para melhorar a eficiéncia na educagéo.

2. Eficiéncia interna

Aeficiéncia interna’ foca no ingresso e na transigdo dos alunos pelo sistema de educagdo. Os
alunos ingressam no nivel mais baixo e transitam para os niveis superiores, ou repetem o ano,
ou abandonam a escola. Um sistema caracterizado por uma eficacia plena é um em que todas
as criangas ingressam na escola na idade apropriada e completam cada um dos ciclos sem
repetir um ano nem abandonam os estudos (ver Rawle 2008).

A anélise da eficiéncia interna é uma ferramenta de diagndstico relativamente simples, que
identifica potenciais areas de desperdicio e, portanto, as dreas que merecem atengdo da
perspectiva da politica. ERA (2006) argumenta que as vantagens da analise de eficiéncia interna
sdo a sua “mensurabilidade e clareza analitica”. Fornece vérios indicadores iniciais quanto a
eficiéncia de um sistema educativo.

A Figura 2.1 ilustra os fluxos dos alunos na ASS e, dai, alguns indicadores de eficiéncia. Revela
que a taxa de matricula, ou o acesso inicial, é elevado, mas que a taxa de desisténcia também
é elevada em resultado da baixa taxa de conclusdo do ensino primério (a proporgédo do grupo
nesta idade que completa a escola primaria) de apenas 67%. A taxa de abandono desta
coorte é, portanto, na ordem dos 30%. Apenas 77% dos alunos que completam o ensino
primério transitam para o primeiro ciclo do ensino secundario, sendo a taxa de abandono a
este nivel também um pouco menos de 30%. Considerando que apenas 19% da coorte deste
grupo etério completa do ensino secundério, a taxa de abandono geral é superior a 80%.

A Figura 2.2 apresenta alguns destes indicadores da perspectiva internacional. Revela que,
embora o acesso e as taxas de matricula na ASS tenham melhorado substancialmente e que
75% do respectivo grupo etario frequenta a escola primaria, isto estd muito aquém das outras
regides. Além disso, a taxa de conclusdo no ensino primario é muito inferior a de todas as
outras regides excepto o Sul e 0 Oeste da Asia. A ASS fica muito atras (em medida significativa)
do Sul e Oeste da Asia em termos de matriculas no ensino secundério e no ensino superior
(em medida inferior).
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Figura 2.1 Piramide da educacédo da Africa subsariana, ca. 2009

Superior | 5%

2° ciclo do secundario 19% Taxa de transicao 68%
10 25%

8 1° ciclo do secundério 37% Taxa de transicdo 77%

52%

Anos de escolaridade

o Taxa de conclusdo do ensino primario 67%
4 _| Primario

2 Taxa bruta de matriculas 96%

I I I I I I I I I 1
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

% do grupo etario correspondente

Fonte: Majgaard e Mingat (2012)

Figura 2.2 Ingresso e transicdo pelo sistema educativo — comparacao das regides

100 — 95% 94% 93%
- América do Norte
90 — :
e Europa Ocidental
80 — América Latina
70 _ Asna} _Onental e
Pacifico
60 — —®— Estados Arabes
50 m_ Sule Oeste
de Asia
40 — —8— Africa Subsariana
30
20 |
10 |
0 \ \ \ — \
Taxa de matricula Conclusao do Matricula no Matricula no
no ensino primario ensino primério ensino secundario ensino superior

Fonte: http://www.brookings.edu/research/interactives/africa-learning-barometer based on data from the 2011 UNESCO Education for All Global
Monitoring Report

Uma analise pormenorizada da eficiéncia interna dos sistemas educativos em Africa (que nao
explorou suficientemente a diversidade entre os paises) levanta pelo menos trés questdes:

* Majgaard e Mingat (2012) apontam para o facto que uma percentagem significativa
das taxas de abandono escolar ocorre no meio dos ciclos de ensino e ndo em
razdo das baixas taxas de transicao para a fase seguinte. Indicam que a estratégia
adoptada para resolver este problema de retencéo tera de ser diferente da
estratégia aplicada para aumentar o acesso, que privilegiou as propinas, a
construgdo de mais escolas e a disponibilizagdo de mais professores. Neste
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contexto, o foco tera de ser a procura pela educagéo e a melhoria da qualidade
(que, em parte, também influencia a procura);

* As taxas de repeténcia na ASS sdo elevadas, sobretudo nos paises de baixos
rendimentos, que registam taxas de entre 2% a 29%, com uma média de 15% da
proporcao de alunos no sistema a repetirem o ano. As taxas de repeténcia afectam
a retengdo, em parte porque contribuem para aumentar o custo da educagdo em
relagdo aos beneficios e produz beneficios potencialmente mais baixos. A redugao
das taxas de repeténcia, e assegurar a disponibilidade de escolas completas,
constituem potenciais estratégias para aumentar a retengdo (Wechtler et al. 2007,
Majgaard e Mingat 2012).

* As baixas taxas de matricula no ensino secundario e superior (com o aumento das
taxas de conclusdo do ensino primario e o decréscimo das taxas de conclusao do
ensino secundario) apontam para as enormes dificuldades que serdo enfrentadas
na expansdo quantitativa do sistema de ensino, enquanto a matricula universal no
ensino primério de boa qualidade ainda ndo se concretizou. Isto exigird um enorme
investimento financeiro e colocaré pressdo sobre os sistemas de planeamento e de
prioritizacdo, bem como sobre as capacidades de gestao e de recursos humanos.
Estas pressGes poderédo afectar a qualidade e a eficiéncia do sistema educativo.

A anélise da eficiéncia interna aponta para varias ameagas e areas que precisam de atengao
(e, em particular, delinear os desafios quantitativos de um sistema) embora revele algumas
lacunas que apontam para a necessidade de se realizar uma anélise da eficiéncia alocativa e
técnica (como ndo olhando a questdes de custo e de qualidade). Para efeitos de planeamento
e orcamentagdo é fundamental que as direc¢des de financas e educagdo tenham uma visdo
clara dos fluxos actuais e dos fluxos previstos, que venha a servir de enquadramento para
os planos e estratégias de melhoria da eficiéncia. Na verdade, um impedimento a eficacia
dos processos de planeamento e orcamentagdo é que nédo existem dados fidveis sobre as
tendéncias populacionais nem sobre as tendéncias de matricula e escolarizagéo. E impossivel
melhorar a eficiéncia sem dados demogréaficos e escolares fidveis. Registam-se vérias iniciativas
para melhorar os modelos de simulagdo que utilizam dados demograficas e informagdes
sobre o sistema de educagdo para projectar as probabilidades futuras de matricula e frequéncia
escolar.

Caixa 2.1
Lidando com as ineficiéncias internas e a taxa de repeténcia no Brasil

Em 1996, para cada 100 jovens de 18 anos, apenas 66 completaram a 4* classe, 43
completaram a 8 classe e apenas 25 completaram o ensino secundério. Em virtude das
altas taxas de repeténcia, os alunos levavam 10 anos ou mais a completar o ciclo basico
de 8 anos, e outros 4 anos para completar os 3 anos do segundo ciclo do ensino secundario.
Consequentemente, embora as taxas brutas de matricula no ensino secundario fossem
altas, as taxas liquidas de matricula eram muito baixas, sobretudo no segundo ciclo
do ensino secundario (30%). A baixa qualidade do ensino resultou em taxas altas de
abandono e repeténcia entre os alunos mais pobres.

Desde entdo, o Brasil tem conseguido melhorar o seu sistema de ensino secundario, em
particular o primeiro ciclo do ensino secundario, ou o ensino médio. Em 1998, o Fundo

>>
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de Manutenc&o e Desenvolvimento da Educagdo Basica (FUNDEB), vinculou a afectacdo
dos fundos de educacdo municipais e estaduais as taxas de matricula. Por conseguinte,
0s governos municipais mais pobres obtiveram acesso a mais recursos e as matriculas
aumentaram 6 por cento no ensino médio. Um programa semelhante para o ensino
secundario estda a ser considerado. O projecto Bolsa Escola, um programa de transferéncia
de dinheiro para as familias de baixo rendimento, foi implementado em 2001, e pagava
uma bolsa em dinheiro as familias pobres, cujos filhos se matriculassem e frequentassem
a escola. Um estudo revelou que o projecto Bolsa-Escola poderéd ter contribuido para
aumentar em um terco as taxas de frequéncia das criangas com idades dos 10 aos 15
anos.

Em 1996, o governo central também tomou medidas para ultrapassar outros constrang-
imentos para a expansdo do ensino secundério.

¢ Disponibilidade de professores qualificados. Todos os professores devem ter
concluido pelo menos o ensino secundario. Um programa financiado pelo governo
federal de formacéo a distancia de professores, o Proformacao, oferece formacao
a professores nos estados mais pobres do norte e nordeste do pais.

* Repeténcia excessiva. O combate a este constrangimento consiste nas aulas
de verdo, os incentivos monetarios a graduacdo e programas de instrugcdo
acelerada, modalidades de ensino por ciclos de aprendizagem, promog¢ées
flexiveis com base em mecanismos de créditos académicos, e outros
programas destinados a melhorar a eficiéncia.

¢ Falta de dados de avaliagdo. O governo reabriu o Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais, que agora realiza avaliac6es educacionais nacionais
de desempenho dos alunos através do Sistema Nacional de Avaliacao da
Educacgéo Basico, e foi instituido um exame final para os alunos do ltimo
ano do ensino secundario.”

Fonte: Verspoor (2008) (negrito, italicos acrescentados)

3. Eficiéncia alocativa: Sera que o financiamento € empregue
nas areas e com 0s grupos prioritarios ?

Anogéo de eficiéncia alocativa é mais dificil de encaixar no esquema da cadeia de resultados,
mas trata-se de uma avaliagdo para saber se os recursos sdo empregues nas actividades ou
nas prioridades de maior impacto. Algumas medic¢Ges tipicas para apurar a eficiéncia alocativa
incluem a proporcédo da despesa numa actividade especifica (a despesa com a educagdo
como proporg¢ao do PIB) e a distribuicdo de recursos entre os niveis de ensino, ao ensino
dirigido e actividades relacionadas e a distribuicdo entre diferentes grupos de rendimentos
(que também serve de indicagdo do nivel de equidade).

