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RESUMO

A oferta do Ensino Fundamental pela rede municipal ¢ uma diretriz presente tanto na
Constituicao Federal de 1988 quanto em outros importantes instrumentos normativos como a
Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional. Contudo, ¢ muito comum que Estados e
Municipios dividam essa atribuicdo, geralmente ocorrendo a oferta dos Anos Iniciais pela rede
municipal e Anos Finais pela rede estadual. Denomina-se politica de municipalizagdo do ensino
a transferéncia da gestdo de uma escola estadual para a rede municipal, ocorrendo a delegacao
de todas as responsabilidades e encargos respectivos. Nao obstante, em virtude das
significativas disparidades existentes entre os Estados e Municipios brasileiros, a
implementag¢do dessa politica ndo seguiu diretrizes gerais e unificadas, mas, ao contrario,
ocorreu segundo diferentes processos a depender dos entes federados envolvidos, além de
ocorrer em momentos distintos do tempo a depender da discricionariedade do gestor. Por
conseguinte, a municipalizagdo resultou em processos distintos e repletos de especificidades e
peculiaridades. Nesse sentido, este trabalho teve por objetivo avaliar o impacto da
municipalizacao do ensino fundamental sobre o desempenho escolar dos alunos sob a 6tica dos
resultados na prova Saeb. Para tanto, utilizou-se o modelo de Diferengas-em-Diferengas (DiD)
proposto por Callaway e Sant’Anna (2021) que analisa eventos caracterizados por multiplos
periodos de tempo, temporalidade diferenciada do tratamento e permite identificar os efeitos
heterogéneos do tratamento. Adicionalmente, esse impacto também foi calculado através da
metodologia mais comumente utilizada, isto &, Two-way Fixed Effects, a fim de se compreender
como as diferentes metodologias tratam do tema. No geral, os resultados indicam efeitos

negativos da municipalizagdo, com pouca precisao estatistica e em pequena magnitude.

Palavras-chave: Educacdo, Avalia¢ao de Politicas Publicas, Municipalizagdo, Diferencas-em-

Diferencas.



ABSTRACT

The provision of Primary Education by the municipal network is a guideline present both in the
Federal Constitution of 1988 and in other important normative instruments such as the Law of
Guidelines and Bases of National Education. However, it is very common for States and
Municipalities to share this responsibility, usually with the provision of the Initial Years by the
municipal network and the Final Years by the state network. The transfer of management of a
state school to the municipal network is called the municipalization policy, involving the
delegation of all respective responsibilities and burdens. Nevertheless, due to significant
disparities between Brazilian States and Municipalities, the implementation of this policy did
not follow general and unified guidelines, but rather occurred through different processes
depending on the federated entities involved, and occurred at different times depending on the
discretion of the manager. Consequently, municipalization resulted in distinct processes full of
specificities and peculiarities. In this sense, this study aimed to evaluate the impact of the
municipalization of primary education on students' academic performance from the perspective
of results on the Saeb test. For this purpose, the Differences-in-Differences (DiD) model
proposed by Callaway and Sant'Anna (2021) was used, which analyzes events characterized by
multiple periods of time, differentiated temporality of treatment, and allows identifying the
heterogeneous effects of treatment. Additionally, this impact was also calculated using the most
commonly used methodology, that is, Two-way Fixed Effects, in order to understand how
different methodologies address the topic. Overall, the results indicate negative effects of

municipalization, with little statistical precision and in small magnitude.

Keywords: Education, Public Policy Evaluation, Municipalization, Differences-in-

Differences.



FIGURAS
Figura 1 -

Figura 2 -
Figura 3 -
Figura 4 -
Figura 5 -
Figura 6 -

Figura 7 -
Figura § -

Figura 9 -
Figura 10 -
Figura 11 -
Figura 12 -
Figura 13 -
GRAFICOS
Grafico 1 -
Grafico 2 -
Grafico 3 -
Grafico 4 -
Grafico 5 -
Grafico 6 -
Grafico 7 -
Grafico 8 -

Grafico 9 -

LISTA DE ILUSTRACOES

Comparagdo da nota padronizada para 5° e 9° anos das escolas
municipalizadas pré € pos tratamento............ccceeecveeviierieerienieeiiesee e
Comparagao da nota de Lingua Portuguesa para 5° ¢ 9° anos das escolas
municipalizadas pré € pos tratamento............ccceeveveeviierieeriienieenie e
Comparagdao da nota de Matematica para 5° e 9° anos das escolas
municipalizadas pré € pos tratamento............ccceeeveeeiierieeriienieeiienee e
Graficos de densidade da nota padronizada para 5° ¢ 9° anos das escolas
tratadas € CONMIOLC. ........iviiriiiiiiieieeeee e
Graficos de densidade da nota de Lingua Portuguesa para 5° e 9° anos
das escolas tratadas € CONtrole...........eoeeruerierienieiierieeeeseeeee e
Graficos de densidade da nota de Matematica para 5° e 9° anos das
escolas tratadas € CONtrole..........oocuevieririirieiiieeeee e
Efeitos da municipalizagdo nos diferentes grupos..........ccceeeevveeecrveenneenens
Estimador dindmico de efeitos médios para nota padronizada (5° e 9°

Estimador dindmico de efeitos médios para nota de Lingua Portuguesa
(5°%€ 9% @N0S)..uuiiiiiieeiiee ettt e et e e e e e reeeens
Estimador dindmico balanceado (5 anos) de efeitos médios para nota
padronizada (5% € 9% aN0S)......cccuvieeiieeiiieeeree et
Figura 12: Estimador dindmico balanceado (5 anos) de efeitos médios
para nota de Matematica (5° € 9% an0s).......cceeeeveeeriieenieeeniee e
Estimador dindmico balanceado (5 anos) de efeitos médios para nota de
Lingua Portuguesa (5° € 9% aN0S)......c.cevieriiiniiiiieiieenieeieesee e

Escolas municipalizadas no Brasil (2010-2021)........cccecvveeviieinieennieenne
Quantidade de matriculas municipalizadas (2010-2021)........cccccccueenneene.
Quantidade média de matriculas municipalizadas (2010-2021)...............
Escolas estadualizadas no Brasil (2010-2021).......cccccevvieiiiiiiieniiniienene
Evolugdo da proficiéncia média na prova Saeb em Lingua Portuguesa no
5°ano do Ensino Fundamental — 2011 22021.........ccccceeviiiiiiniiiiienieenee,
Evolugao da proficiéncia média na prova Saeb em Matematica no 5° ano
do Ensino Fundamental — 2011 a2021........cccceieiiiniiniieieieeeecee e
Evolugao da proficiéncia média na prova Saeb em Lingua Portuguesa no
9° ano do Ensino Fundamental —2011a2021.......ccccceviveiiieniiiiieieeienne,
Evolugao da proficiéncia média na prova Saeb em Matematica no 9° ano
do Ensino Fundamental — 2011 a2021.......ccccceieiiiniiniieieieeieeee e
Distribui¢ao dos escores de propensdo apos 0 pareamento..............c..ve.....

55

55

56

57

57

58
62

65
66
66
68
69
70
23
24
24
25
44
45

45



Tabela 1

Tabela 2

Tabela 3
Tabela 4
Tabela 5
Tabela 6

Tabela 7
Tabelo 8

LISTA DE TABELAS

Estatisticas descritivas das varidveis utilizadas no PSM (pré
O R(ST:1 10 1S) 1110 ) JO USSR
Estatisticas descritivas das variaveis utilizadas no PSM (pds
O R(ST:1 10 1S) 1110 ) FO SRR
Estimador simples dos efeitos médios de tratamento...........c.cccceevenneenee.
Efeitos médios de tratamento para os diferentes grupos e agregado........
Estimador de efeitos médios dindmico agregado..........cccceeeevveeenreeennenn.
Estimador de efeitos médios dindmico agregado balanceado para cinco

Resumo dos efeitos médios agregados calculados de acordo com a
metodologia Callaway e Sant’ Anna e o estimador TWFE......................

53

53
60
60
64

68
72



SUMARIO

1 INTRODUCGAO . o ittttteteeteteteeeeeieeeeeeeeeeeeeeeens 11
2 A POLITICA DE MUNICIPALIZACAO . ...oovvtiiiiiennnnnnns 13
2.1 O ESTADO E AS POLITICAS PUBLICAS EDUCACIONAIS .......... 13
2.2 A MUNICIPALIZACAODOENSINO . .. ... 15
22.1 NOBRASIL . . o oottt 17
3 CONTEXTO METODOLOGICO .+ e oo oot eeeeeeeeieeeeennnns 27
3.1 A ABORDAGEM CALLAWAY E SANT’ANNA (2021).............. 34
4 BASE DE DADOS E PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS..... 40
4.1 BASE DE DADOS . . . oo e e e e e e e e e e e e e 41
4.2 ESTRATEGIA EMPIRICA E ESTATISTICAS DESCRITIVAS. . ....... 47
5 RESULTADOS. .« vttt et teeeeeesnnnnsnnnnneeeeeeeens 59
5.1 RESULTADOS DO MODELO CALLAWAY & SANT’ANNA........ 59
5.2 ANALISE DE ROBUSTEZ. . . . .o v ot 71
53 COMPARACAO DE ESTIMADORES: CALLAWAY & SANT’ANNA X
TWEE. o oot e e e e e e e e e e e e 72
6 CONCLUSAOD . ot ttttttt et tttte et eeeettsneeeeeeennnnnnns 73
REFERENCIAS . ttttttttttttttee et teeetteeeeeeeeennnneeeeeeannnns 76

APENDICE A Graficos de Distribuicio de Densidade das variaveis utilizadas

no Propensity Score Matching (antes e depois do pareamento). 78

APENDICE B Analise de Robustez: efeitos médios do tempo de tratamento

para as diferentes variaveis analisadas .................... 80



11

1 INTRODUCAO

O direito a educagao ¢ reconhecido pela Constituicdo Federal de 1988 como um direito
social fundamental, ou seja, € um direito basico de todos os individuos que deve ser ofertado
de forma gratuita pelo Estado independente de raca, sexo, idade ou qualquer forma de
discriminacao.

Além de ser um direito subjetivo, o investimento em educacao ¢ caracterizado por gerar
externalidades positivas, apresentando beneficios econdmicos e ndo-econdmicos. A literatura
econdmica aponta como efeitos positivos do acesso a educagdo a expectativa de aumento do
nivel salarial, aumento de oportunidades no mercado de trabalho, redug¢do da criminalidade,
redugdo do trabalho infantil, dentre outros (D’ATRI, 2007). Devido a seus impactos positivos,
o investimento em educa¢do ¢ considerado um instrumento estratégico no ambito econdmico e
uma forma efetiva de combater desigualdades sociais.

Contudo, a despeito da promogao ¢ ampliagcdo do acesso a educagdo e da existéncia de
mecanismos que estimulam a permanéncia dos estudantes nos sistemas de ensino a fim de
efetivar essa garantia constitucional, deve-se analisar outro importante aspecto deste direito: a
qualidade do ensino ofertado.

A realidade do ensino publico no Brasil € caracterizada por baixos e preocupantes niveis
de proficiéncia e repleta de desafios a serem superados, tais como: altas taxas de evasdo escolar
e de distor¢ao de idade/série.

Considerando a importancia da oferta de educagao de qualidade para o desenvolvimento
de uma sociedade e da garantia de um ambiente escolar adequado para que os profissionais da
educagdo possam exercer suas fungdes plenamente, ¢ imprescindivel selecionar politicas
publicas educacionais baseadas em a¢des ordenadas e estratégicas com vistas a garantir o direito
a educacdo, concretizado em uma oferta de ensino de qualidade, constituindo-se, também, em
uma via para atenuar as desigualdades sociais.

A municipalizacdo do ensino publico ¢ uma politica educacional, também denominada
descentralizacdo do ensino, caracterizada pela transferéncia da gestdo de uma escola estadual
para a rede municipal, ocorrendo a delegacdo de todas as responsabilidades e encargos
respectivos.

No Brasil, a Constitui¢ao Federal de 1988 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
prescrevem a municipalizagdo de determinadas etapas de ensino, além de existirem

instrumentos capazes de financiar o aumento do nimero de matriculas caracteristico dessa
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politica, como o Fundeb. Contudo, essa politica educacional ainda ¢, substancialmente, uma
decisdo politica a ser acordada entre a gestdo estadual e municipal.

Os defensores da municipalizacao alegam que a maior proximidade da gestdo escolar
com a Secretaria Municipal de Educagao e com a comunidade favorece a tomada de decisdes
mais adequadas aquela realidade, de forma mais rapida e flexivel, tornando o combate aos
problemas individuais de cada escola mais efetivo e, com isso, melhorando a oferta de ensino,
além de permitir maior controle social e participa¢ao da comunidade e das familias.

Em contrapartida, os criticos argumentam que muitos municipios ndo possuem
estruturas adequadas para implementar politicas de expansdo do ensino publico e, diante da
auséncia de condigdes técnicas, financeiras e de pessoal, a politica de municipalizagdo poderia
resultar em ineficiéncia e impactar negativamente a qualidade do ensino, além de agravar as
desigualdades existentes entre os municipios, fragmentando o sistema educacional e
dificultando a coordenagdo de politicas educacionais a nivel nacional (LEME; PAREDES;
SOUZA, 2009).

Ademais, deve-se considerar que o Brasil ¢ caracterizado por significativa diversidade
de realidades econdmica, cultural e social, o que resulta em marcantes niveis de desigualdade
entre os municipios brasileiros. Aliado a esse fator, destaca-se que o processo de
municipalizacdo ndo seguiu diretrizes gerais e unificadas, mas, ao contrario, ocorreu segundo
diferentes processos a depender dos entes federados envolvidos o que evidencia a existéncia de
singularidades e especificidades na implementacao dessa politica.

Nesse sentido, a presente dissertagdo visa analisar o impacto da municipalizagdo das
escolas sobre o desempenho escolar, a fim de compreender a qualidade do ensino ofertado.

A despeito de todas as demais capacidades e habilidades proporcionadas pela oferta de
uma educagdo de qualidade, nesta pesquisa desempenho escolar serd mensurado através de
resultados da prova Saeb, isto €, pelo indice nacional de proficiéncia, utilizando o pressuposto
fundamental de que a efetivacdo de uma educagdo de qualidade tem como consequéncia direta
resultados superiores em avaliagdes de aprendizagem.

Sabe-se que o fator com maior impacto sobre o desempenho escolar dos alunos ¢ o
denominado background familiar, termo utilizado para designar o ambiente socioecondmico
em que o estudante estd inserido e composto por fatores como: nivel educacional e situagao
financeira dos pais, recursos materiais disponiveis, estabilidade e estrutura familiar, dentre
outros. Contudo, o desempenho dos alunos também depende, em alguma medida, da realidade

de sua escola, como, por exemplo, infraestrutura escolar; recursos fisicos, pedagdgicos e
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humanos; jornada escolar; experiéncia e motivacdo dos professores, dentre outros fatores
diretamente ligados a gestao escolar (LEME; PAREDES; SOUZA, 2009).

Dessa forma, ¢ imprescindivel que se busque compreender a magnitude do impacto da
gestao escolar sobre a aprendizagem de modo a fornecer subsidios para o desenvolvimento de
politicas estratégicas capazes de ampliar o nivel de aprendizagem dos alunos.

Esta dissertagdo esta dividida em cinco capitulos além desta introdug@o. Primeiro ¢
apresentado o conceito de municipalizacdo como uma politica publica, isto ¢, como parte de
uma estratégia governamental voltada para a melhoria do sistema educacional local, e sua
aplicagdo no Brasil. Na sequéncia, aborda-se o arcabouco metodoldgico que justifica a adogao
da metodologia utilizada e sdo apresentadas as bases de dados ¢ a estratégia empirica. Apos, 0s
resultados obtidos a partir dos estimadores Callaway e Sant’ Anna sdo analisados conectando-
os a literatura relevante e comparando-os com os diferentes resultados obtidos através da
metodologia Two-way Fixed Effects. Por fim, comentarios finais sdo apresentados na

conclusdo.

2 A POLITICA DE MUNICIPALIZACAO

2.1 O ESTADO E AS POLITICAS PUBLICAS EDUCACIONAIS

O Estado desempenha papel fundamental no desenvolvimento e implementacao de
politicas publicas, sendo o principal responsavel pelas acdes, projetos e atividades que visam
proporcionar aumento de bem-estar a populagdo e atenuar a desigualdade entre os individuos
através da provisao de servicos basicos (NASCIMENTO et al., 2023).

Existem inumeras defini¢des, conceitos e objetivos atrelados ao termo “‘politicas
publicas”, mas, pode-se resumir, conforme apresentado por Souza (2006), que estas se
constituem em um conjunto sistematizado de a¢des governamentais intencionais cujo objetivo
principal ¢ assegurar direitos fundamentais aos cidadaos e solucionar problemas sociais, nao se
limitando a leis e regras e envolvendo processos adicionais a sua proposicao, isto €, incluindo
as fases de implementacdo, execu¢do, monitoramento e avaliagao.

Nesse contexto, as politicas publicas possuem o proposito de influenciar, modificar,
normatizar ou conservar aspectos da estrutura social e, para tanto, envolvem a atuacdo de
diversos agentes em variados niveis de autoridade tratando de temas relacionados a diversos
setores, por exemplo, educagdo, saude, esporte, justica, assisténcia social, dentre outros

(FERREIRA; SANTOS, 2014).
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Deste modo, politicas publicas educacionais integram o escopo de responsabilidade
estatal.

Conforme assevera o artigo 205 da Constituicao Federal de 1988 (CF/88), a educagdo ¢
um direito de todos e dever do Estado e da familia, sendo o Estado responsavel por sua protegao
e promo¢ao de sua oferta gratuita.

Complementarmente ao supramencionado dispositivo, o artigo 208, inciso I e

respectivos paragrafos prescrevem que:

Art. 208. O dever do Estado com a educag@o sera efetivado mediante a garantia de:
I - educacdo basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de
idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo tiveram

acesso na idade propria; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 59, de
2009) (Vide Emenda Constitucional n°® 59, de 2009)
(.or)

§ 1° O acesso ao ensino obrigatorio e gratuito é direito publico subjetivo.
§ 2° O nao-oferecimento do ensino obrigatorio pelo Poder Publico, ou sua oferta
irregular, importa responsabilidade da autoridade competente.

Portanto, o Estado ¢ responsdvel pela oferta da educagdo basica obrigatdria e gratuita,
incluindo todas as etapas de ensino, quais sejam, Educagdo Infantil, Ensino Fundamental e
Ensino Médio.

Esse direito constitucional se efetiva mediante a implementagdo de politicas publicas
educacionais que envolvem a criacdo e manutencdo de escolas publicas, selecdo de docentes
qualificados e garantia de formacdo continuada, valorizagdo profissional, elaboragcdo de
curriculos e diretrizes pedagogicas adequadas que visem estabelecer um padrao de qualidade,
manutencao da infraestrutura escolar, estabelecimento de mecanismos e acdes de financiamento
da educacdo, atendimento adequado aos alunos portadores de deficiéncia, determinagdo de
metas de proficiéncia a serem atingidas, dentre outros (SANTOS; VASCONCELOS, 2023).

Mais do que isso, as referidas politicas ndo se restringem ao ambito escolar, mas
contemplam diversas areas, tratando também do enfrentamento dos problemas que afetam
diretamente a qualidade da educacdo dos estudantes como, por exemplo, fome, drogas e
violéncia.

De acordo com Santos e Vasconcelos (2023), pode-se classificar politicas publicas
educacionais em quatro campos complementares: distributivas, redistributivas, regulatérias e
constitutivas.

As politicas publicas distributivas sdo instrumentos pelos quais o Estado objetiva alocar

recursos e beneficios de forma mais igualitaria a fim de reduzir desigualdades e promover o


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art6
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acesso a educagdo. Os referidos autores citam como exemplo construgdo de escolas em areas
carentes, programas de merenda escolar e transporte gratuito.

As politicas publicas redistributivas objetivam a transferéncia de recursos de grupos ou
setores mais privilegiados para os mais desfavorecidos visando reduzir disparidades
socioeconOmicas existentes e garantir equidade no sistema educacional. Pode-se citar como
exemplo: concessdo de bolsas de estudo e auxilio financeiro para familias de baixa renda para
que mantenham seus filhos na escola (SANTOS; VASCONCELOS, 2023).

As politicas publicas regulatorias visam criar normas, diretrizes e padrdes que norteiam,
melhoram ou supervisionam a qualidade dos servigos educacionais. Pode-se citar como
exemplo o estabelecimento de critérios de qualificagdo dos docentes (SANTOS;
VASCONCELOS, 2023).

Por fim, as politicas publicas constitutivas objetivam criar ou transformar estruturas e
institui¢des educacionais, visando estabelecer os fundamentos e bases de determinadas areas.
Sao exemplos: a elaboragdo de marcos legais para a educagdo, defini¢do de politicas de
financiamento, criacdo de 6rgdos de supervisdo e avaliagdo e reforma curricular (SANTOS;
VASCONCELOS, 2023).

Em sintese, politicas publicas educacionais sdo acdes governamentais que visam
proporcionar o acesso a uma educacdo de qualidade e promover equidade no ambito escolar,
permitindo que todos os estudantes tenham oportunidade de desenvolvimento e abordando
também temas alheios a educacdo, mas que impactam diretamente a aprendizagem dos alunos.

Dessa forma, € por meio das politicas publicas educacionais que o Estado busca cumprir
seu dever constitucional de assegurar o direito a educacdo de qualidade a todos,
independentemente de sua condi¢do socioecondmica, raca, sexo, idade ou qualquer forma de

discriminagdo, consequentemente, promovendo desenvolvimento social.

2.2. A MUNICIPALIZACAO DO ENSINO

A municipalizag¢do, também denominada descentraliza¢do do ensino, ¢ uma politica de
transferéncia da gestdo de uma unidade escolar pertencente a rede estadual para a rede
municipal, englobando todas as responsabilidades e os encargos respectivos.

Deve-se destacar que a decisdo de municipalizar uma unidade escolar ¢ influenciada
diretamente pelo projeto politico vigente no Estado e no Municipio. Dessa forma, essa politica
pode ser essencialmente caracterizada como um processo de colaboragdo e cooperacao entre 0s

entes federados (BAPTISTA, 2022).
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A municipalizagdo sob a otica de se constituir em uma estratégia governamental voltada
para a melhoria do sistema educacional local, pode ser entendida como uma politica publica
educacional cujo objetivo principal € aproximar a tomada de decisdes e a prestagao dos servigos
publicos educacionais da comunidade, tornando a atuacdo governamental, em tese, mais
eficiente e sensivel as necessidades e peculiaridades locais.