No que respeita a distribuicdo dos recursos entre os niveis de ensino, Abagia e Odipo (1997)
referem-se a constatagdo do Banco Mundial no sentido que “apesar das indicages de que as
taxas de retorno do ensino basico sdo geralmente mais altas do que do ensino superior, a
maioria dos paises africanos continua a investir mais recursos no ultimo”.
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Tanto Boissiere (2004b) como Winkler e Sondergaard (2008) levantaram questoes em relagao
ao foco na educacao primaria universal, independentemente da qualidade. Boissiere identifica
duas modalidades alternativas: uma expansao tipo ‘big bang’ do acesso ao ensino primario,
seguida da melhoria da qualidade depois de ter sido atingida a escolarizagdo universal; ou um
foco mais gradual na melhoria da aquisi¢do das competéncias pelos alunos que ja frequentam
o ensino primario, seguido da expansdo do ensino primario. Refere-se a evidéncias de que é
a qualidade da educagao (conhecimentos cognitivos), e ndo os anos de escolaridade, que
incidem sobre o crescimento. Adianta que as experiéncias da China, india e Europa apontam
para os méritos do “desenvolvimento dos sectores superiores de ensino muito antes de
atingir a escolarizagdo universal no ensino primério”. Numa avaliagdo da eficiéncia do sector
educativo do Uganda, Winkler e Sondergaard (2008) afirmam que “uma avaliagdo cuidadosa
dos custos e dos beneficios de elevar a qualidade no nivel inferior do ensino primario face ao
aumento do acesso ao nivel pds-primario ajudaria a orientar a afectagao de recursos pelos
ministérios de educacgdo”.

Tabela 3.1 Decisdes relativas a afectagdo de recursos: Sugestoes de proporcoes e
estimativas para alguns grupos de paises e paises africanos

Valores de referéncia Estimativa de valores actuais
para a ASS
América
Verspoor ASS Paises Latina
(2008) UNESCO desenvolvidos | UNESCO Gana Mali

Latham et | - projecgdo 2010 UNESCO 2010 2010 UNESCO | UNESCO

al. (2006) para 2015 (média) (média) (média) 2010 2010
Pre-primario 0-5% 0,3% 9,0% 7,4% 7,3% 0,8%
Primario 50% 42-64% 46,0% 24,2% 36,9% 34,8% 39,9%
Secundério 20-25% 25-30% 27,5% 41,7% 31,8% 35,1% 40,7%
1° Cic Sec 55%
(% do sec)
2° Cic Sec 45%
(% do sec)
Superior 15-20% 18,5% 22,1% 18,8% 22,9% 18,7%
Nao formal 0-5%
Total 100% 100% 100%

Fonte: Latham et al. (2006), Verspor (2008) e base de dados da UNESCO

Latham et al. (2006) identificou a necessidade de assegurar “um equilibrio na afectagdo de
recursos entre subsectores” um desafio importante para a reforma em Africa, ao afirmar que
“alguns paises concentram os parcos recursos no ensino técnico ou superior oneroso que,
frequentemente, serve uma minoria muito pequena a um custo elevado, deixando menos
verbas para gastar no ensino basico, frequentado por varios milhdes de alunos em condigdes
sobrelotadas e com poucos recursos pedagogicos”.

Apds uma analise das tendéncias noutras regides do mundo, Verspoor (2008) defende que a
histéria revela que “o desenvolvimento equilibrado dos diferentes subsectores do sistema
educativo é um processo ascendente. Tem de existir o amplo acesso ao ensino primario de
qualidade aceitavel para o devido desenvolvimento do ensino secundario. Isso nao significa
que o processo deve ser totalmente sequencial, mas implica que as politicas e os recursos
publicos devem deslocar-se gradualmente para cima”. Acrescenta, no entanto, que “o modo
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como os recursos sao gastos é tdo importante quanto a quantidade. O papel do governo deve
estar bem definido, as escolhas politicas devem ser pragméticas e baseadas em evidéncias, e
os recursos publicos devem ser empregues de forma eficiente e dirigidos a insumos com o
maior impacto custo-eficaz sobre a aprendizagem.”

Tanto Verspoor (2008) como Latham et al. (2006) propdem alguns valores de referéncia (melhores
praticas de pesos orcamentais) para os paises da Africa subsariana. A Tabela 3.1 contém os
valores propostos e algumas evidéncias recentes extraidas da base de dados da UNESCO.

Latham et al. (2006) conclui que “a realidade em alguns paises da Africa subsariana é que o
ensino primério recebe cerca de 35%" (ao invés da ‘melhor pratica de 50%’) e o ‘ensino

secundario e superior recebem, no total, 55-60%" (Latham et al. 2006).

A Tabela 3.2 contém dados recentes sobre a despesa nos diversos niveis de ensino em ASS para
efeitos de comparagao.

Tabela 3.2 Decisoes relativas a afectagdo de recursos por grupos de paises

ASS Baixo Outros
Rendimento Rendimento | ASS R. Medio Outros R. R. Alto A
(30 paises) Baixo A (5) Medio A (20) OCDE (22)
Primario Média 47% 42% 27% 43% 26,0%
Amplitude [21-66] [23-59] [17-38] [30-66] [20-34]
Secundério | Média 30% 38% 44,0% 33,0% 44,0%
Amplitude [12-66] [24-44] [30-68] [12-45] [35-50]
Superior Média 18% 17% 21,0% 19,0% 24,0%
Amplitude [4-39] [12-23] [11-32] [6-44] [13-34]

Fonte: Majgaard & Mingat (2012) baseado nos dados do Instituto de Estatistica da UNESCO

A despesa maior no ensino secundario pelos paises de rendimentos médios na ASS em
comparagdo aos paises de rendimentos baixos é indicio do caminho que seré tragado pelos
paises de baixos rendimentos a medida que as taxas de escolarizagdo forem aumentando no
ensino secundario. Os paises de rendimentos médios fora da regido da ASS ainda afectam a
maioria dos seus orgamentos ao ensino primario, ao contrario dos paises de rendimentos
médios na ASS. Isto deve-se em parte, conforme abaixo referido, ao custo relativamente
elevado por aluno do ensino secundario na ASS. Nos paises da OCDE, onde o ensino publico
secundario é geralmente gratuito, o ensino secundério consome, em média, mais recursos do
gue o ensino primério ou superior. A larga variabilidade sugere que os paises tém mais espago
de manobra (margem para redireccionar os recursos) no que respeita a afectagao da despesa
publica entre os diferentes niveis de ensino. Nao estd claro em que sentido estes paises
poderiam ou deveriam manobrar/redireccionar os recursos (Majgaard e Mingat 2012).

A eficiéncia alocativa deve alicergar-se num processo forte de formulagdo do orcamento e
programacao da despesa, assente num ciclo de planeamento bem informado. Neste sentido,
o orgamento deve tomar em consideragao as prioridades e, neste sentido, é ‘baseado em
politicas’. De modo a avaliar a sua adequacéo, é importante que exista informagao apropriada
no que diz respeito a composicdo da despesa. A segunda coluna da Tabela 3.3 abaixo
apresenta alguns dos critérios para a formulagdo e aprovagdo do orcamento, contidos no
programa de Gestao da Despesa Publica e Responsabilidade Financeira como indicadores de
desempenho.
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Tabela 3.3: Componentes do ciclo orgamental e critérios de desempenho

Fase do ciclo
orcamental

Formulagao e aprovacédo
do orgcamento

Execucao do orcamento

Monitoria e relatérios

Pricipios-chave

Classificagao solida de programas
e objectivos/metas claras

Previsibilidade quanto
a disponibilidade dos
fundos

Qualidade e oportunidade
dos relatérios orcamentais
intercalares

Informacdo do desempenho —
estabelecer uma ligacdo entre a
aplicagdo das verbas afectadas
e afectagbes posteriores

Controlos fortes da
folha de pagamentos

Disponibilidade de
dados e indicadores
de desempenho

Perspectiva plurianual

Competitividade dos
pregos e oportunidade
das compras

Qualidade/oportunidade
das demonstragdes
financeiras anuais e
relatérios anuais

Orcamentos baseados
em politicas

Eficacia dos controlos
internos

Auditoria externa forte
e acompanhamento

Abrangente

Eficacia da auditoria

interna

Acesso publico e transparente

Fonte: Adaptado do Secretariado do PEFA (2011)

Além do desequilibrio da despesa entre os diversos niveis de ensino ou tipos de insumos (e
em algumas actividades complementares, como o transporte e nutricdo escolar), a despesa
com a educagdo nem sempre é equitativa. Conforme indicado por Bruns et al. (2011), a
despesa publica com a educacdo “beneficia frequentemente os ricos a custa dos pobres”.
Um estudo recente revelou, num extremo, a Africa do Sul no ano 2000, onde os 20% mais
pobres recebem cerca de 30% da despesa publica com a educagdo e os 20% mais ricos
recebem menos de 10%. Em contraste, em Mogambique em 2003, por exemplo, os 20% dos
alunos mais pobres recebiam uns 15% da despesa com a educagdo e os 20% mais ricos
recebiam mais de 30%. Na Tanzénia os 20% mais ricos receberam mais de 35% da despesa
publica com a educagdo em 200, enquanto os 20% mais pobres receberam menos de 10%
(Bruns et al. 2011).

Mas conforme sublinhado em Bruns et al. (2011), o caso do Malawi ilustra que as escolhas de
politicas publicas podem transformar uma tendéncia altamente regressiva de despesa numa
tendéncia mais igualitéria, conforme fez o Malawi fez entre 1990 e 1998. A experiéncia sul-
africana apos a introdugdo da democracia também revela que a equidade do financiamento
pode ser melhorada bastante dramaticamente. No entanto, devido a maiores ineficiéncias
nas escolas pobres, a nivelamento dos recursos nem sempre se transforma em igualdade dos
resultados com a rapidez desejada.