No Brasil, em alguns casos ocorre a municipalizagao de determinados anos/séries e/ou
etapas de ensino. Neste trabalho considera-se municipalizagdo a transferéncia integral de uma
unidade escolar pertencente a rede estadual para a rede municipal, envolvendo toda a sua
estrutura fisica, de pessoal e demais encargos.

De forma geral, a politica de municipalizacdo ¢ uma alteracdo da forma organizacional
do ensino sendo um processo de transferéncia de gestdo e de responsabilidades de entidades
centrais para entidades locais, isto é, de Estados para Municipios, constituindo-se em uma
politica descentralizadora e envolvendo as dimensdes politica, legal e socioeconomica.
Conforme apresenta Mendes (2022), a descentralizacdo do ensino ¢ uma das abordagens mais
adotadas pelas politicas educacionais em escala global, e acompanha a tendéncia de
redistribuicao e descentralizagao do poder.

Os defensores dessa politica alegam que, devido a proximidade da gestdo escolar da
comunidade, as politicas desenvolvidas na unidade de ensino seriam, em tese, mais assertivas
e adequadas uma vez que a gestdo municipal tem maior conhecimento da realidade social,
econdmica e cultural daquela comunidade, impactando positivamente a qualidade educacional.
Dessa forma, a municipaliza¢do estaria fundamentada em argumentos de eficacia e eficiéncia
na oferta de ensino, bem como de racionalidade no uso dos recursos publicos. Adicionalmente,
essa proximidade facilitaria o acompanhamento e avaliacdo das ac¢des, de forma a garantir a
implementa¢do da politica em sua totalidade (BOTH, 1997). Complementarmente, autores
como Franco (2023) defendem que a municipalizacdo ¢ uma das principais formas de
democratizar o acesso a educacao, pois promove a participagdo da comunidade nas decisdes e
permite maior controle social.

Em contrapartida, os criticos argumentam que muitos municipios ndo possuem
estruturas adequadas para implementar politicas de expansao do ensino publico e, diante da
auséncia de condi¢des técnicas, financeiras e de pessoal, a politica de municipalizagdao poderia
resultar em ineficiéncia e impactar negativamente a qualidade do ensino, além de agravar as
desigualdades existentes entre municipios, fragmentando o sistema educacional e dificultando

a coordenagao de politicas educacionais a nivel nacional (LEME; PAREDES; SOUZA, 2009).
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Em suma, a municipaliza¢do ocorre com a transferéncia de responsabilidades de uma
instdncia em ambito central para a respectiva instancia em nivel local, mais proxima da
comunidade escolar, o que resulta em uma maior aproximagao do cidadao do poder de decisdao
e permite maior participagcdo da sociedade democratizando o sistema de ensino. No entanto, ¢
fundamental analisar fatores estruturais, administrativos, técnicos e financeiros para que essa

politica possa ser efetivamente implementada.

2.2.1 NO BRASIL

Para compreender a trajetdria da politica de municipalizagdo no Brasil, deve-se
considerar que esta ndo € uma politica recente, mas, ao contrario, foi abordada em diversos
momentos da historia da educagdo nacional ¢ refletiu as transformacgdes ocorridas na sociedade
brasileira ao longo dos anos.

De acordo com Soares ¢ Vidal (2022), Anisio Teixeira, ainda na década de 50, foi o
precursor do termo “municipaliza¢cdo” no Brasil. Uma das propostas defendidas em sua “Tese
sobre a Municipalizacdo da Escola” foi a adog@o da politica de municipalizagdo do ensino
primario, assegurando que o municipio possuia condi¢des necessarias para gerenciar e assumir
esta oferta de ensino, devendo estar subordinado as leis estaduais e em conformidade com o
previsto nas leis de diretrizes e bases federais (MENDES, 2022).

Para analisar mais detalhadamente a cronologia da politica de municipalizagdo no
Brasil, ¢ fundamental investigar as legislagdes que abordaram o tema, tais como a Constitui¢ao
Federal de 1988 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo, assim como alguns mecanismos de
financiamento da educac¢ao, essencialmente, Fundef e Fundeb.

Na década de 70, a Lei n°® 5.692/71, que fixa Diretrizes e Bases para o ensino, em seu
artigo 58, paragrafo unico, previu que os municipios assumissem progressivamente a
responsabilidade pelo ensino de primeiro grau, tratando diretamente da descentralizacdo da
educacdo e induzindo a adogdo dessa politica através da transferéncia de responsabilidades,
encargos e servigos educacionais dos Estados para seus Municipios.

Na década de 80, a promulgacdo da Constitui¢ao Federal de 1988 tornou-se um marco
significativo na implementacdo de politicas publicas educacionais ao caracterizar a educagdo
como um direito de todos e um dever do Estado, reconhecendo a educacdo como um
instrumento essencial para o desenvolvimento humano, social e econdmico, visando a equidade

e igualdade de oportunidade para todos os individuos, o que permitiu que se compreendesse a
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educagdo basica como integrante do contetido do minimo existencial e tornando juridicamente
exigivel o desenvolvimento de politicas publicas educacionais (BAPTISTA, 2022).

Ademais, a CF/88 inovou, em seu artigo 18, ao promover a reorganizagao politico-
administrativa do Brasil, conferindo autonomia aos municipios e caracterizando-os como entes
federados, o que resultou na ampliacdo das responsabilidades municipais e uma redefini¢do da
atuacao desses entes dentro do cenario nacional.

Essa previsdo ¢ de suma importancia para a descentralizagdo do ensino, uma vez que
permitiu que os municipios tivessem autonomia para organizar ¢ administrar seus sistemas de
ensino e maior poder de decisdo e atuacdo, o que impulsionou a politica de municipalizagao.

Além disso, os municipios passaram a contar com maiores transferéncias
governamentais e, portanto, houve aumento significativo do volume de recursos financeiros,
fator necessario frente a expansao de seus gastos devido as novas atribui¢des. Dessa forma, a
maior autonomia dada aos municipios pela Carta Magna reverberou positivamente no processo
de municipalizagao.

De forma geral, esta reforma administrativa ocorrida através da promulgagdo da
Constituicao, consolidou um processo generalizado de descentralizagdo dos servigos basicos
ndo apenas no ambito educacional, mas também em areas como saude e servi¢o social,
resultando em um aumento da participa¢do dos municipios no fornecimento de servicos. Nessa
configuragdo, o Governo Federal seria responsavel por coordenar, formular e direcionar a
aplicacdo das politicas publicas, ja os municipios seriam responsaveis por executa-las.

Adicionalmente, o artigo 30, inciso VI, da referida Carta Magna, determina que ¢
competéncia municipal: manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educagdo infantil e de ensino fundamental.

Além do mais, o artigo 211 previu expressamente a existéncia de um regime de
colaboragdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em relagdo a organizagao
dos sistemas de ensino. Nesse contexto, nota-se que a articulagdo e colaboracgao entre os entes
federados ¢ essencial para criar condi¢cdes favoraveis para implementacdo da politica de
municipalizagdo.

Outrossim, o referido artigo definiu que os municipios atuardo prioritariamente no
ensino fundamental e na educagdo infantil, enquanto os Estados e o Distrito Federal atuardo

prioritariamente no ensino fundamental e médio. Assim determina a Constitui¢do:

Art. 211 § 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
educacdo infantil. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 14, de 1996)



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc14.htm#art3
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§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental
e médio. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 14, de 1996)

Dessa forma, o Texto Constitucional ndo instituiu exclusividade na oferta do ensino
fundamental pelos municipios, ndo havendo impedimento a essa prestacao pela rede estadual.

Transitando para a década de 90, a edi¢do da Lei n° 9.394/1996 que estabelece as
diretrizes e bases da educagao nacional (LDB) refor¢ou a politica de municipalizagao do ensino
fundamental. Destaca-se que, ao organizar o desenvolvimento da educacao no pais, esta Lei se
tornou o principal mecanismo norteador das politicas publicas educacionais.

O artigo 11 do supramencionado dispositivo, ao tratar das incumbéncias dos municipios,

¢ mais especifico que a Constitui¢do Federal e determina que:

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-ao de:

()

V - oferecer a educagdo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino
fundamental, permitida a atuago em outros niveis de ensino somente quando
estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua area de competéncia e com
recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituigdo Federal a
manuten¢ao e desenvolvimento do ensino. (Redagdo dada pela Lein® 12.061, de 2009)

J& o artigo 10, determina as atribui¢cdes dos Estados:

Art. 10. Os Estados incumbir-se-do de:

(...)

VI - assegurar o ensino fundamental ¢ oferecer, com prioridade, o ensino médio a
todos que o demandarem, respeitado o disposto no art. 38 desta Lei;  (Redagdo dada
pela Lein® 12.061, de 2009)

De acordo com a terminologia utilizada no referido normativo, € atribuicdo dos
Municipios oferecer educacdo infantil em creches e pré-escolas e, com prioridade, ensino
fundamental, enquanto ¢ incumbéncia dos Estados assegurar o ensino fundamental e oferecer,
com prioridade, o ensino médio. Conclui-se, portanto, que a oferta do ensino fundamental ¢ de
responsabilidade dos Municipios, cabendo a administragao estadual a oferta do ensino médio.

Dessa forma, assim como previsto na Carta Magna, ndo héa o6bice a oferta do ensino
fundamental pelo Estado, mas sim uma diretriz de que este deve ser ofertado prioritariamente
pelos Municipios, devendo o Estado assegurar esta prestagao.

Em suma, a LDB impulsionou a municipalizacdo do ensino, além de corroborar as
previsdes constitucionais.

Nesse sentido, conforme as atribui¢des definidas pela Constitui¢ao Federal e pela LDB,

apenas faz sentido analisar a politica de municipalizacao em relagdo as unidades escolares que


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc14.htm#art3
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12061.htm#art2
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12061.htm#art2
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12061.htm#art2
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ofertam ensino fundamental, uma vez que representa a passagem da atribui¢do conferida pela
legislagdo nacional ao responsavel pela sua oferta, isto ¢, dos Estados para seus Municipios.

Por conseguinte, conforme previsto no ordenamento juridico nacional, a politica de
municipalizacdo do ensino fundamental ¢ uma diretriz que deve ser cumprida, cabendo a
administracdo publica estadual definir a forma de execugdo considerando, para tanto, as
especificidades de cada municipio e 0 momento oportuno. Em regra, por consequéncia, existe
apenas algum grau de discricionariedade em como realizar o processo de transferéncia, ndo
havendo mérito de escolha quanto a sua realizacao (BAPTISTA, 2022).

Devido a essa discricionariedade, o processo de municipaliza¢ao das unidades escolares
¢ repleto de especificidades e peculiaridades a depender do Estado € do Municipio envolvidos,
além de ocorrer em momentos distintos do tempo a depender da decisdo do gestor.

Além das referidas previsdes normativas, deve-se destacar as legislacdes que abordam
os instrumentos de financiamento da educacdo, uma vez que se constituiram em grandes
estimulos ao processo de municipalizagao ocorrido no Brasil.

A Emenda Constitucional n° 14/96 criou o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (Fundef), de natureza contabil, que foi
implantado a nivel nacional em 1998 e apresentou a estrutura de financiamento do Ensino
Fundamental.

De acordo com o artigo 2° da Lei n® 9.424 de 1996, que regulamentou o Fundef, a
distribuicao dos recursos do Fundo, no ambito de cada Estado e Distrito Federal, deveria ocorrer
entre governo estadual e governos municipais a depender da propor¢do do ntimero de alunos
matriculados no ensino fundamental, vinculado ao custo minimo anual por aluno!, o que se
constituiu em grande estimulo a municipalizagdo visto que, ao expandirem suas redes, os
municipios fariam jus & uma contrapartida financeira a ser recebida devido ao aumento do
nimero de matriculas.

Com isso, tornou-se financeiramente atrativo para os Municipios ampliarem sua oferta
de ensino aumentando o nimero de alunos matriculados em escolas municipais na medida em
que a légica de distribuicao dos recursos do Fundef estava associada ao nlimero de matriculas,
isto ¢, quanto mais alunos matriculados no ensino fundamental, maior a quantidade recebida de

recursos.

'O “custo minimo por aluno” é um indicador que estabelece o valor minimo a ser investido por aluno matriculado
no ensino fundamental por ano. Esse valor ¢ definido com base em critérios estabelecidos na legislagdo e visa
garantir o investimento de recursos capazes de assegurar ensino e aprendizagem de qualidade.
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Dessa forma, o Fundef pode ser caracterizado como um instrumento incentivador da
politica de municipalizac¢do, constituindo-se em um dos principais fatores explicativos da
adogao dessa politica e representando uma revolugao na forma de financiamento da educagao.
Como resultado, a politica de municipalizacao foi amplamente adotada apos sua instituicao
(D’ATRI, 2007).

Ademais, a Lei instituidora do Fundef definiu que os recursos do Fundo seriam
compostos por um percentual expressivo da arrecadacao de impostos € que seriam utilizados
exclusivamente para custear a manuteng¢io e desenvolvimento do ensino? fundamental ptiblico
e na valorizacdo de seu Magistério.

Outro fator relevante instituido pela referida Lei foi a determinagdo de que compete aos
Estados e ao governo central a complementacdo dos recursos quando os municipios nao
atingirem o valor minimo por aluno/ano definido nacionalmente, o que se coaduna com a
previsao legal da existéncia de um regime de colaboragdo entre as esferas administrativas no
ambito da educagao brasileira.

Além do estimulo financeiro positivo, a estrutura do Fundef, em tese, incitaria a
competi¢dao entre os municipios ¢ os Estados a fim de atrair o maior numero de matriculas e
consequentemente, maior repasse. Como consequéncia dessa competi¢cdo, poderia ocorrer uma
melhoria da qualidade do ensino e maiores investimentos na educagao em busca da ampliagao
da rede (MENDES SEGUNDO; RABELO, 2005).

O Banco Mundial, em relatério elaborado em 20032, analisou a importancia da reforma
educacional ocasionada pelo Fundef e concluiu como exitosa a estratégia de correlacionar o
aumento de matriculas com aumento de recursos. A perspectiva adotada pelo Banco considerou
a melhoria na eficiéncia dos servigos publicos, concluindo que o ensino fundamental deveria
ser ofertado integralmente pelos municipios por apresentarem melhor custo-beneficio na oferta
de educagdo (MENDES SEGUNDO; RABELO, 2005). Com isso, pode-se afirmar que o
estimulo a politica de municipalizagdo e seus impactos positivos foram ratificados por
organismos internacionais.

O Fundef vigorou entre 1998 e 2006 e foi substituido pelo Fundo de Manutencao e

Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao

2 O rol das despesas consideradas manutengdo e desenvolvimento do ensino estdo listadas no artigo 70 da Lei n°
9.394/1996 (LDB). O artigo 71 da referida Lei lista as despesas que ndo consideradas de manutengdo e
desenvolvimento do ensino.

3 Este relatério denomina-se “Educagdo Municipal no Brasil: recursos, incentivos e resultados” e foi produzido
em 2003 pelo Banco Mundial. Disponivel em:
https://documents].worldbank.org/curated/en/263001468235465175/pdf/244130vol020Portuguese.pdf



https://documents1.worldbank.org/curated/en/263001468235465175/pdf/244130vol020Portuguese.pdf
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(Fundeb), criado pela Emenda Constitucional n° 53 de 2006, que manteve a logica original do
Fundef com algumas altera¢des, continuando a ser conceituado como um Fundo contébil.

O Fundeb foi regulamentado pela Lei n° 11.494/2007 e pelo Decreto n® 6.253/2007. A
diferenca primordial é que o novo modelo passou a contemplar toda a Educagdo Basica*, e ndo
apenas o ensino fundamental. Dessa forma, o total de alunos matriculados na rede publica de
ensino passou a ser considerado como parametro para a distribuicdo do recurso e estes se
tornaram vinculados exclusivamente a aplicagdo na educagdo basica. Além disso, houve
aumento significativo do volume de recursos destinados ao Fundo devido ao fato da legislagao
adicionar novas fontes de receita.

Dessa forma, o Fundeb teve como objetivo manter e desenvolver a educacio basica
publica no Brasil dando continuidade e ampliando o processo iniciado com o Fundef.

A Emenda Constitucional n.° 108, de 27 de agosto de 2020, transformou o Fundeb em
instrumento permanente de financiamento da educacao, regulamentado pela Lei n.° 14.113 de
2020. Com isso, uma das principais fontes de financiamento da educagdo no pais foi tornada
permanente além de ter ocorrido a amplia¢do da quantidade de recursos destinados pela Unido
a titulo de complementacao.

Adicionalmente, o novo Fundeb inovou ao correlacionar uma parte das transferéncias
nacionais aos resultados obtidos em educacdo, obrigando os Estados a implementarem um
mecanismo baseado em resultados para incentivar o aprimoramento da oferta de educagao de
seus municipios.

Em sintese, o processo de municipalizacdo do ensino determinado pela legislagdo e
induzido por mecanismos de financiamento governamental através do Fundef e,
posteriormente, pelo Fundeb, ocorreu em praticamente todos os Estados da Federagao.

No entanto, conforme afirmado anteriormente, a implementa¢do dessa politica ndo
sucedeu de forma padronizada e em cada Estado foi caracterizada por peculiaridades e
especificidades devido as suas caracteristicas sociais, educacionais e politicas substancialmente
distintas. Em outras palavras, ndo houve diretrizes gerais para normatizar a transferéncia de
gestdo e, em consequéncia, ocorreram diferentes configuragdes e estruturas da adocdo da

politica de municipalizagdo no Brasil. Com isso, questdes importantes, tais como a situagao

4 A educagdo basica obrigatoria compreende trés etapas: Ensino Infantil (criangas até 5 anos, compreendendo
atendimento em creches, até 3 anos de idade, e em pré-escolas, de 4 a 5 anos de idade); Ensino Fundamental (com
duragdo de 9 anos, obrigatorio para criangas e adolescentes de 6 a 14 anos); e Ensino Médio (com duracdo de trés
anos, obrigatorio para adolescentes de quinze a dezessete anos).
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profissional dos docentes de uma escola municipalizada, ndo foram definidas e uniformizadas
em todo o territdrio nacional.
No Brasil, 1.115 escolas foram municipalizadas no periodo 2010-2021°. Esse histérico

esta apresentado no Grafico 1 abaixo.

Grafico 1 — Escolas municipalizadas no Brasil (2010-2021)
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Fonte: Elaboragado propria a partir de dados do Censo Escolar.

Tao importante quanto conhecer a quantidade de unidades de ensino que passaram pelo
processo de municipalizagdo ¢ mensurar a quantidade de alunos envolvidos e sujeitos aos
impactos dessa transformacao organizacional.

O Gréfico 2 apresenta o total de matriculas municipalizadas por ano, enquanto o Grafico
3 retrata o numero médio de matriculas, isto é, considerando o total de matriculas e a quantidade
de escolas municipalizadas.

Nota-se que, em termos médios, a quantidade de matriculas municipalizadas foi
relativamente semelhante entre os anos analisados, o que ndo ocorre quando se analisa a

quantidade total de matriculas municipalizadas.

5 As informagdes acerca da alteragdo da gestdo escolar podem ser obtidas através da analise dos microdados do
Censo Escolar.
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Grafico 2 — Quantidade de matriculas municipalizadas (2010-2021)
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do Censo Escolar.

Gréfico 3 — Quantidade média de matriculas municipalizadas (2010-2021)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Censo Escolar.

Em contrapartida, apesar dos instrumentos normativos determinarem a municipalizagao
do ensino fundamental como uma diretriz, no periodo em analise 126 unidades escolares
realizaram o movimento inverso, isto ¢, deixaram de ser municipais para pertencer a rede
estadual. Em outras palavras, foram constatados casos de estadualizacdo do ensino.

A ocorréncia desse evento pode ser justificada em situacdes em que a prestacdo dos

servigos educacionais pelo municipio esteja deficitdria e em niveis precarios de qualidade



25

educacional, o que ampara a intervencao do Estado e a oferta de ensino fundamental pela rede

estadual.

Grafico 4 — Escolas estadualizadas no Brasil (2010-2021)
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Fonte: Elaborag@o propria a partir de dados do Censo Escolar.

Compreender o fendmeno da municipaliza¢do requer investigar a extensao da influéncia
da gestdo escolar na experiéncia educacional dos estudantes. Nesse sentido, na literatura
existem estudos com a finalidade de mensurar o impacto da municipalizacdo sobre o
desempenho escolar dos alunos.

Leme, Paredes e Souza (2009), em seu estudo intitulado “A Municipaliza¢do do Ensino
Fundamental e seu Impacto sobre a proficiéncia no Brasil”, objetivam avaliar as consequéncias
da municipalizacdo do ensino fundamental sobre os niveis de aprendizagem, considerando
“qualidade da educa¢dao” como a proficiéncia de matematica e portugués dos alunos da 4" série
do ensino fundamental (atualmente denominado 5° ano) e “efeito da municipaliza¢do™ como o
impacto da gestdo municipal sobre a proficiéncia média dos alunos. A metodologia utilizada ¢
Diferengas-em-Diferencas com base nos resultados da prova Saeb dos anos 1997, 1999, 2001,
2003 € 2005 e da Prova Brasil ocorrida em 2005. Essa pesquisa nao considera o tempo decorrido
apos a municipalizacado, isto €, o “efeito da municipaliza¢do” ¢ estimado considerando-se o
efeito médio nas escolas que foram municipalizadas sem mensurar o tempo em que a escola
permaneceu sob a gestdo municipal. A conclusdo do estudo sugere que o efeito da
municipaliza¢cdo sobre a proficiéncia dos alunos do 5° ano do ensino fundamental ¢

praticamente nulo.
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Outro estudo denominado “O Nivel de Governo Importa para a Qualidade da Politica
Publica? A Municipaliza¢do da Educacdo Fundamental no Brasil” (Ceneviva, 2012) utiliza os
resultados da Prova SAEB e da prova Brasil, além de informagdes do Censo Escolar dos anos
de 1999 a 2005, em que sdo aplicadas técnicas de Minimos Quadrados Ordinarios ¢ Efeitos
Fixos. Os resultados sugerem que a expansdo da oferta de ensino da rede municipal ndo
impactou a proficiéncia dos alunos, isto €, o nivel de governo nao possui impactos diretos sobre
o desempenho escolar, de modo que os efeitos da municipalizagdo na proficiéncia média dos
alunos sdo praticamente nulos, tanto em portugués como em matematica.

Em suma, em ambos os estudos foi constatado que o efeito da municipalizagdo foi
insignificante, isto é, os alunos pertencentes as escolas municipalizadas ndo apresentaram
proficiéncias distintas das escolas estatisticamente semelhantes que permaneceram sob a gestao
estadual.