4, Eficiéncia técnica

A eficiéncia técnica “analisa como os insumos podem ser transformados em resultados da forma
mais econémica” (Rawle 2010).? Frequentemente, ¢ dificil distinguir a eficiéncia e a eficacia (a
relacdo entre os insumos e os resultados). Neste contexto, os termos ‘eficiéncia’ e ‘eficacia’ séo
utilizados intermutavelmente. A eficiéncia de custos e a eficacia de custos referem-se a eficiéncia
relativa de duas ou mais abordagens, ao incluir e contabilizar o custo dos insumos.

2 “Regra geral, a prestagdo de educacéo ¢ eficiente se quem a produz aproveitar da melhor forma possivel os insumos disponiveis.
Um sistema educativo nao eficiente significa que ou os resultados (ou ‘produtos) podiam ser aumentados sem gastar mais, ou que
a despesa pode efectivamente ser reduzida sem afectar os produtos, desde que seja assegurada uma maior eficiéncia” (ERA 2006).
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Nesta seccdo, sera discutida como a medicao da eficiéncia e da eficacia € abordada na literatura
(principalmente econdmica) e as principais conclusdes da literatura. ‘Economia’ refere-se a
auséncia de desperdicio na prestagdo dos servigos e pode, por exemplo, ser avaliada ao
comparar o custo unitario de varios insumos, como uma sala de aula média, manuais escolares
e professores.®

4.1 Analise de envoltoria de dados: Comparando ao que é possivel

Uma forma de ilustrar o conceito de eficiéncia é através da anélise envoltdria de dados (AED).
Esta ferramenta é utilizada com frequéncia para comparar a eficiéncia dos prestadores de
servigos. Em relagdo a diferentes prestadores de servicos, compara os insumos e os produtos
e determina os mais eficientes, ou quem mais produz, em relagédo a cada nivel de insumo.
Estes produtores representam a fronteira de possibilidades e sdo considerados produtores
eficientes. Todos os outros sdao comparados a este limiar. O relagdo entre os insumos e os
produtos é o ‘quociente de eficiéncia’.

Na Figura 4.1, o produtor identificado revela uma ineficiéncia de produgdo, uma vez que os
outros produzem mais com os mesmos insumos. Também apresenta ineficiéncias a nivel dos
insumos (os insumos sdo desperdicados), porque os outros podem produzir o mesmo com
menos insumos.

Figura 4.1 Tlustracao das fronteiras da eficiéncia para diferentes produtores

A

o

Produtos

Ineficiéncia
de produtos

Inefiéiencia de ihsumos

Y

Insumos
Fonte: Schleicher (2010)

A AED tem sido amplamente utilizada mais na area da satide do que em relagdo a educacéo.
Recentemente, foi utilizada para comparar paises da OCDE (ver Schleicher 2010, ERA 2006) e
universidades nos paises (St Aubyn et al. 2008). O Banco Mundial (2007) utilizou a AED para
analisar a eficiéncia escolar no Peru. No entanto, ndo foram encontrados exemplos deste tipo
de andlise para os paises africanos.

Coeficientes de eficiéncia forem calculados para os paises da OCDE ao correlacionar as
avaliagbes do PISA aos insumos (“recursos pedagégicos e de informatica, situagdo socio-
econémica dos alunos e origem linguistica”). O ranking é liderado pela Coreia e o Japao, com
coeficientes de eficiéncia bem acima de 0,8, seguidos de trés pequenos paises europeus
(Bélgica e Finlandia). A Noruega, a Grécia e a Islandia sao os paises ultimo classificados, logo
abaixo dos EUA, com coeficientes de eficiéncia entre 0,7 e 0,75 (Schleicher, 2010).

3 “A economia mede a auséncia de desperdicio no processo de contratacdo publica e consiste na conversao de dinheiro em insumos
para o sistema educativo” (Rawle 2008).
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Os paises europeus e alguns comparadores também foram classificados em termos de despesa
priméria e secundaria, como proporcao do PIB, em relagdo ao rendimento escolar (medido
como a proporgao de jovens com 20 a 24 anos de idade que tenham completado, pelo menos,
o ensino secundario). A fronteira de eficiéncia esta representada pela Noruega, Republica Checa,
Eslovaquia e Roménia. A Islandia, Portugal e Malta parecem bastante ineficientes nesse
ranking. Regista-se uma aglomeracg&o significativa em torno da média, onde se encontram
paises como o Reino Unido, os EUA e a Finlandia.

Embora a AED seja muito Util de certas perspectivas, é possivel que os resultados sejam influ-
enciados por factores externos, e mais trabalho analitico é necessério para explicar os resultados.
Por conseguinte, é por vezes conjugada a uma analise de regressao (ver ERA 2006).

4.2 Analise da eficiéncia e da eficacia na educacao

Existe um vasto acervo de literatura analisando a eficiéncia das escolas e de sistemas escolares.
Em Heneveld e Craig (1996) séo identificadas as duas principais tradigdes, nomeadamente
'investigacdo das escolas eficazes’ e 'investigacdo de melhoramento escolar’. A ‘investigacdo
das escolas eficazes’ é descrita como ‘a anélise quantitativa de insumos e produtos [anélise da
funcdo de produgao] obtidos de levantamentos em grande escala’ para identificar varidveis
significativos aplicaveis a todo o sistema. Mas isso inclui a analise de processos escolares, se
estes puderem ser quantificados. A ‘investigagdo do melhoramento escolar’ é descrita como
‘um estudo de caso qualitativo aprofundado para conhecer melhor as varidveis dos processos
escolares, o que inclui saber quais sdo os insumos mais significativos’. Outras abordagens
mais recentes em relacdo a eficacia da educacdo sdo os ensaios aleatdrios controlados, as
experiéncias naturais e as avaliagdes comparativas, ou benchmarking.*

4.2.1 Estudos da funcao de produgao

A abordagem da funcdo de produgéo para identificar o que funciona na educagao remonta
aos anos 1960 e a literatura é vasta — com uma série de estudos de metodologia e resultados
(ver, por exemplo, Heneveld e Craig 1996; Glewwe 2002; Boissiere 2004). Dada a vastidao
da literatura, a cobertura deve ser selectiva. Nesta secgdo, é feita uma breve descricdo da
metodologia, seguida das principais conclusdes e ligoes.

Conforme explica um dos principais proponentes desta drea de estudo “as fungbes de
produgdo de educagdo (também conhecido como a anélise de ‘insumos-produtos’ ou o
estudo do ‘custo-qualidade’) examinam a relagdo entre os diferentes insumos e produtos do
processo educacional” (Hanushek 1986).

4 Dobbie and Fryer (2011) divide a literatura relativa ao aumento da eficiéncia educativa em trés grupos: ‘(1) avaliacdo dos
mecanismos baseados no mercado, como escolha de escolar e cupdes escolares [reformas baseadas no mercado] (2) modalidades
quantitativas para ligar os insumos escolares ao desempenho dos alunos [insumos escolares] e (3) andlises qualitativas das
estratégias adoptadas por escolas eficazes [estudos de caso de escolas eficazes]'. Glewwe (2002) distingue entre (1) ‘estudos
convencionais’ (tentativas para estimular as fungdes produtivas’ ou as relacdes entre insumos e resultados/produtos); (2) ‘ensaios
aleatorios’, que, essencialmente, consistem em comparar dois grupos de observacdes sem quaisquer diferencas sistematicas,
excepto que um grupo recebeu ‘tratamento e o outro ndo’ (‘uma série de ensaios aleatoérios, um por caracteristica escolar, para
avaliar o impacto das mudancas das caracteristicas da escola e dos professor no nivel de aprendizagem’), e (3) ‘experiéncias
naturais’ ao procurar ‘encontrar uma variagdo natural numa caracteristica da escola que praticamente nao tem qualquer relacao
com outro factor determinante para a aprendizagem’. Boissiere (2004) também distingue entre (1) a ‘abordagem da funcédo de
producao’; (2) avaliacdes aleatorias, e (3) experiéncias naturais, mas acrescenta (4) 'avaliacdo comparativa ‘que consiste em
encontrar regras praticas ou parametros médios que podem ser usados para avaliar a politica’ (por exemplo no que diz respeito
aos niveis de despesa, composicao das despesas, etc.) e (5) ‘métodos qualitativos com destaque para ‘aspectos qualitativos
criticos, como o processo de ensino-aprendizagem na sala de aula’.
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Normalmente, o produto consiste numa medida do desempenho cognitivo (ou da alteragéo
no desempenho cognitivo), cuja medida, frequentemente, consiste nos resultados de uma
prova normalizada. Os insumos incluem, o que Majgaard e Mingat (2012) apelam de “condigdes
de escolaridade observaveis”. Estes identificam trés categorias de insumos:

* habilitagdes académicas e formacdo dos professores, tamanho das turmas,
modalidade de agrupamento dos alunos;

e caracteristicas da escola, como localizacdo e dimensao;

* disponibilidade de manuais escolares e materiais didacticos (que dependem, em
grande medida, dos recursos disponiveis).

A Tabela 4.1 apresenta uma lista dos insumos que normalmente fazem objecto de anélise na
literatura sobre a fungdo de produgao. Embora cada autor privilegie um determinado aspecto,
os resultados podem ser resumidos do seguinte modo:

e Normalmente, as condicdes escolares observaveis, ou insumos fisicos (‘hardware’,
‘software, professores e outros recursos humanos), além de um minimo basico,
fazem pouca diferenca ao desempenho dos alunos. Esta é vista como uma
deficiéncia das “politicas escolares baseadas nos insumos” (Hanushek 1986;
Majgaard e Mingat 2012).