Em contrapartida, uma pesquisa intitulada “Os Efeitos da Organizagdo do 5° ¢ 9° Ano
do Ensino Fundamental nos Municipios sobre a Proficiéncia dos Alunos” da Fundacdo Itau
Social (2022)°® examinou como os efeitos da oferta pelo Estado ou Municipio do ensino
fundamental em escolas distintas afetam a nota dos alunos no Brasil, utilizando dados do Censo
Escolar e da Prova Brasil para os anos 2007, 2011, 2015, 2019 além de dados presentes no Atlas
do Desenvolvimento Humano nos Municipios. A metodologia utilizada foi modelo de dados
em painel. Os resultados indicaram que a municipalizagdo de todo o ensino fundamental trouxe
beneficios a evolugdo da performance dos alunos do 5° e 9° ano nas notas de matematica e
portugués.

Outro objetivo desta pesquisa foi examinar qual estrutura escolar ¢ mais benéfica:
ofertar Anos Iniciais e Finais na mesma unidade ou em escolas diferentes. Também foi possivel
concluir que ¢ mais efetivo separar Anos Iniciais de Anos Finais em duas escolas municipais
distintas, a fim de se evitar externalidades negativas. Em suma, os autores demonstraram que a
municipaliza¢do teve um impacto positivo no desempenho escolar do municipio.

Contudo, a despeito da qualidade da gestdo educacional, o fator de maior influéncia
sobre o desempenho académico dos estudantes e nas oportunidades educacionais de um
individuo ¢ o denominado background familiar, termo utilizado para designar o ambiente

socioecondmico em que o estudante estd inserido e composto por fatores como: nivel

6 O referido estudo estd disponivel em: https://www.itausocial.org.br/wp-content/uploads/2022/09/Artigo-Os-
efeitos-da-organizacao-do-50-e-90-ano-do-ensino-fundamental-nos-municipios-sobre-a-proeficiencia-dos-

alunos.pdf



https://www.itausocial.org.br/wp-content/uploads/2022/09/Artigo-Os-efeitos-da-organizacao-do-5o-e-9o-ano-do-ensino-fundamental-nos-municipios-sobre-a-proeficiencia-dos-alunos.pdf
https://www.itausocial.org.br/wp-content/uploads/2022/09/Artigo-Os-efeitos-da-organizacao-do-5o-e-9o-ano-do-ensino-fundamental-nos-municipios-sobre-a-proeficiencia-dos-alunos.pdf
https://www.itausocial.org.br/wp-content/uploads/2022/09/Artigo-Os-efeitos-da-organizacao-do-5o-e-9o-ano-do-ensino-fundamental-nos-municipios-sobre-a-proeficiencia-dos-alunos.pdf
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educacional e situagdo financeira dos pais, recursos materiais disponiveis, estabilidade e
estrutura familiar, dentre outros (D’ATRI, 2007).

Essas condigdes socioecondmicas apresentam potencial de afetar positivamente o
desempenho dos alunos uma vez que aqueles estudantes inseridos em familias com melhores
condi¢cdes de renda e com estrutura, em tese, terdo oportunidade de se dedicar mais ao estudo,
ter acesso a refor¢o escolar, além de possuirem infraestrutura e recursos pedagodgicos que
facilitam o processo de aprendizagem.

Contudo, o desempenho dos alunos também depende, em alguma medida, da realidade
de sua escola, como por exemplo, infraestrutura escolar; recursos fisicos, pedagdgicos e
humanos; jornada escolar; experiéncia e motivagdo dos professores, dentre outros fatores
diretamente ligados a gestdo escolar (LEME; PAREDES; SOUZA, 2009). Nesse sentido, ¢
relevante investigar o impacto da alteragdo da gestdo estadual e municipal sobre o nivel de
proficiéncia.

Alia-se a isso o pressuposto de que uma politica publica educacional bem-sucedida ¢é
aquela eficiente independentemente do background familiar, isto ¢, capaz de mitigar a
importancia do contexto socioecondmico e familiar e de dar aos estudantes igualdade de
oportunidades e equidade na possibilidade de desenvolvimento, constituindo-se em uma
alavanca de transformacgao e ascensao social (D’ATRI, 2007).

Dessa forma, ¢ imprescindivel que se busque compreender a magnitude do impacto da
gestdo escolar sobre a aprendizagem, a fim de se fornecer subsidios para desenvolver politicas

estratégicas capazes de aprimorar a educacdo ofertada aos alunos.

3 CONTEXTO METODOLOGICO

O objetivo principal da maioria dos estudos empiricos no campo da Economia, bem
como de outras Ciéncias Sociais, ¢ determinar se alteracdes em uma variavel especifica exercem
influéncia sobre outras variaveis de interesse. Como exemplo, pode-se citar o problema
abordado por esta pesquisa, qual seja: identificar o impacto da alteracdo da gestdo escolar sobre
o desempenho dos estudantes.

A Econometria ¢ uma disciplina que contempla métodos e instrumentos capazes de
realizar essa investigacdo de forma apropriada e foi desenvolvida com objetivo de testar a
validade de teorias econdmicas, analisar os impactos de politicas publicas, prever séries de

tempo e fornecer informagdes para o governo e setor privado (WOOLDRIDGE, 2006).
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No contexto da avaliagdo de politicas publicas, os métodos econométricos ganham
destaque e sdo essencialmente uteis. A partir da analise dos dados, pode-se estimar, explicar e
avaliar os efeitos concretos de uma intervengao politica o que permite identificar a forma como
os diversos agentes a ela submetidos sdo impactados. Dessa forma, os referidos métodos
auxiliam os formuladores de politicas publicas a desenvolverem politicas estratégicas capazes
de atingir o publico-alvo determinado, além de embasar as decisdes subsequentes.

Contudo, atribuir causalidade a um tratamento nado € trivial no ambito das Ciéncias
Sociais, uma vez que esses problemas envolvem maiores graus de complexidade e diversos
fatores influenciam os resultados simultaneamente.

Uma das vantagens dos métodos econométricos ¢ que possibilitam simular
experimentos ceteris paribus, isto €, permitem isolar variaveis de interesse € manter constantes
todos os demais fatores relevantes a fim de investigar os efeitos de alteragdes especificas. Se
essa condi¢cdo ndo ocorre, isto €, se outras varidveis importantes ndo sdo mantidas fixas, entao
nao ¢ possivel conhecer o efeito causal de uma variavel sobre a outra (WOOLDRIDGE, 2006).

Dessa forma, simular um experimento ceteris paribus ¢ crucial para a avaliagdao de
politicas publicas e sua importancia decorre da possibilidade de examinar o impacto de
determinada variavel no resultado geral, o que ¢ de fundamental importancia em estudos que
visam identificar relagdes de causa e efeito considerando diferentes cenarios. E, portanto,
especialmente relevante para a formulagdo e compreensao de politicas publicas, uma vez que
ajuda a prever e entender consequéncias de mudancas especificas em varidveis-chave.

Em Econometria, o modelo de Diferengas em Diferengas (Difference-in-Differences -
DiD) ¢ um dos métodos mais populares para realizar estudos e analises de efeitos causais.

O modelo candénico de DiD ¢ configurado de modo que existem duas populagdes
estatisticamente comparaveis, denominadas tratamento e controle, observadas em dois periodos
de tempo distintos: antes e depois do tratamento. O grupo de tratamento recebe o tratamento ao
mesmo tempo a partir do segundo periodo, enquanto o grupo de controle nao o recebe. Essa
configuragdo considera a existéncia de um numero significativo de observacdes independentes
(clusters) e permite o desenvolvimento de um estudo comparativo, de modo que o estimador
DiD decompde a evolucao dos resultados médios obtidos entre os dois grupos.

Deve-se ressaltar que o grupo de controle exerce papel fundamental no referido modelo,
uma vez que ¢ a representacao do contrafactual para a populagdo tratada, ou seja, € a referéncia
de como esta teria se desenvolvido na auséncia do tratamento — dai a exigéncia dos grupos

serem estatisticamente comparaveis.
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Nesse cenario, a estimativa DiD sera a diferenga entre os resultados médios pos e pré-
tratamento no grupo de tratamento versus grupo de controle, isto €, serd o calculo de uma dupla
diferenca. O beneficio dessa configuragdo ¢ que o estimador DiD explicita quais comparagdes
sao utilizadas para gerar a estimativa (GOODMAN-BACON, 2021).

O estimador DiD ¢ sintetizado pela equacdo abaixo que € expressa em termos de médias

amostrais y:

DiD = ()_’p(’)s;tratamento - ypré;tratamento) - (ypés;controle - }_}pré;controle) (1)

Em suma, o modelo candnico apresenta uma configuracao 2x2 (dois periodos e dois
grupos) e tem por objetivo identificar o efeito médio do tratamento na subpopulacdo tratada
(“Average Treatment Effect on the Treated” - ATT). Portanto, o ATT compara a mudanga
média nos resultados ocorrida no grupo de tratamento com a mudanga média dos resultados
ocorrida para o grupo de controle. Para isso, algumas hipoteses centrais sdo admitidas, dentre
elas: hipotese de tendéncias paralelas e nao antecipagdo do tratamento.

De acordo com a suposi¢do de tendéncias paralelas, o resultado médio entre as duas
populagdes de interesse (tratada e de controle) teria evoluido em paralelo na auséncia do
tratamento. Em outras palavras, esse pressuposto assume que, diante da auséncia do tratamento,
a diferenga entre a populacdo tratada e controle seria constante ao longo do tempo. A validade
do modelo de diferencas em diferencas depende da hipotese de tendéncias paralelas (ROTH et
al, 2022).

J& a hipotese de nao antecipagdo do tratamento implica que o tratamento ndo gera efeito
causal no periodo anterior a sua implementacao, isto ¢, ndo ¢ possivel antecipar o efeito do
tratamento.

O desafio principal do estimador DiD reside no fato de ndo ser possivel observar a
trajetoria real do grupo de tratamento na auséncia do tratamento, isto ¢, ndo ¢ possivel
identificar os resultados do grupo de tratamento caso nao fosse tratado. Sob as hipoteses de
tendéncias paralelas e ndo antecipagdo do tratamento, € possivel superar este problema, uma
vez que ao assumir as referidas hipoteses, a metodologia DiD imputa os resultados médios
contrafactuais do grupo de controle para o grupo tratado, de forma que o ATT pode ser
identificado (ROTH et al, 2022).

Conforme apresentado por Goodman-Bacon (2021), o estimador DiD padrao, isto €,
ATT, é numericamente equivalente ao estimador obtido através da especificacao de regressao

denominada “Two-Way Fixed Effects” (TWFE), se houver dois periodos e o tratamento for
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aplicado a uma parcela das unidades apenas no segundo periodo. Na tradugao, esta metodologia
denomina-se "efeitos fixos bidirecionais" porque inclui tanto efeitos fixos no tempo quanto
efeitos fixos de unidade.

Estarelacdo ¢ apresentada pela equagdo abaixo, que regride o resultado Y; ; em um efeito
fixo individual a;, um efeito fixo no tempo ¢, , e um indicador demonstrando se a unidade i ¢
tratada no periodo t ,D; .. Nessa configura¢do canonica, o estimador de Minimos Quadrados
Ordinéarios B da regressdo TWFE ¢ equivalente ao ATT (ROTH et al, 2022). Esta configuracao

também é denominada TWFE estatico.

Yie = ai+ ¢+ Ditf + € (2)

Adicionalmente, pesquisas recentes demonstraram que este estimador TWFE ¢é nao
viesado para o ATT se os efeitos do tratamento forem constantes entre os grupos ¢ em relagao
ao tempo. Em outras palavras, a especificagdo estatica produz uma estimativa razoavel quando
nao ha heterogeneidade nos efeitos do tratamento ao longo do tempo ou das unidades, isto &,
todas as unidades tém o mesmo efeito de tratamento e o tratamento tem o mesmo efeito
independentemente de quanto tempo tenha se passado desde o inicio do tratamento. Para a
validade desse resultado, € necessario destacar que as hipoteses de tendéncias paralelas e ndo-
antecipagdo devem ser combinadas com a hipdtese de amostragem independente (ROTH et al,
2022).

Contudo, a maioria das aplicacdes empiricas do estimador de DiD divergem da
configuragdo canOnica 2x2 porque os tratamentos geralmente ocorrem em momentos
diferentes. E comum, por exemplo, que governos apliquem politicas publicas em diferentes
momentos e que legislagdes e decisdes judiciais afetem individuos de forma diferente e em
periodos distintos (GOODMAN-BACON, 2021).

Dessa forma, torna-se necessario analisar o cenario caracterizado por adog¢ao escalonada
de tratamento, isto ¢, quando as unidades podem receber o tratamento de interesse em periodos
distintos (ou seja, ocorre “temporalidade diferenciada” do tratamento). Para examinar esse caso,
deve-se considerar o tratamento como um estado “absorvente”, o que significa que, uma vez
que a unidade recebe o tratamento, ela permanece tratada.

Conforme apresentado por Roth et al (2022), a suposicdo de tendéncias paralelas
candnica pode ser estendida para a configuragdo escalonada, de modo que seja valida para todas

as combinagdes de periodos e todas as combinagdes de grupos tratados em momentos
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diferentes, o que implica que, no cendrio em que ndo houve a aplicacdo do tratamento, os
resultados para todos os grupos apresentariam trajetdrias paralelas.

De igual modo, os referidos autores demonstraram que a hipotese de ndo antecipagao
também pode ser ampliada para o caso escalonado. Nesse caso, uma unidade apenas apresenta
efeitos do tratamento a partir do momento em que ¢ submetida a ele. Desse modo, se uma
unidade ndo recebe o tratamento em determinado periodo, sua trajetdria de resultados
independe de quando o recebera no futuro (ROTH et al, 2022).

Contudo, o resultado obtido anteriormente acerca da equivaléncia entre o ATT e o
estimador linear de regressao TWFE nao se generaliza para a configuragdo em que o tempo de
aplicagdo do tratamento ¢ variavel (GOODMAN-BACON, 2021).

Em decorréncia da temporalidade diferenciada do tratamento, existem intimeras
configura¢des de estimadores 2x2 que podem ser formados. Para exemplificar essa ideia e
considerando o cenario mais simples depois da configuragdo canénica, isto é, em que ha dois
grupos submetidos ao tratamento em momentos distintos € um grupo que nunca ¢ tratado, ¢
possivel resumir trés estimadores 2x2 simples relevantes: o primeiro compara qualquer grupo
tratado com o grupo nunca tratado; o segundo compara o grupo tratado preliminarmente com o
grupo que ainda nao foi tratado; e o terceiro compara o grupo tratado posteriormente com grupo
tratado preliminarmente (caso em que as unidades tratadas atuam como grupo de controle)
(CUNNINGHAM, 2021).

Nesse caso, conforme comprovado por Goodman-Bacon (2021), o estimador de
diferengas em diferencas calculado através da regressdio TWFE constitui-se em uma média
ponderada de todas as combinagdes de estimadores DiD possiveis configurados na forma 2x2.

Nesse bojo, incluem-se combinagdes permitidas, que utilizam unidades tratadas em um
determinado momento como grupo de tratamento e unidades ndo tratadas como grupo de
controle, e combinacdes proibidas, que utilizam unidades tratadas preliminarmente como grupo
de controle e unidades tratadas posteriormente como grupo de tratamento. Em sintese, o
problema decorre da utilizagdo de unidades ja tratadas que, a depender de quando recebem o
tratamento, atuam como grupo de tratamento ou de controle.

Nesse caso, os pesos nos estimadores DiD 2x2 serdo proporcionais ao tamanho dos
grupos € o efeito médio sera ponderado pela variancia do efeito do tratamento nos tratados.
Portanto, diante de eventos caracterizados por temporalidade diferenciada, o tempo que um
grupo passa sob tratamento ¢ determinante para sua variancia de tratamento, fator que impacta
0 peso que este estimador simples 2x2 assumirda na soma final. Dessa forma, quando a

metodologia TWFE ¢ utilizada para estimar o ATT no cenario escalonado, o resultado obtido ¢
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influenciado diretamente pelo tamanho do painel, de modo que modifica-lo adicionando ou
subtraindo anos pode alterar a estimativa final obtida apenas por alterar a varidncia do
tratamento nos grupos (CUNNINGHAM, 2021).

Em um cenario caracterizado por homogeneidade dos efeitos do tratamento, isto €, se
os efeitos do tratamento ndo mudam ao longo do tempo, o estimador TWFE produzira uma
média ponderada pela variancia dos efeitos do tratamento entre os grupos e todos os pesos serao
positivos. Contudo, diante de heterogeneidade nos efeitos de tratamento, isto €, no caso de os
efeitos médios do tratamento variarem ao longo do tempo, podem ocorrer pesos negativos em
virtude das unidades tratadas primariamente comporem o grupo de controle e as alteragdes
geradas pelo tratamento serem subtraidas (GOODMAN-BACON, 2021).

Em outras palavras, diante da possibilidade dos efeitos de tratamento serem
heterogéneos, as comparagdes denominadas “proibidas” resultam em possiveis erros devido a
problemas de “ponderacdo negativa” o que permite concluir que o estimador TWFE ¢ viesado
em eventos caracterizados por ado¢do diferenciada do tratamento e efeitos de tratamento
heterogéneos (ROTH et al, 2022).

O efeito torna-se viesado porque o grupo de controle experimenta uma tendéncia nos
resultados (em virtude dos efeitos heterogéneos), € esse viés se propaga para os estimadores
2x2 calculados posteriormente (CUNNINGHAM, 2021).

Como resultado de sua analise, Goodman-Bacon (2021) apresenta o Teorema da
Decomposi¢do de Diferencas-em-Diferencas a fim de demonstrar o estimador TWFE como

uma média ponderada de todos os possiveis estimadores DiD na configuragao simples 2x2:

Theorem (Difference-in-Differences Decomposition Theorem). Assume that the data
containk =1, . . ., K timing groups of units ordered by the time when they receive a
binary treatment, k € (1, T ]. There may be one timing group, U, that includes units
that never receive treatment. The OLS estimate, B~ DD, in a two-way fixed-effects
regression (yit = ai- + a-t + fDDDit + eit.) is a weighted average of all possible two-
by-two DD estimators. (Goodman-Bacon, 2021, p. 257)

Além do Teorema da Decomposicao, outros autores também abordam a inaptidao deste
estimador para analisar cendrios que envolvem multiplos periodos de tempo e heterogeneidade
do efeito do tratamento.

Em sintese, o problema da utilizagdo da metodologia TWFE para o caso escalonado ¢
que, ainda que as hipoteses fundamentais de tendéncias paralelas e nao-antecipagao possam ser
estendidas para essa configuragdo, ela permite estimadores de Diferencas-em-Diferengas que

utilizam como grupo de controle unidades ja tratadas em periodos anteriores e que podem obter
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pesos negativos quando os efeitos do tratamento sdo heterogéneos ao longo do tempo ou das
unidades, potencialmente induzindo a um viés. Nesse caso, a estimativa de TWFE pode ser
negativa, ainda que o efeito de tratamento tenha sido positivo para todas as unidades.

A fim de sanar as dificuldades encontradas na utilizacao do estimador TWFE bem como
adequar o estimador DiD a situagdes cotidianas, atualmente existe um debate na literatura de
Diferencgas-em-Diferencas em que alguns pesquisadores sugerem flexibilizagdes nas hipoteses
centrais do modelo candnico.

Roth et al (2022) classificam trés vertentes principais de novas metodologias a depender
de qual hipdtese do modelo canonico esta sendo flexibilizada: multiplos periodos de tempo e
adocdo escalonada do tratamento; violagcdes da hipdtese de tendéncias paralelas; e estruturas
alternativas de inferéncia (considerando um pequeno ntimero de clusters).

A primeira vertente da metodologia DiD inclui a analise de multiplos periodos de tempo
e variagdo no tempo de tratamento, caso em que existem mais de dois periodos e as unidades
recebem o tratamento em diferentes momentos. Uma das alternativas € a proposta apresentada
por Callaway e Sant’Anna (2021) que consiste em utilizar métodos que especifiquem as
comparagdes a serem feitas entre os grupos de tratamento e controle, bem como os pesos
desejados no parametro-alvo, de forma a permitir a estimagdo de um parametro causal bem
definido, com pesos e grupos de comparacdo transparentes eliminando as comparacdes
indesejaveis identificadas na metodologia TWFE para o caso escalonado (ROTH et al, 2022).

A segunda vertente flexibiliza a hipotese de tendéncias paralelas. Em muitos casos, a
verificag@o e a validade dessa suposi¢@o ¢ um aspecto critico durante a analise por ela permitir
fatores de confusdo que variam no tempo e que afetam o estado do tratamento. Adicionalmente,
deve-se destacar que essa suposi¢do € sensivel a forma da fungdo selecionada, isto ¢, as
tendéncias paralelas sdo sensiveis as alteragcdes funcionais. Nesse caso, uma alternativa ¢é
utilizar a configuragcdo em que a hipotese de tendéncias paralelas ¢ valida apenas condicionada
a covariaveis observaveis. A hipotese canonica de tendéncias paralelas pode ser ampliada para
condicionada a covariaveis observaveis, sendo necessario incluir um vetor de covaridveis pré-
tratamento e impondo uma condi¢do de sobreposi¢do a fim de garantir que para cada unidade
tratada com as covariaveis definidas, existem pelo menos algumas unidades nao tratadas da

populagdo com os mesmos valores das covariaveis selecionadas.” (ROTH et al, 2022)

" Nesse caso, ¢ preciso garantir que as covariaveis sejam medidas antes do tratamento e, portanto, nfo sejam
afetadas por ele. No caso em que as covaridveis podem ser afetadas pelo tratamento, ocorre um problema
denominado “mau controle” que pode enviesar o estimador (ROTH et al, 2022).
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A terceira vertente trata de suposi¢des alternativas de amostragem, permitindo analisar
cendrios com um pequeno numero de clusters tratados. A suposicdo canodnica justifica a
aleatoriedade nos dados em virtude da amostra ser obtida a partir de um grande nimero de
clusters independentes de uma superpopulagdo, considerando, para tanto, o Teorema do Limite
Central®. Contudo, em casos em que ha poucos clusters tratados, este teorema pode ndo ser
aplicavel e a metodologia candnica pode ndo apresentar resultados intuitivos. Uma alternativa,
por exemplo, ¢ a realizagao de inferéncia “baseada em design” para DiD, que considera a
populagdo como fixa e a atribuigcdo do tratamento como estocéstica. Dessa forma, a incerteza
dos dados seria justificada pela aleatoriedade na atribuicdo do tratamento (ROTH et al, 2022).