* Aimplicagdo é que as escolas sdo ineficientes porque utilizam insumos e
quantidades de insumos que pouco contribuem para o produto, e que ha
espaco para melhorar a eficiéncia. Simplesmente proporcionar mais recursos
para a educagdo, sem assegurar que estes sejam adequadamente utilizados
para o processo educativo, ndo tera qualquer resultado. (Glewwe 2002)

Tabela 4.1 Sintese de constatagdes de varios estudos da funcédo de producédo: Proporcao dos
casos em que um insumo especifico contribuiu de forma significativamente positiva

Insumos especificos Fuller ('94) Harbison/Hanushek ('92) Velez ('93)
Instalagdes escolares 67,4 (34) 32,9 (70)
Manuais escolares 73,1 (26) 76,5(17)
Bibliotecas escolares 88,9 (18)

Tempo de instru¢do em sala de aula 81,8 (17)

Frequéncia de trabalhos de casa 81,8(11)

Relagdo professor-aluno 34,6 (26) 26,7 (30) 9,5 (4,3)
Formagao dos professores 50 (18) 55,6 (63) 45,6 (68)
Experiéncia dos professores 56,6 (23) 34,8 (46) 40,3 (62)
Salario dos professores 36,4 (11) 30,8 (13)

Obs: O primeiro algarismo indica a percentagem dos casos em que a variavel é significativamente positiva. O segundo algarismo, em parenteses,
indica o nimero de casos Incluidos no estudo. Espagos em branco indicam que dados nao estavam disponiveis.

Fonte: Boissiere (2004)

Apesar desta conclusdo geral de que os insumos ndo sdo o Unico factor que contribui para o
melhoramento da educagéo, é importante considerar o contexto. Neste sentido, o nivel muito
baixo de certos insumos em alguns paises em desenvolvimento pode exigir um aumento
da despesa. E alguns factores considerados de pouca importancia nos paises ricos, por ja
existirem, podem adquirir uma maior importancia nos paises em desenvolvimento, como a
nutricdo e a saide dos alunos, a disponibilidade de materiais de apoio ao aluno e a lingua
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apropriada de instrucao (ver Heneveld e Craig [1996] e Escola de Estudos de Educagdo e
Desenvolvimento [2010]).

Uma outra implicagdo do facto de que os insumos, por si sé, ndo sao suficientes para assegurar
o bom desempenho escolar é que muito depende do “que se passa na sala de aula” (Heneveld
e Craig, 1996 Majgaard e Mingat, 2012), ou seja, o modo como os diversos insumos
sdo transformados em aprendizagem na sala de aula. Esta perspectiva, conjugada a estudos
qualitativos, levou a que os ‘factores escolares’, que consistem em “ambiente escolar,
condigdes favoraveis e o processo de ensino/aprendizagem” fossem considerados importantes
para inclusdo nos modelos de melhoria da educagao. Posto o facto que os insumos sdo menos
importantes do que as vezes se pensa, o esquema de Heneveld e Craig (1996) (ver a Figura 4.2)
indica os aspectos considerados prioritarios.

Uma ultima inferéncia da literatura é que, visto os insumos contribuirem tdo pouco para a
variabilidade do ensino e dado o facto que a educacdo de qualidade depende do modo
como um grande nimero de factores sdo conjugados, a estrutura de incentivos e o sistema
de responsabilizacdo dos actores sdo fundamentais. Isto exige a implantagdo de uma estrutura
institucional correcta (atribuicdo de responsabilidades, apresentagdo de relatérios, informacées)
para o sistema de educacéo.

Figura 4.2 Quadro conceptual de Heneveld e Craig (1996) dos factores determinantes para a
eficacia escolar

1.0 INSUMOS DE APOIO 3.0 AMBIENTE ESCOLAR
1.1 Apoio forte dos pais 3.1 Expectativas elevadas dos alunos
e da comunidade 3.2 Atitudes positivas dos professores
1.2 Apoio eficaz do 3.3 Ordem e disciplina
Sistema Educativo 3.4 Curriculo organizado
1.3 Apoio material adequado 3.5 Recompensa e incentivos
1.3.1 Actividades frequentes N
e apropriadas de \L T
reciclagem dos 5.0 PRODUTOS DA
professores 2. NDICOES FAVORAVEI )
. ) 0 CONDIGOES © s PARTE DOS ALUNOS
1.3.2 Suficientes livros 2.1 Boa lideranca L
escola.r(?s € outros 2.2 Corpo docente capaz >1 Part|C|p'a<;ao
materiais o . 5.2 Aproveitamento escolar
2.3 Flexibilidade e autonomia 5 3 Competéncias sociai
1.3.3 Instalagdes adequadas 2.4 Horas passadas na escola . petencias sociais

5.4 Sucesso econdémico

)

4.0 PROCESSO DE ENSINO/

APRENDIZAGEM FACTORES CONTEXTUAIS
CARACTERISTICAS 4.1 Muitas horas de instrucao Internacionais
DAS CRIANCAS 4.2 Variedade de estratégias de ensino Culturais

4.3 Trabalhos de casa frequentes

4.4 Avaliacéo frequente do aluno
e feedback

Politicos
Econdémicos

Embora os estudos da fungdo de produgédo, em geral, subestimem a importancia do aumento
dos insumos para a melhoria da educagao, algumas constatages sobre insumos especificos
sdo bastante robustas e podem contribuir para a definicdo de prioridades pelos paises. Uma
resenha dos resultados esta contida na Tabela 4.2 (Boissiere 2004), que indica a percentagem
de vezes que uma categoria especifica de insumos foi considerada estatisticamente significativa
nos estudos realizados. Estas conclusées sdo amplamente comprovadas por estudos mais
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recentes, como o de Wechtler et al. (2007) e Majgaard e Mingat (2012). As constatagdes
indicam também que:

e O tamanho da turma (medido pela relagdo aluno-professor) ndo é muito importante
desde que ndo ultrapasse um nivel minimo de 1:60 ou 1:50. Embora a redugao das
turmas abaixo dos 30 alunos tenha um impacto, esta possibilidade ndo é custo-
eficaz e é invidvel do ponto de vista financeiro para a maioria dos paises da ASS.

* As infra-estruturas e instalagdes escolares podem fazer a diferenca, em parte,
ao estimular a frequéncia, mas é oneroso e a eficacia custo-beneficio deve ser
assegurada através de modalidades apropriadas de contratacao publica e ao
se limitar as infra-estruturas basicas.

* Outro aspecto relacionado com a disponibilidade de infra-estruturas é o recurso
a turnos que, alguns defendem, deve ser evitado (porque tende a reduzir o tempo
de instrugdo). Na medida do possivel, as escolas devem oferecer um ciclo escolar
completo (primério ou secundario, porque estd comprovado que a taxa de
abandono é maior quando os alunos transitam de uma escola para outra) e
a instrucdo a niveis multiplos pode ser benéfica mas tem de ser implementada
com cuidado.

* Os manuais escolares e outros materiais de apoio, tais como guias para os
professores e cartazes de parede sao vistos como altamente custo-eficazes, desde
que se adequem ao contexto/nivel de ensino, e que os professores saibam utilizé-los
apropriadamente. Majgaard e Mingat (2012) concluem que “as evidéncias sugerem
uma relacéo aluno-livro de 1:1".

» Eimportante que os professores aufiram de salarios apropriadas, embora as
implicagdes ndo sejam bem claras. Boissiere (2004) defende um equilibrio para
garantir que os salarios sejam suficientemente elevados para atrair as pessoas
apropriadas, mas ndo adequadas, mas nao tdo elevados ao ponto de dificultar
um acesso mais amplo. De acordo com Pritchett e Filmer (1997), o aumento dos
salarios dos professores é uma forma menos viavel, do ponto de vista financeiro,
do que a melhoria das instalagdes escolares ou a compra de material didactico.

A maioria dos investigadores referem-se a necessidade de experimentar sistemas
de incentivos de desempenho, embora existam poucas provas de estratégias de
sucesso. Este aspecto sera discutido mais adiante na seccdo seguinte.

* No que respeita aos conhecimentos, habilitagdes e formagao dos professores,

“a experiéncia é um tanto ou quanto complicada e mista” (Boissiere 2004; ver
também ver Wechtler et al. 2007), também pelo facto de ser uma area multifacetada.
A formacédo em servigo é privilegiada, acima da formagao prolongada e dispendiosa
antes de entrar no activo. As provas sdo contraditérias no que toca a qualificagdo e
conhecimentos dos professores.

* Uma questdo fundamental levantada na maioria dos estudos é que o tempo de
instrugdo é fundamental — o que incide sobre a dupla problematica do tempo
passado na sala de aula e do absentismo (muito elevado, em certos casos) dos
alunos e dos professores uma questao critica. Isto também esta associado aos
incentivos, a motivagdo e a monitorizagdo — aspectos analisados na secgao sobre
reformas e estrutura institucional.

4.2.2 Outras abordagens para avaliar a eficdcia e a optimizagao dos recursos

O uso de ensaios aleatérios controlados (EAC) tem vindo a ser recomendado para avaliar
a relagdo custo-eficacia das opgdes politicas alternativas de educagdo, em parte em razdo
dos problemas de caracter metodolégico associados aos estudos de fungdo de produgdo
(ver Glewwe 2002). Os ensaios aleatérios “comparam dois grupos de observagdes [digamos,
duas escolas ou dois alunos ou dois distritos de educagédo] que ndo apresentam diferencas
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sistematicas, salvo que um grupo recebeu um “tratamento” [talvez mais livros ou uma doagdo
em dinheiro] e o outro ndo”. Embora os EAC evitam alguns dos problemas associados aos
estudos de fungdo de producao (como a omissao de varidveis relevantes da analise, selecgdo
das amostras e erros de medigdo), revelam alguns problemas préprios (mudando as
caracteristicas dos agregados domiciliares e das pessoas como resultado da intervengédo e da
seleccdo da amostra).

Os ensaios aleatdrios confirmaram algumas das conclusdes da anélise da fungdo de produgéo
(sobretudo no que toca a livros e materiais), embora tenha levantado algumas dividas no que
respeita ao nivel dos livros e a utilizagdo dos mesmos (Glewwe 2002). Uma avaliagdo recente
pelo Poverty Action Lab também aponta para a eficacia do custo das intervengbes que, até
certa medida, estdo a margem do sistema educativo, tais como a sensibilizagdo dos pais sobre
as vantagens da educagao, a fortificagdo com ferro e a desparasitagao (ver Dhaliwal et al. 2001).

Abordagens menos comuns para avaliar a eficacia dos sistemas de ensino sdo a anélise
comparativa (‘benchmarking’) e experiéncias naturais. A Tabela 4.2 e a Caixa 4.1 contém alguns
exemplos.

Tabela 4.2 Sugestdes de critérios de referéncia para a eficiéncia e a qualidade do
ensino primario

Paises com
taxas mais Critério de
Intervalo de Amostra elevadas de | referéncia para
Variavel amostragem ajustada conclusao 2015
Variaveis associados a prestacdo de servigo
Salédrio médio anual dos docentes 0,6-9,6 4,0 3.3 3,5
(mdltiplo do PIB por capita)
Relagéo aluno-professor 13:1-79,1:1 44:1 39:1 40:1
Despesa néo salarial (% do total) 0,1-5% 24% 26% 33%
Taxa média de repeténcia (%) 0-36% 16% 10% 10% ou menos
Variaveis de caracter financeiro

Receita publica como % do PIB 88,0-55,7% 19,7% 20,7% 14/16/18%
Despesa corrente na educagao 3,2-32,6% 17,3% 18,2% 20%
(% da receita publica)
Despesa corrente no ensino primario 26,0-66,3% 48,6% 47,6% 50%
(% da despesa na educagéo)
Matriculas no ensino privado (% total) 0-77,0% 9,4% 7,3% 10%

Fonte: Boissiere (2004) baseado em Bruns et al. (2003)

Embora os critérios de referéncia nem sempre possam ser vistos como objectivos fixos porque
os contextos e as estratégias nacionais sdo diferentes, a comparacdo entre paises pode
identificar potenciais problemas nos sistemas dos paises que justifiquem mais investigacéo.
Por exemplo, salarios anuais dos professores demasiado elevados em relagdo ao rendimento
per capita (a Tabela 4.2 aponta para um valor de referéncia de 3,5 para 2015) ¢ indicativo da
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existéncia de constrangimentos a expansdo da educagdo, a semelhanga de uma relagdo
professor-aluno muito baixa. A Caixa 4.1 contém um exemplo de uma experiéncia natural
com duas comunidades residentes em lados diferentes de uma fronteira internacional
(Botswana/Africa do Sul) e, como tal, consideradas muito ‘semelhantes’ (também no que
respeita a ‘populagdo estudantil do ensino primério’). Estas comunidades foram comparadas
em termos dos resultados educativos, a fim de avaliar o impacto de diferentes sistemas de
ensino. Outro exemplo (Boissiere 2004) é Duflo (2001), que isolou, através de complexos
métodos estatisticos, o efeito de um programa importante de construcdo de edificios escolares
na Indonésia sobre os anos de escolaridade e sobre os salarios. A anélise focou nas diferencas
no nimero de escolas construidas em todas as regides e na calendarizagdo do programa em
todo o pais.

Caixa 4.1
Conclusodes de uma ‘experiéncia natural’ - comparando o Botswana e a Provincia do
Noroeste na Africa do Sul

A nossa abordagem inovadora consiste na exploragdo de uma ‘experiéncia natural’.
Esta experiéncia natural é baseada nas semelhancas entre a populagdo estudantil do
ensino primério, embora em diferentes sistemas de ensino, de um lado e outro da

fronteira entre dois paises vizinhos na Africa austral, nomeadamente, o Botswana e a
Africa do Sul.

O nosso estudo fornece informagdes cuidadosamente recolhidas sobre a situacdo em
que vivem os alunos, o aproveitamento dos alunos, as habilitagdes e os conhecimentos
pedagdgicos dos professores, os ambientes escolares, e a quantidade de matematica
efectivamente ensinada aos alunos no 6° ano de ensino na regido fronteirica entre o
Botswana e a Africa do Sul. Esta informag&o é Gtil para vérias escolas primérias da Africa
do Sul e do Botswana com alunos de origem socioeconémica relativamente maddica,
embora se confine a regides especificas dos dois paises. A anélise sistematica desta
informagdo permite-nos tirar conclusdes importantes sobre o papel dos professores e
do ensino na aprendizagem dos alunos. O método que utilizamos e os dados recolhidos
fazem deste um estudo Unico sobre a escolaridade. Os pormenores relativos a
aprendizagem, competéncias dos professores, processo educativo e ambiente escolar
revelam informagdes sobre como os alunos dos dois paises aprendem a matematica
que vao muito além das informagdes colhidas noutros estudos de escolaridade, até da
maioria dos estudos fora da Africa austral. Além da comparacdo dos processos
escolares numa zona fronteirica entre os dois paises, este estudo contribuiu para que
fosse possivel tirar conclusdes mais amplas sobre as estratégias de melhoria do ensino
que normalmente sé é possivel fazer em estudos de paises individuais.

A nossa analise produziu quatro conclusdes principais:

1. Os alunos da 67 classe no Botswana possuem conhecimentos de matemética
superiores aos de um grupo muito semelhante de alunos da é° classe na Africa do
Sul, mas os alunos de ambos os paises aprendem matemaética a niveis relativamente
baixos e os progressos sdo muito reduzidos durante o ano escolar da 6° classe.

2. O padréo de aprendizagem da matematica é muito semelhante nos dois paises.
Os alunos de ambos os paises aprendem a fazer contas em vez de serem
ensinados a teoria aritmética subjacente ou como raciocinar matematicamente.
Também aprendem os mesmos elementos do curriculo de matematica. >>
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3. As diferengas no progresso sdo explicadas pela conjugagdo de pequenas
diferencas nas capacidades de ensino e no préprio processo de ensino dos dois
paises. Os resultados sugerem que o Botswana regista um melhor aproveitamento
que a Africa do Sul em virtude de possuir docentes relativamente mais bem
preparados (conhecimentos e competéncias), mais aulas sdo ministradas e o
curriculo é respeitado.

4. Embora os professores nas escolas do Botswana revelem bastante diversificagao
no que respeita aos seus conhecimentos de matemética, competéncias de ensino,
e o nimero de aulas que dedicam durante o ano a varios temas importantes
para as provas dos alunos, o processo de ensino no Botswana parece ser mais
regulamentado, o que reduz a variagdo no desempenho dos alunos. Na Provincia
do Noroeste da Africa do Sul, a variacdo nas condicées da sala de aula observadas
e ndo observadas parece ter um impacto maior sobre o aproveitamento dos
alunos, provavelmente porque os processos de sala de aula sdo mais hetero-
géneos na Africa do Sul.

Fonte: Extraido de Carnoy et al. (2012)

5. Reforma da educacao para uma maior eficiéncia

A reforma da educagéo, tanto nos paises desenvolvidos como nos paises em desenvolvimento
tem uma longa histéria. E a necessidade de aprender e de aplicar novas abordagens bem
sucedidas a mais paises e, frequentemente, a prépria insatisfagdo com os resultados, deu azo
a uma série de estudos e acgdes para destringar os elementos essenciais ou os ‘roteiros topo-
gréficos’ (McKinsey e company 2009). Conforme indica McKinsey no relatério de 2007 sobre
os sistemas de ensino com o melhor desempenho, “ndo obstante o aumento enorme da
despesa e as tentativas ambiciosas de reforma, o desempenho de muitos sistemas educativos
praticamente ndo melhorou nas ultimas décadas”.

A anélise realizada por Heneveld e Craig (1996) da literatura relativa a eficécia, e 26 projectos
de reforma da educacéo realizados pelo Banco Mundial sdo apenas alguns dos estudos mais
importantes até a data. Contribuiram para o desenvolvimento de um modelo conceptual
abrangente, com destaque para o que realmente se passa nas escolas, e como os recursos
sdo efectivamente utilizados nas escolas, em vez de se concentrarem apenas nas categorias
de insumos. A USAID tem também estudado o que denomina de ‘apoio a reforma educativa’
(Crouch e Healy 1997; Di Stefano e Crouch 2006; e Gillies 2010). O dltimo relatério desta série
(intitulado “O Poder da Persisténcia: Reforma do sistema educativo e eficacia da ajuda”)
“focou nas forgas que influenciam a forma como politicas e mudancas institucionais complexas
sdo introduzidas, adoptadas, e sustentadas numa sociedade durante 20 anos”. Recentemente
também, os relatérios de McKinsey sobre as instituicdes de ensino com o melhor desempenho
e como conseguem manter esta vantagem procuraram identificar os elementos-chave da
reforma educativa. Tanto os relatérios da USAID como os de McKinsey chamam a atencdo
para os elementos comuns dos processos de reforma, como também para as diferencas na
implementagédo, em fungdo do contexto.®

5 Gillies, para a USAID, afirma que “muitas das iniciativas e actividades programaticas sdo comuns para o funcionamento de todos
os sistemas educativos — curriculos, materiais, formacéo de professores e infra-estruturas” e que os “cinco paises adoptaram
estratégias semelhantes para a consecucéo dos objectivos, em particular o foco na participacao da comunidade, a descentralizacdo
e a gestdo baseada nas escolas, bem como as normas, as provas e a prestacao de contas em relacao ao aproveitamento dos
alunos”. Ao estudar um conjunto bastante diferente e maior de paises, McKinsey (2009) “identificou um conjunto de seis
intervencgdes que ocorrem com igual frequéncia em todas as intervengdes de desempenho, mas que se manifestam de forma
diferente em cada fase da intervengdo de melhoria: reforco das capacidades técnicas dos professores e dos directores, avaliagdo
dos alunos, sistemas de dados, revisdo de normas e curriculos, recompensa dos professores e dos directores, documentos de
politicas e leis relativas a educacédo”.
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E dificil fazer jus ao vasto acervo de literatura e perspectivas mas, conforme constatado em
Majgaard e Mingat (20129), trés elementos de reforma séo identificados: (1) dirigir a despesa
para os insumos que revelam uma melhor relagdo custo-beneficio; (2) promover a mudanca
institucional para aumentar a prestacdo de contas e criar incentivos, e (3) desenvolver a
capacidade nacional de realizar investigagdes para que existam mais informagdes sobre o que
funciona, tanto em termos de insumos como em termos de mudanca institucional.

Como é evidente, estas trés componentes estdo intimamente ligadas. Por exemplo, dados,
informagbes e investigagdes fornecem as provas sobre o que funciona (tanto em termos
de insumos especificos e de reformas no ambito da prestagdo de contas), enquanto que as
reformas no ambito da prestagdo de contas sdo necessarias para garantir que os insumos
apropriados sdo empregues da forma mais eficaz.