De acordo com a breve apresentagdo acima, foram identificados problemas na utilizagao
do modelo denominado “Two-way Fixed Effects” envolvendo cendrios caracterizados por
temporalidade diferenciada e efeitos de tratamento heterogéneos ao longo do tempo em virtude
de estimadores simples 2x2 que comparam unidades tratadas posteriormente com unidades
tratadas primariamente.

O Teorema da Decomposi¢do de Goodman-Bacon demonstrou essa problematica e se
consolidou como um fator de extrema relevancia na compreensao da referida metodologia uma
vez que sinalizou a necessidade do desenvolvimento de novos métodos capazes de superar os
problemas apontados.

Nesse contexto, a literatura atual de Diferencas-em-Diferencas se expandiu a partir da
flexibilizagdo das hipoteses centrais do modelo candnico e esses novos métodos passaram a
permitir a andlise de configuragdes especificas sendo capazes de melhorar a validade,

razoabilidade e interpretabilidade dos resultados obtidos a partir da aplicacdo do método DiD.

3.1. AABORDAGEM CALLAWAY E SANT’ANNA (2021)

Conforme apresentado no topico anterior, muitas aplica¢des atuais de DiD objetivam
flexibilizar hipoteses da configuracdo candnica e desenvolver estruturas capazes de contemplar
as especificidades de casos concretos apresentando resultados mais robustos e consistentes com

a realidade.

8 O Teorema do Limite Central é um principio fundamental da teoria estatistica que afirma que, quando se realiza
uma grande quantidade de amostras aleatorias de uma populagdo, a distribuigdo das médias dessas amostras se
aproxima de uma distribui¢ao normal, independentemente da distribuicdo da populagdo original, desde que o
tamanho da amostra seja suficientemente grande.
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Callaway e Sant’Anna (2021) apresentam uma extensdo da metodologia de DiD que
compreende a analise de multiplos periodos de tempo, variagdo no tempo de tratamento e
quando a suposi¢do de tendéncias paralelas se mantém valida somente se condicionada a
covariaveis observaveis. Além disso, consideram que as unidades adotam o tratamento de
interesse em determinado momento e permanecem expostas a ele ao longo dos periodos
posteriores.

Nessa metodologia, somente sao consideradas covaridveis no periodo anterior a
aplicacdo do tratamento e que potencialmente sdo capazes de afetar a evolucao da variavel de
interesse nos periodos posteriores. Desse modo, ndo sdo consideradas covariaveis pos-
tratamento, uma vez que poderiam apresentar efeitos do tratamento.

Diferentemente da configurag¢do tradicional de DiD, na metodologia proposta pelos
referidos autores, o ATT(gy) reflete o efeito médio do tempo de tratamento na subpopulagdo
tratada, ou seja, o efeito médio do tratamento para um grupo especifico “g” em determinado
periodo “t”. Nessa estrutura, um grupo ¢ definido pelo momento em que as unidades sdo
tratadas pela primeira vez. Além disso, os autores consideram duas possibilidades para
composicdo do grupo de controle: unidades que nunca sdo tratadas e unidades que ainda ndo
foram tratadas - o que adiciona transparéncia e objetividade a analise.

Como o foco ¢ o célculo de ATTs especificos de grupos por tempo, em algumas
aplicagdes, pode haver diversos parametros de efeito de tratamento. Em virtude disso, os
autores apresentam como uma das etapas da metodologia a agrega¢do de todos esses efeitos de
tratamento colapsando-os em diferentes medidas resumidas de efeito causal mais interpretaveis
e intuitivos, como um ATT maior e representativo dos demais (CUNNINGHAM, 2021).

O destaque do modelo de Callaway e Sant’ Anna € a busca pela superagdo dos problemas
fundamentais identificados na utilizagdo do estimador TWFE: o modelo desenvolvido pelos
autores ¢ capaz de destacar as diferentes fontes de heterogeneidade nos efeitos do tratamento
entre grupos e periodos de tempo. A partir da analise das medidas agregadas, o método permite
analisar como, em média, o efeito do tratamento varia de acordo com o tempo de exposi¢ao ao
tratamento, como os efeitos médios do tratamento variam entre grupos e qual ¢ o efeito
cumulativo médio do tratamento em todos os grupos até determinado ponto no tempo
(CALLAWAY; SANTA’ANNA, 2021).

Para tanto, ¢ possivel utilizar diferentes métodos de estimagdo a depender das
caracteristicas do caso em estudo: regressdes de resultados, ponderacdo de probabilidade

inversa ¢ métodos duplamente robustos — que resultardo em diferentes tipos de estimadores.
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Adicionalmente, também ¢ permitido considerar a possibilidade ou ndo de antecipacao do efeito
de tratamento.

Essa abordagem alternativa possui duas vantagens principais sobre as regressoes TWFE
padrao (estatica ou com temporalidade diferenciada de tratamento). A primeira vantagem ¢ que
fornece estimativas razoaveis mesmo diante de eventos caracterizados por heterogeneidade dos
efeitos do tratamento. A segunda ¢ que explicita de maneira transparente exatamente quais
unidades estao sendo utilizadas para comporem o grupo de controle utilizado para inferir os
resultados potenciais que nao sao observados. Isso contrasta com os modelos TWFE padrao,
que fazem comparacdes ndo intuitivas no caso escalonado (ROTH et al, 2022).

Os autores apresentam um procedimento que contempla 3 fases distintas: identificagao
de parametros relevantes; agregacao desses parametros e formacao de medidas resumidas dos
efeitos causais (agregando diferentes efeitos médios de tempo de tratamento); e estimacao e
inferéncia sobre esses diferentes parimetros.’

Na etapa de identificagdo dos parametros relevantes, o ponto central ¢ a analise do
ATTgy), isto €, o pardmetro causal desagregado denominado “efeito médio de tratamento para
grupos-tempo”’, que, como afirmado anteriormente, ¢ o efeito médio de tratamento para um
grupo especifico em um ponto determinado no tempo, em que um “grupo” ¢ definido pelo
periodo de tempo em que as unidades sdo tratadas pela primeira vez.

Este parametro ¢ uma generalizagdo do efeito médio do tratamento sobre os tratados
(ATT) calculado sob a configuracdo candnica de DiD com dois periodos de tempo e duas
populagdes e ndo impde restricdes a heterogeneidade do efeito do tratamento entre grupos ou
ao longo do tempo, o que permite analisar como os efeitos médios do tratamento variam em
diferentes dimensdes.

Para a identificar o ATT (g, 0s autores adotam as seguintes hipoteses:

1. Trreversibilidade do tratamento: a unidade recebe o tratamento e permanece tratada

nos periodos subsequentes;

2. Amostragem aleatoria: cada unidade ¢ selecionada aleatoriamente de uma grande

populacdo de interesse;

3. Antecipag¢do limitada do tratamento: configura uma restri¢do a antecipagdo do

tratamento para os grupos “eventualmente tratados” (quanto maior for a antecipacao

do tratamento permitida, maior devera ser o retrocesso temporal na analise);

® Além disso, os autores disponibilizam gratuitamente um pacote no software R (“R did” package) com os codigos
utilizados para o calculo dos estimadores agregados — o que torna mais facil a aplicacdo dos métodos propostos.
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4. Tendéncias paralelas condicionais considerando um grupo de unidades que nunca
sdo tratadas compondo o grupo de controle;

5. Tendéncias paralelas condicionais considerando um grupo de unidades que ainda
nao foram tratadas compondo o grupo de controle;

6. Extensdo da hipotese de sobreposicdo para a configuracdo de multiplos grupos e

periodos.

As suposi¢des 4 e 5 sdo versOes alternativas de tendéncias paralelas condicionais e
generalizam a hipdtese canodnica para o caso em que ha varios periodos e multiplos grupos de
tratamento. A suposi¢do 4 considera que, condicionado as covaridveis, os resultados médios
para o grupo de tratamento e para o grupo de controle formado por unidades “nunca tratadas”
seguiriam trajetorias paralelas diante da auséncia de tratamento. Nesse caso, € possivel utilizar
um unico grupo de comparagao fixo para todas as unidades que eventualmente serdo tratadas.
J& a suposi¢do 5 considera a validade de tendéncias paralelas condicionais entre o grupo tratado
e o grupo de controle formado por unidades “ainda nao tratadas”.

Deve-se destacar que a possibilidade de optar entre as suposicdes 4 ¢ 5 ¢ importante
principalmente em aplicacdes em que existem tendéncias especificas de covaridveis nos
resultados ao longo do tempo e quando a distribuicao de covariaveis ¢ diferente entre grupos -
0 que pode resultar em vieses significativos (CALLAWAY; SANTA’ANNA, 2021).

Sob as seis suposicdes elencadas, ¢ possivel realizar a identificacdo dos efeitos médios

do tratamento grupo-tempo a partir da equagao abaixo:

Pg(X)C
G 1-Pg(X)
ATT(g,t) =F (E[c?g] — E[ Pg“‘ZX)C )(Yt — Yg_l)] 3)

1-Pg(X)

Esse problema ¢ configurado de forma que: supondo que haja T periodos em que t =
1,..., T, sendo Gguma variavel binaria igual a 1 quando uma unidade ¢ tratada pela primeira vez
no periodo e C uma varidvel bindria igual a 1 para unidades nunca tratadas (podem ser utilizadas
unidades ainda ndo tratadas). Para cada unidade, ou {Gu, ..., Gt} ou C sera igual a 1. O escore
de propensao generalizado € dado por Pg (X)=P (Gg=11X, Gz +C=1), sendo a probabilidade
de uma unidade ser tratada dado que possui covariaveis X. Y ¢ a variavel resultado. Dessa

forma, € possivel identificar o efeito médio do tratamento no grupo-tempo ATT (gy).
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Adicionalmente, um dos principais resultados encontrados pelos autores ¢ que, para

encontrar os valores do ATT g, pode-se utilizar diferentes estimadores:

= Regressdao de resultados, que depende da modelagem correta da expectativa
condicional da evolugdo do resultado para os grupos de comparagao;

* Ponderagdo de Probabilidade Inversa, que evita modelar a evolugdo do resultado
do grupo de comparagao, mas depende da modelagem correta da probabilidade
condicional de uma unidade pertencer ao grupo tratado dado suas covariaveis e
que esteja no grupo tratado ou no grupo de controle apropriado; e

» Estimadores Duplamente Robustos, uma abordagem que combina componentes
dos dois métodos anteriores, uma vez que depende tanto da modelagem da
evolucdo do resultado do grupo de comparacdo quanto da propensdo de
pertencer ao grupo de tratamento. Destaca-se, no entanto, que ¢ exigido apenas
que se especifique corretamente a evolugdo do resultado para o grupo de
comparacao ou o modelo de escores de propensdo, mas ndo necessariamente

ambos. Esse fator confere um grau de robustez adicional.

Os estimadores calculados sob essas diferentes formas ndo se diferenciam na etapa de
identificacdo, contudo, isso ndo ocorre quando se deseja estimar e fazer inferéncias sobre o
ATT(gy, caso em que resultam em diferentes tipos de estimadores DiD.

Dessa forma, ¢ possivel identificar os ATTsy e desenvolver andlises a fim de
compreender a heterogeneidade dos efeitos do tratamento em diferentes grupos, momentos e
periodos de exposi¢ao ao tratamento. Nesse caso, os ATTs(g,) i1dentificados sdo os parametros
causais fundamentais de interesse.