5.1 Foco nos insumos que revelam uma melhor relacao custo-beneficio

Os estudos no dominio da educagéo na provincia do Kwa-Zulu-Natal na Africa do Sul revelaram
que os paises (e, frequentemente, diferentes regies no mesmo pais) registam niveis diferentes
de desenvolvimento da educagéo. Referiram-se a quatro fases de desenvolvimento educativo
(todas as quais estao relacionadas com a proficiéncia dos professores no sistema e a natureza
do ensino), nomeadamente: ndo qualificada, mecanica, rotineira e profissional. De uma forma
mais ampla, McKinsey (2009) faz a distingdo entre escolas fracas, mediocres, boas, notaveis
e excelentes. E evidente que contexto afectard os insumos com uma boa relagdo custo-
beneficio. Mais especificamente, nos paises mais ricos, grande parte dos insumos mais basicos
ja& existem, enquanto que esta nem sempre é a situagdo nos paises em desenvolvimento. Posto
isto, os sistemas que registam um bom desempenho, de acordo com McKinsey, podem privilegiar
os professores, a formagdo dos mesmos, e a atencao prestada a cada crianga individual, como
os principais factores de sucesso e dreas de enfoque sugeridas (ver a Caixa 5.1).

Caixa 5.1
McKinsey (2007) sobre os principais factores de sucesso para a educacao

1. Assegurar que as pessoas certas enveredem pelo ensino: “a qualidade de um sistema
educativo nunca podera ser superior a qualidade dos seus docentes”;

2. Transformar os professores em bons instrutores: “a Unica forma de melhorar os
resultados é melhorar a instrugdo”;

3. Assegurar que o sistema esta a altura de oferecer a melhor instrugado possivel a cada
alunos: “o bom desempenho exige que cada crianga tenha éxito” ... e, por ultimo,
a lideranca.

A lista de McKinsey pressup&e a existéncia de varios outros insumos, o que nem sempre é o
caso nos paises em desenvolvimento. Frequentemente, sdo os aspectos muito basicos (como
a fraca nutricdo e saude infantil, tempo de instrucdo que ndo é devidamente aproveitado
devido a auséncia dos professores ou dos alunos, ou por negligéncia) que mais atengdo
exigem. Alids, a frequéncia escolar das criangas é um aspecto que frequentemente exige o
estimulo da procura. O Quadro 5.2 contém uma lista mais apropriada a maioria dos paises em
desenvolvimento e a fase de desenvolvimento da educagdo em que se inserem. Esta lista

6 No capitulo sobre os resultados da aprendizagem, afirmam que “[Este] capitulo defende que as formas mais promissoras para
melhorar a aprendizagem podem ser (a) dirigir a despesa com a educacao a insumos de alta qualidade e comprovadamente
custo-eficazes para a melhoria do desempenho dos alunos e (b) apoiar as politicas com melhores sistemas de prestagdo de contas,
tanto no que respeita aos professores como a escolas”. Gillies (2010) distingue entre a politica, as instituicoes, a tecnologia e as
dimensodes humanas, que “devem ser alinhadas para permitir a mudanca de comportamento”.
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implica “apostar nos aspectos mais basicos na 1% e 27 classe, para que as ineficiéncias néo se
facam sentir em todo o sistema educativo, até ao ensino universitario” (School of Education
and Development 2010 citando Abadzi).

Caixa 5.2
Lista de ‘insumos’ para os paises em desenvolvimento

Estimular o desenvolvimento cerebral e a saide das criancas

Aproveitar devidamente o tempo de instrucédo

Assegurar que todas tenham manuais escolares para levar para casa

Ensinar a leitura fluente e a fazer calculos nos niveis iniciais

Transmitir os conhecimentos basicos na lingua materna

Alicercar a formagao dos professores em principios de aprendizagem adequados
aos paises em desenvolvimento

7. Assegurar bons incentivos, objectivos e supervisdo para os professores

O~ U1 BLGID =

Fonte: School of Education and Development Studies (2010) citando Abadzi (2006)

A Caixa 5.2 serve de elo para a secgdo seguinte porque, conforme ja constatado nas secgdes
anteriores, a existéncia dos insumos apropriados ndo é motivo para pressupor que serao
devidamente empregues ou conjugados. Para este fim, ha que assegurar também sistemas
institucionais e de prestagao de contas adequados.

Caixa 5.3
Definicoes: prestacdo de contas e conceitos relacionados

Normas s&o critérios transparentes e publicamente conhecidos ou ‘benchmarks’ utilizados
para avaliar e informar a politica, o fornecimento, e o desempenho da educacao

Incentivos sdo todos os factores financeiros ou ndo financeiros que promovem um
determinado comportamento ou acgdo, e podem ser positivos ou negativos, ou seja,
podem incentivar ou impedir um determinado comportamento

Informagédo, no formato de definigdes claras de resultados e produtos, conjugada a
dados precisos sobre o desempenho e os resultados recolhidos periodicamente
permite impor sangdes se as normas definidas ndo forem observadas

Prestacdo de contas refere-se a accdo de exigir satisfagdes de funcionarios publicos/
prestadores de servicos em relagdo aos processos e resultados, e impor sangoes se os
resultados ou produtos preconizados ndo se concretizarem.

Fonte: Lewis e Petterson (2009)

5.2 Estrutura institucional, incentivos e prestacédo de contas

Para assegurar que os insumos sejam combinados do modo mais correcto e que as politicas
sejam bem implementadas a todos os niveis da educagéo, deve existir um quadro institucional
e de prestacao de contas adequado, que proporcione os devidos incentivos a todos quanto
se inserem no sistema. Pelo menos dois aspectos distinguem os servigos de educacdo de
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outros mercados onde o controlo da qualidade e da eficiéncia é mais simples. O produto
educativo é complexo’ e a prestagdo de contas é feita de forma indirecta: ndo se trata de um
processo directo entre o cliente e o fornecedor, mas parte do fornecedor (escola) e passa
pelos agentes (diferentes niveis do Estado) até chegar a parte interessada (pais e criangas).
Esta complexidade indirecta exige “um sistema mais complexo de incentivos e de prestacdo
de contas” (Bruns et al. 2011).

Neste sentido, o Banco Mundial (2007), num estudo sobre o Peru identificou os elementos
essenciais de um sistema educativo eficiente. Em primeiro lugar, devem existir normas; em
segundo lugar as responsabilidades e as linhas de subordinacdo devem estar bem definidas;
e, em terceiro lugar, os actores devem possuir as capacidades ou apoio para poderem ‘estar
3 altura’®

No que tange as normas, Heneveld e Craig (1996) afirmam, de forma inequivoca, que uma
reforma bem sucedida deve estar alicercada “numa declaragado de objectivos de aprendizagem
e em caracteristicas de escolas efectivas, bem definidas”. O Banco Mundial (2007) adianta
qgue um conjunto de normas é necessario: em relagdo aos resultados de aprendizagem, para
os processos de gestdo e de financiamento e para os professores, inclusive para efeitos do
recrutamento e comportamento dos mesmos. Conforme assinalam, a definicdo de normas deve
também contribuir para criar uma ‘cultura de avaliagao’, que frequentemente esté ausente, em
parte devido ao receio de que a avaliagdo, em vez de incentivar um maior apoio, venha a
promover a exposi¢do ou a demissdo.

Bruns et al. (2011) afirmam: “A nossa analise dos casos mais bem avaliados até a data revela que
a concepgao de bons incentivos apresenta desafios e que os impactos variam significativamente.
Um ndmero animador de estudos recentes revela impactos positivos de reformas baseadas em
incentivos sobre o aproveitamento dos alunos. O nimero de experiéncias de reforma em paises
em desenvolvimento ainda é reduzido, e a maioria é bastante recente. Mas permitem desenvolver
uma tipologia preliminar de exemplos que merecem consideragéo por responsaveis pela politica
de educacgéo preocupados com a melhoria da aprendizagem dos alunos, bem como um quadro
para a recolha de mais evidéncias de estudos sobre ‘o que funciona’ para que as escolas
assumam mais responsabilidade pelos resultados.”

Concentram-se em trés mecanismos para melhorar a prestagdo de contas, os incentivos e as
provas sobre o impacto dessas medidas (ndo fazem alusdo a um mercado mais competitivo
através do ensino privado, cupdes, parcerias publico-privadas, descentralizagao administrativa
ou concessdo de mais autonomia as regides e distritos), nomeadamente:

e informacao;
® gestdo baseada na escola; e
* incentivos para professores.

7 Bruns et al. (2011) afirma que “os servicos de educacdo sao complicados. No ponto de entrega — a interacgao entre os professores
e os alunos — o servigo prestado é altamente discricionario, variavel e intensivo de transacgdes: Discriciondrio, no sentido que
os professores devem usar o seu proprio discernimento para decidir que parte do curriculo devem transmitir e como. Variavel, no
sentido que, numa Unica sala de aula, o professor deve adequar o servico a um grande numero de alunos com diferentes aptiddes,
motivacgoes, e estilos de aprendizagem. Intensivo de transacgoes, no sentido que aqueles que produzem os resultados de
aprendizagem necessitam de interacgdo repetida e frequente entre os professores e cada aluno.”

8 Spaull (2012) afirma que “uma das principais constatagdes da literatura internacional em matéria da prestagdo de contas é
que a capacidade antecede a prestacdo de contas” e cita Elmore a este respeito: “Os sistemas de prestacao de contas e as
estruturas de incentivos, por muito bem que sejam concebidos, sdo apenas tao eficazes quanto a capacidade de resposta da
organizagdo. O proposito de um sistema de prestacdo de contas € o de aplicar os recursos e as capacidades de uma organizagdo
para um determinado fim. Os sistemas de prestacéo de contas ndo podem mobilizar os recursos que as escolas nao possuem ... a
capacidade de melhoria precede e molda as respostas das escolas as exigéncias externas dos sistemas de prestacao de contas.”
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No que diz respeito a informacéao, defendem que “a producao e disseminagao de informagao
sobre os direitos e responsabilidades escolares, os insumos, os produtos e os resultados
contribui para prestagdo de contas”. A informagao reforgca o poder dos agregados familiares
em relacdo aos fornecedores. Estando na posse de informagéao, estes podem exigir a prestagdo
de contas e fazer lobby. A informacédo reforca o poder ao alargar as escolhas dos cidadaos,
aumentando a participacdo e fortaleceno a ‘voz' dos pais e de outras partes interessadas
(Bruns et al. 2011). O Quadro 5.4 contém exemplos de intervenc¢bes recentes no ambito da
informagdo sobre a educagdo. Argumentam que, face a boa relagdo custo-beneficio das
acgoes assentes em informagao, devem ser efectuados mais estudos em relagado aos impactos,
embora a experiéncia até a data “sugira que a informagao pode produzir melhores resultados”.

Caixa 5.4
Exemplos de intervencoes assentes na informacao
Duracdo da = Estratégia
Programa Descricéo da intervencéo Resumo do impacto | exposicao de avaliacao
Chile: Dar publicidade as escolas Nenhum impacto 2 e 4 anos RDD
‘rankings que revelam um melhor sobre os resultados
de escolas’ desempenho em comparagdo | ou comportamentos
a outras escolas que servem
populagdes semelhantes
Uganda: Publicidade na imprensa Menor desvio de Mais de vV
campanha sobre os valores e os recursos, aumento 2 anos
nos jornais calendarios de distribuicao das matriculas e da
do subsidio de capitagdo aprendizagem
aos distritos
Paquistdo: Informag&o pormenorizada Melhoria dos 1 e 2anos EAC
boletins sobre dados colhidos resultados de
de notas externamente em relagdo aprendizagem nas
ao desempenho divulgada escolas publicas e
aos pais, aos professores e nas escolas privadas
aos administradores escolares | que inicialmente
registavam um mau
desempenho
India: Distrito | Campanha de sensibilizagdo | Conhecimento 3 — 6 meses EAC
de Jaunpur, sobre o papel, os direitos, ligeiramente melhor
Uttar Pradesh | e as responsabilidades dos papéis, direitos
dos comités escolares, e responsabilidades;
desenvolvimento de nenhum impacto sobre
instrumento de autoavaliagdo | o comportamento;
e cartées de pontuagdo nenhum impacto
para as aldeias; contactar sobre os resultados
explicadores para instrucéo de aprendizagem em
de leitura intervencdes ‘limitadas
a informacgao’
Fonte: Bruns et al. (2011)

A gestdo baseada na escola (GBE) confere as escolas uma maior autonomia sobre a decisGes
que lhes dizem respeito. Mais decisdes podem ser tomadas pelas proprias escolas (inclusive,
nalguns casos, decisGes relativas a nomeagdo do pessoal). A gestdo baseada na escola esta
associada a uma maior participagdo da comunidade, uma vez que “a concessdo de autonomia
geralmente funciona através da criagdo de um comité escolar”. Bruns et al. (2011) sugerem
que o objectivo principal da GBE é “incentivar a procura, assegurar que as escolas respondam
as prioridades e aos valores locais, e permitir um controlo mais rigoroso do desempenho dos
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prestadores de servigos.” Quanto aos impactos, concluem que as reformas de GBE “néo
representam uma solugdo rapida” (levando até oito antes de ter qualquer impacto sobre
indicadores como os resultados das provas) e que sera necessario realizar mais analises sobre
a relacéo custo-beneficio. No entanto:

* “A maioria dos paises cujos alunos revelam um bom desempenho nas provas
internacionais confere as suas autoridades e escolas locais uma autonomia
substancial para adaptar e implementar contetidos de ensino ou afectar e gerir
0s recursos”

e "A andlise revela que a GBE constitui uma opgdo de reforma Util por vérias razdes.
Mas os resultados sdo mais positivos se for integrada com outras intervengdes.

Figura 5.1 Incentivos para o desempenho dos professores

Reconhecimento
e prestigio

Pagamento de
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Motivagao
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Pensao
e regalias

Crescimento
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Fonte: Bruns et al. (2011)

Os incentivos destinados aos professores abarcam uma ampla gama de potenciais factores
(veraFigura5.1). Em Bruns et al. é feita uma analise dos professores sob contrato (normalmente
sdo contratos de curta duragdo/ndo permanentes, a um custo inferior que os professores que
integram o quadro da fungdo publica) e dos incentivos financeiros para os professores. Esta
analise revela que os incentivos podem ser individuais ou dirigidos a um determinado grupo-
base, e baseados nos insumos ou nos produtos/resultados e conclui que as avaliagbes de
impacto ‘das mais rigorosas’ revelaram que os professores sob contrato apresentam uma
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melhor relacao custo-beneficio que os professores do quadro, embora existam dividas sobre
a relagdo custo-beneficio nas situacdes em que a oferta de professores é mais limitada (por
exemplo, no ensino secundario) e que a sustentabilidade pode ser problematica uma vez que
a colocagédo de professores sob contrato pode ndo passar de uma maneira de vir a ingressar
o quadro da funcdo publica.

As mudancas institucionais no ambito da educacdo (seja a nivel da divulgacdo de mais
informacdo, ou através da gestdo baseada na escola ou incentivos de professores) enfrentarao
oposicdo por parte dos grupos que ficam a perder (por exemplo, os professores ineficientes)
ou pensem que ficardo a perder. Como forma de combater a resisténcia a autonomia das
escolas e para assegurar a disponibilidade dos principais insumos nas escolas, o financiamento
directo as escolas (através dos chamados ‘subsidios de capitagao’) para determinados insumos
(normalmente ndo relacionados com os recursos humanos) tem-se vulgarizado. Varios paises
em Africa estdo a aplicar estes subsidios, como o Benim, a Gambia, o Gana, o Madagascar, o
Niger, o Ruanda, o Senegal e em Mogambique para as escolas que participam do programa
de GBE, de acordo com a lista facultada em Bruns et al. (2011).

Caixa 5.5
Subsidios de capitacao no Ruanda

De acordo com Christian Shingiro do PNUD em Kigali, “o governo implementou reformas
corajosas com vista a aumentar a taxa de matricula no ensino primério”.

“A reforma da educacéao aboliu as propinas em 2003. Em 2005, o governo de Kigali
comegou a transferir recursos directamente para as escolas em varios distritos, com
base no nimero de alunos. No Ruanda, o elevado nivel de participagdo dos pais nas
comissdes dos pais e professores permite que os pais contribuam para decidir como os
subsidios de capitacao (transferéncia condicionada em numerério) devem ser aplicados.
Foram construidas mas salas de aula, e foi introduzido um regime duplo de ensino para
aliviar a superlotacao.

“Isto contribuiu para o aumento da taxa de matricula no ensino priméario a uma taxa
média anual de 6% desde o ano 2000. As estatisticas nacionais revelam que a taxa actual
se situa em 92% por cento, com taxas de matricula mais elevadas para as raparigas (que
também registam um melhor desempenho que os rapazes). A expansdo resultou num
maior acesso ao ensino primario pelas camadas mais pobres.”

Fonte: http://content.undp.org/go/newsroom/2010/may/100507-rwanda-education.en

Bruns et al. (2011) conclui que “o nimero de paises em desenvolvimento com experiéncia de
reformas no @mbito da prestacdo de contas ainda é muito reduzida, e a maioria é bastante
recente. Mas permitem desenvolver uma tipologia preliminar de exemplos que merecem
consideragdo por responsaveis pela politica de educagdo preocupados com a melhoria da
aprendizagem dos alunos, bem como um quadro para a recolha de mais evidéncias de
estudos sobre ‘o que funciona’ para que as escolas assumam mais responsabilidade pelos
resultados”. Embora Boissiere (2004) concorde com algumas das constatacdes relacionadas
com a descentralizagdo, este também cita algumas &reas em que a centralizagdo produziu
efeitos positivos (como provas, curriculos, e alguns elementos de distribuicdo de manuais
escolares).
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5.3 Outras alavancas para a reforma do sistema

A subsecgdo anterior debrugou-se sobre as reformas no dominio da prestagdo de contas no
ambiente escolar. Em paralelo as reformas educacionais, os paises tém vindo a apostar
também na reforma do sector publico em geral e na reforma da gestao das finangas publicas.
O sistema educativo sofre varias ineficiéncias, como a fuga de recursos por fraude e roubo,
fraca contratagdo publica, atrasos na distribuicdo de materiais e desperdicios em virtude dos
materiais ficarem detidos nos armazéns. Embora os economistas especializados na area da
educagao tenham procurado avaliar em mais pormenor o impacto das reformas da educagéo,
existem poucos estudos avaliando a reforma do sector publico e, especificamente, os seus
impactos no sector da educagéo.

A este respeito, Latham et al. (2006) observam que: “Muitos paises africanos adoptaram QDMP
para as financas publicas em todos os sectores da economia. Mas grande parte das acgdes de
formagéo tém-se concentrado no planeamento e preparagao dos orgamentos. A execugdo do
orcamento, a semelhanca do controlo e avaliagdo da despesa com a educacéo, sdo aspectos
que tém sido descurados. Por conseguinte, ¢é dificil saber se a despesa de educacéo ¢é eficiente
e eficaz.”

Dada a importancia destes aspectos relacionados com a gestao das finangas publicas, Gonand
etal. (2007) propuseram um conjunto de “indicadores institucionais para monitorizar aspectos
relacionados com a eficiéncia da despesa com a educagao”. Sugerem a introdugédo de indica-
dores relacionados com:

e a eficiéncia da afectagdo de recursos, ou seja, o nivel de descentralizacdo e a
existéncia de mecanismos para o financiamento de necessidades especificas
(por exemplo, para os alunos com necessidades educativas especiais).

* a eficiéncia da gestdo do orcamento, designadamente, se esta orientado para
os resultados e se a escola estd dotada de autonomia de gestéao.

e eficiéncia do mercado, ou seja, se as actividades sdo avaliadas em relagdo as
melhores praticas e se a concorréncia/escolha é permitida.

A Tabela 5.1, extraida de Lewis e Patterson (2009) contém uma sintese de alguns desafios
relacionados com a governagdo da educacdo e os indicadores ou conjuntos de indicadores
que podem ser aplicados ao fazer o acompanhamento do desempenho. A integracao destes
desafios de governagdo nos programas de reforma sectorial e no acompanhamento do
progresso podera ser Util para os restantes elementos da reforma, designadamente, o foco nos
insumos com uma boa relagdo custo-beneficio e melhoria da prestagdo de contas. Na verdade,
constatam-se algumas sobreposi¢oes.

Tabela 5.1 Sintese de alguns desafios relacionados com a governacao da educacao,
indicadores e conjuntos de indicadores

Area Aspecto Indicador(es)-chave

Processos or¢camentais Os Indicadores do PEFA permitem o acompanhamento da
credibilidade, a exaustividade, a transparéncia, a execugao,
a contabilizagdo e o relato orcamentais, assim como as
auditorias externas e o escrutinio.

Budget and resource

Desvio de verbas Discrepancia entre as verbas disponibilizadas para os
management

servicos de educagdo e os valores recebidos pelos
prestadores de servigos de educagéo.

Irregularidades na folha | Discrepéncia entre a escala de pagamentos processados
de pagamentos e os funcionarios ao servico. >>
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Tabela 5.1 Sintese de alguns desafios relacionados com a governagao da educacgao,
indicadores e conjuntos de indicadores

Pagamento em troca Frequéncia de pagamentos/subornos influenciando
de contratagéo as decisdes de contratagdo e pagamentos em troca

da adjudicacdo de determinadas actividades.
Recursos humanos

Absentismo de Proporgéo de professores escalados mas ausentes
professores no momento da observacéo.
Pagamentos informais Frequéncia de cobrangas llegais por servicos de

educacdo gratuitos.

Pagamentos pelos Fraude académica Proporcédo de inquiridos que relatam fraude académica
agregados familiares em troca de pagamento.
Explicagdes privadas Frequéncia de professores a cobrar por explicacdes privadas
involuntérias de material académico omitido do curriculo estabelecido.

Percepg¢des de corrupgdo | Proporcdo de agregados familiares, funcionérios publicos
ou peritos que tém conhecimento de praticas corruptas
no sector da educacédo. ‘Ranking’ relativo do sector da

Percepgao de educagao nos indices de corrupcéo.

corrupgao

Qualidade institucional Os ‘Country and Policy Institutional Assessments’ (CPIA)
para a educagdo.

Fonte: Lewis e Patterson (2009)
5.4 Reforco das capacidades nacionais de investigacao

Existem cada vez mais provas sobre o que funciona na educagado e como melhorar a eficiéncia.
O foco nos insumos custo-eficazes também tem gerado um maior interesse nas reformas
institucionais susceptiveis de melhorar a prestagao de contas, os incentivos e o desempenho.
Mas a informacdo continua escassa em relacdo a grande maioria das &reas relacionadas com
o sistema de prestacdo de contas e também em relagdo ao que se passa na sala de aula. Em
muitas outras areas, as evidéncias empiricas sdo imprecisas.

Uma razéo pela imprecisdo das evidéncias empiricas é que o que funciona depende muito do
contexto e da localizagdo, como também das politicas, cujas especificidades podem afectar
os resultados dos estudos comparativos.

A incerteza sobre os impactos de muitas politicas educativas e a importancia do contexto
especifico na formulagdo de politicas, em contraste com a importancia critica de melhorar a
educagao nos paises em desenvolvimento, deu origem a propostas no &mbito da investigagdo
e capacidade de investigagado nos paises em desenvolvimento.

Glewwe (2002) sugere que “cada pais deve testar rigorosamente as diferentes politicas, e,
alias, versoes diferentes da mesma politica [e combinagdes de politicas] para ver qual a versao
que melhor se adequa a esse pais”. Boissiere (2004) adianta que “Os paises desenvolvem as
suas capacidades de investigagdo a medida que vao experimentando e inovando”. Majgaard
e Mingat (2012), no contexto dos incentivos de desempenho, afirmam que “embora as
evidéncias empiricas sobre a eficécia de intervengdes especificas sejam ainda escassas, isto
ndo deve impedir os politicos de experimentar diferentes instrumentos de politica e, assim,
alargar o acervo de conhecimentos sobre as formas mais custo-eficazes de melhorar o
aproveitamento dos alunos”.
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No estudo de 2009, McKinsey identificou o papel fulcral desempenhado pela investigagao
nos paises com o melhor desempenho educativo. A Caixa 5.6 fornece alguns exemplos, como
o Instituto Nacional da Educacado em Singapura e o Fundo para a Qualidade da Educagao em
Hong Kong. Algumas recomendacées recentes para a provincia de KwaZulu-Natal, na Africa
do Sul, incluiram a criagdo de uma comunidade de investigadores no ramo da educacgéo
na provincia, a criagdo de uma parceria entre as universidades, o reforco da coordenagéo da
investigagdo entre a direc¢do de educacédo, as instituicdes de investigacdo e as organizagdes
ndo governamentais (School of Education and Development 2010).

O Consorcio da Africa Austral para a Monitoria da Qualidade da Educagdo (SACMEQ) é um
exemplo de um empreendimento colaborativo para efeitos de investigacdo, que resultou
num aumento substancial de informagdo sobre o desempenho dos alunos e que, juntamente
com os dados socioeconémicos e outros recolhidos, permite analisar em mais pormenor os
factores que incidem sobre o aproveitamento escolar dos alunos. Tem, como objectivos
especificos, “colaborar para partilhar experiéncias e conhecimentos em prol do desenvolvi-
mento das capacidades dos responsaveis pelo desenvolvimento de planos educativos no
sentido de aplicarem metodologias cientificas na monitorizacdo e avaliagdo das condi¢des
escolares e da qualidade da educacao”.? O International Institute for Educational Planning
(IIEP) estd em vias de desenvolver um projecto para avaliar o impacto da SACMEQ.

Além da colaboragdo na area da investigacdo para recolher e analisar dados comparativos
de avaliagdo e outros, as sugestdes acima referidas destacam também a experimentagéo e
a avaliagdo de tais experiéncias. E a este nivel, conforme afirma Glewwe (2002), que reside
"a utilidade das amostragens aleatérias”.

Caixa 5.6

Investigacdo na area da educacdo em alguns dos paises com o melhor desempenho
“... os melhores sistemas utilizam os resultados da monitoria e da intervencao para
identificar as melhores praticas, para posterior integragdo em todo o sistema.”

* A Singapura estuda as praticas das melhores escolas, e assegura que as ligdes
colhidas sejam transferidas para outras escolas. Os investigadores na Singapura
construiram laboratérios de sala de aula no Instituto Nacional de Educacao,
onde estudam as reacgdes dos alunos a novas abordagens, técnicas e
estratégias educativas. Os resultados sdo aplicados nas reformas educativas
posteriores.

* Alnglaterra analisa a informagéo colhida aquando das inspecgdes e avaliagbes
para identificar as melhores escolas e professores, e aplica os resultados para
desenvolver novas abordagens e reformas.

* Hong Kong criou o Fundo para a Qualidade da Educagéo para apoiar as escolas
que encetem projectos de melhoria escolares ou investigagdes.

e A Coreia do Sul financia a investigagado por professores e inclui estas acgdes no
apuramento das necessidades de reciclagem profissional.

Fonte: McKinsey 2007 e 2009

9 O SACMEQ é uma organizagédo internacional de desenvolvimento, sem fins lucrativos, que integra 15 Ministérios da Educacao
da Africa Austral e Oriental. Receber assisténcia técnica do ‘International Institute for Educational Planning’ (IIEP) da UNESCO.
Os 15 Ministérios da Educacdo que constituem a rede SACMEQ séo; Botswana, Quénia, Lesoto, Malawi, Mauricias, Mocambique,
Namibia, Seicheles, Africa do Sul, Swazilandia, Tanzania (parte continental), Tanzania (Zanzibar), Uganda, Zambia e Zimbabwe.
O SACMEQ completou doi projectos de investigacao sobre as politicas educativas (SACMEQ I e SACMEQ 1II) entre 1995 e 2005.
O terceiro projecto (SACMEQ III) foi iniciado em 2007 e completado em 2011.
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6. Conclusao: Dialogo educacao/financas e melhoria da
eficiéncia

Este estudo assinalou varias areas caracterizadas pela ineficiéncia da despesa com a educagéo.
Uma analise dos insumos em relacdo aos produtos, e a comparagdo entre os produtos e os
custos, revela que as ineficiéncias nos sistemas educativos, longe de serem pontuais, sdo
disseminadas. Os estudos internacionais revelam que o desperdicio caracteriza a educagao
n&o s6 em Africa como em todo o mundo. No entanto, as consequéncias sdo mais graves no
que respeita a Africa subsariana em razao dos baixos niveis de escolaridade e de aproveitamento
escolar, e tendo em conta a grande procura pela educagdo face aos escassos recursos
financeiros.

Foram identificados aspectos especiﬁcos da ineficiéncia, ao analisar as ineficiéncias internas,
alocativas e técnicas, e as metodologias de andlise.

As secgdes finais deste estudo demonstraram que a melhoria da eficiéncia deve passar pelo
reforco das capacidades nacionais de investigagado, de modo a que se possa avaliar o valor ou
os impactos das intervengbes ndo ensaiadas, deve apostar numa reforma mais profunda das
instituicOes para assegurar a prestagdo de contas (tanto das instituigdes de ensino como dos
mecanismos publicos de governagdo em geral) e garantir uma distribuicdo equilibrada e
equitativa da despesa que privilegie uma boa relagao custo-beneficio.

As reformas registardo maior sucesso se os ministérios responsaveis pela educagao e pelas
finangas desenvolverem um entendimento comum dos problemas e da estratégia de reforma,
e se estes se apoiarem mutuamente no sentido de desenvolver e utilizar evidéncias empiricas
para tomada de decisdes. Apresenta-se o desafio de assegurar que as reformas do sector
e as reformas de gestdo das finangas publicas em geral (por exemplo, em &reas como a
contratagdo publica, o planeamento e a descentralizagdo ou autonomia escolar) se coadunem.
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