Contudo, a metodologia proposta por Callaway e Sant’Anna (2021) contempla outra
fase que permite agregar os ATTs(g,) identificados e formar parametros causais resumidos.

Com o proposito de resumir os efeitos médios de tratamento identificados e combina-
los de diferentes formas, os autores apresentam formas alternativas de agregagao resultando em
diversas medidas resumidas dos efeitos causais. De modo geral, sdo realizadas agregacgdes
parciais dos efeitos médios de tratamento grupo-tempo para sintetizar diferentes dimensdes da
heterogeneidade nos efeitos do tratamento. O objetivo ¢ compreender trés medidas

fundamentais:
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1. A variacao dos efeitos médios do tratamento em rela¢do ao tempo de exposicao
ao tratamento: com o propodsito de destacar a heterogeneidade nos efeitos do
tratamento em relagdo ao tempo de exposi¢ao a fim de compreender se os efeitos
médios aumentam ou diminuem com o tempo decorrido desde o inicio do
tratamento;

2. A variagdo dos efeitos médios do tratamento entre os diferentes grupos: com o
objetivo de mensurar se grupos tratados primariamente possuem, em média,
efeitos de tratamento mais altos ou baixos do que os grupos tratados
posteriormente, isto ¢, evidenciar efeitos heterogéneos entre os grupos;

3. O efeito médio cumulativo do tratamento em todos os grupos até um periodo
determinado, util para destacar a heterogeneidade nos efeitos de tratamento em

relagdo ao tempo calendario.

Além disso, ¢ possivel encontrar um Unico parametro geral que sumariza o efeito da
participagdo no tratamento. Pode-se calcular uma média ponderada de cada ATT g, (calculado
em todos os periodos de tempo), atribuindo mais peso aos ATT (g com tamanhos de grupo
maiores. Nesse caso, a interpretagdo desse parametro corresponde a do ATT na configuragao
canodnica de dois periodos e dois grupos. Ao contrario da especificacdo de regressio TWFE,
essa combinagdo elimina a ocorréncia de pesos negativos de modo que, se o efeito de participar
do tratamento € positivo para todas as unidades, entdo o parametro agregado nao sera negativo.

De modo geral, nenhum desses pardmetros serdo iguais, a ndo ser o caso em que o
ATT gy seja idéntico para todos os grupos e todos os periodos de tempo.

A etapa de estimacao e inferéncia ocorre com a escolha do tipo de abordagem que deva
ser utilizada: regressdao de resultado, ponderacdo de probabilidade inversa ou estimadores
duplamente robustos. Conforme apresentado, ainda que essas abordagens sejam equivalentes
na etapa de identificag¢do, isso ndo ocorre na etapa de estimagao/inferéncia. De modo geral,
pode-se afirmar que os estimadores DiD calculados utilizando estimadores duplamente
robustos geralmente apresentam maior robustez contra especificacdes incorretas do modelo do
que os demais métodos.

Dessa forma, sob as suposicdes identificadoras assumidas e considerando cenarios
caracterizados por heterogeneidade nos efeitos de tratamento e temporalidade diferenciada do
tratamento, a escolha do método de estimacao podera levar a conclusdes diferentes.

Em suma, Callaway e Sant’Anna apresentam uma nova vertente da metodologia

Diferencas-em-Diferencas possivel de ser utilizada em casos em que hd mais de dois periodos
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e as unidades sdo tratadas em momentos diferentes - uma configuragdo mais proxima aos
experimentos cotidianos. Nessa metodologia, o0 ATT ¢ considerado um parametro de efeito de
tratamento bem definido podendo ser agregado em parametros resumidos que detalham a
heterogeneidade dos efeitos em relagdo a diferentes dimensdes de interesse ou em um Unico
parametro geral. Com isso, diferencia-se substancialmente da metodologia TWFE, considerada
a mais popular para analisar efeitos causais, e os resultados obtidos apresentam uma

interpretagdo mais intuitiva.

4 BASE DE DADOS E PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com objetivo de analisar o impacto da politica de municipalizacdo de escolas sobre o
desempenho escolar dos alunos no periodo de 2010 a 2021, ¢ essencial compreender que os
processos de municipaliza¢ao ocorridos no Brasil apresentaram caracteristicas peculiares e que
nao houve uma diretriz unificada que determinasse a forma como a transferéncia de gestdo das
unidades escolares deveria ocorrer.

Ademais, a municipalizacdo ocorreu em multiplos periodos de tempo, de modo que as
observagoes entraram no tratamento em momentos distintos ocorrendo a formagao de diferentes
grupos de tratamento. Dessa forma, tornou-se necessario investigar os impactos dessa politica
através de uma metodologia que considere essa caracteristica de maneira apropriada.

Conforme apresentado nos topicos anteriores, ndo ¢ adequado utilizar a metodologia
TWEFE para investigar o problema em analise visto que podera produzir resultados enviesados.
A alternativa sera utilizar a metodologia de Diferencas-em-Diferengas mais robusta para o
cenario de multiplos periodos de tempo proposta por Callaway e Sant’ Anna (2021).

A titulo de comparagao, serdo calculados os estimadores utilizando tanto a metodologia
TWEFE quanto a de Callaway e Sant’Anna a fim de confrontar os diferentes resultados obtidos.

Nesta pesquisa, o grupo de tratamento serd formado pelas escolas estaduais que se
tornaram municipais ao longo do periodo em analise, ou seja, foram municipalizadas, e o grupo
de controle sera composto por escolas estaduais que permaneceram sob gestao estadual.

Para que a comparacdo entre os grupos de tratamento e de controle seja possivel, ¢
fundamental que as escolas selecionadas sejam estatisticamente semelhantes, ou seja, possuam
caracteristicas equivalentes. Para tanto, serd necessario utilizar técnicas de pareamento. Os
critérios dessa sele¢do considerardo: contexto socioecondmico dos alunos, questdes

geograficas, quantidades de matriculas e de docentes, infraestrutura da escola, dentre outros.
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Dessa forma, serd possivel estruturar um estudo baseado na metodologia atual e
adequada de Diferencgas-em-Diferengas que permita mensurar os efeitos da politica publica da
municipalizacao no indicador de proficiéncia considerando as caracteristicas especificas desse

Pprocesso.

4.1 BASE DE DADOS

Os indicadores de desempenho escolar sdo instrumentos que permitem analisar
qualitativa e quantitativamente uma escola, tais como o indice de proficiéncia, taxa de
aprovacao, taxa de abandono, distor¢do de idade/série, entre outros. Nesta pesquisa,
desempenho escolar serd mensurado através de resultados da prova Saeb (Sistema de Avaliacao
da Educagdo Basica), isto €, pelo indice nacional de proficiéncia que avalia alunos de 2° (apenas
amostral), 5° e 9° anos do Ensino Fundamental e da 3* série do Ensino Médio. O Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) ¢ responsavel por
elaborar e aplicar a prova, bem como divulgar os resultados obtidos.

A fim de avaliar a qualidade da educagdo ofertada aos estudantes a nivel nacional, a
prova Saeb atualmente € aplicada a cada dois anos com cobertura censitéria das escolas publicas
e amostral das privadas!®. Sdo avaliados conhecimentos bésicos em Lingua Portuguesa,
Matematica e Ciéncias Humanas e da Natureza - estas ultimas apenas amostrais. Trata-se de
um exame padronizado que utiliza a Teoria de Resposta ao Item (TRI), de modo que a
pontuagdo final obtida pelo estudante € explicada pelas caracteristicas das perguntas que
respondeu corretamente e ndo pelo nimero total de acertos, portanto o que se avalia ¢ a
coeréncia das respostas dos estudantes.

Além disso, a prova Saeb ¢ elaborada a partir de matrizes de referéncia desenvolvidas
pelo Inep, que sdo instrumentos norteadores para a construcdo de itens avaliados e alinhados a
legislacdo educacional e ao entendimento de professores, pesquisadores e especialistas acerca

das competéncias e habilidades consideradas essenciais em cada etapa da educagdo basica.

10°A Portaria n® 250, de 5 de julho de 2021, regulamentou a prova Saeb 2021. O referido normativo estabeleceu os
critérios definidos para sele¢@o das escolas ptblicas e privadas que participaram da avaliagéo, qual seja: no minimo
10 alunos matriculados na série a ser avaliada. Outros critérios foram definidos para a publicagdo dos resultados:
no minimo 10 alunos presentes no dia da prova representando, no minimo, 80% dos alunos matriculados. Contudo,
conforme Portaria n® 399/2022, posteriormente esse percentual foi reduzido para 50%. Com isso, foram definidas
quais escolas participaram do sistema de avaliacdo e tiveram seus resultados divulgados.
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Outra caracteristica importante desta avaliagdo ser ressaltada ¢ a denominada “Escala
Saeb”!!. Trata-se de uma “régua” desenvolvida com base nos pardmetros estabelecidos para os
itens aplicados na prova Saeb que relaciona a pontuacao a niveis de entendimento (por exemplo:
insuficiente, basico, proficiente ou avancado). Costuma ser apresentada como uma escala de 0
a 500 pontos, mas que, na pratica, valores acima de 450 e abaixo de 50 dificilmente ocorrem.

Dessa forma, cada disciplina ¢ avaliada de acordo com uma matriz de referéncia propria,
e as notas obtidas sdo caracterizadas em uma escala que permite compreender as competéncias
e habilidades alcancadas pelos alunos em cada faixa de desempenho.

Nesta pesquisa, serdo utilizados os resultados obtidos em Lingua Portuguesa e
Matematica. Adicionalmente, também sera utilizada a nota média padronizada dos estudantes,
que consiste na média simples da proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matematica,
padronizada para um indicador entre 0 e 10.

Outro ponto relevante que deve ser destacado ¢ a exigéncia de uma taxa de participagao
minima no dia da aplicagdo da prova. Um dos requisitos para que ocorra a aplica¢do da prova
e posterior divulgacao dos resultados ¢ que o nimero de alunos matriculados e presentes no dia
da prova obedeca uma quantidade especifica e previamente determinada. Sabe-se que a
exigéncia de taxas de participacdo ndo representa uma medida de confiabilidade dos resultados
encontrados, mas configura uma estratégia para mitigar a manipulacao de resultados por meio
da selecao intencional de alunos. Ou seja, o intuito € que o resultado do exame seja, de fato,
representativo da educagdo ofertada naquela unidade de ensino favorecendo que os resultados
sejam estatisticamente robustos.

Sabe-se que o mero resultado em avaliagdes que mensuram proficiéncia nao € capaz de
inferir com absoluta certeza o desempenho de alunos em virtude de todas as questdes inerentes
a uma avaliacdo (por exemplo, nervosismo e ansiedade dos alunos no dia da prova). Aliado a
isso, deve-se considerar o elevado grau de complexidade que envolve o conceito de “educagao
de qualidade”. Em outras palavras, deve-se ter cautela e considerar que diversas outras
habilidades podem ser desenvolvidas além de conhecimentos basicos em portugués e
matematica e que ndo sdo avaliados pela prova Saeb, tais como habilidades socioemocionais,
pensamento critico e inovador, ética e responsabilidade dentre vérios outros. Contudo os

resultados da prova Saeb sdo considerados uma informacao relevante capaz de subsidiar a

'''A caracterizagio da Escala Saeb para cada disciplina e ano correspondente pode ser encontrada em:
https://download.inep.gov.br/publicacoes/institucionais/avaliacoes_e_exames_da_educacao_basica/escalas_de p
roficiencia_do_saeb.pdf



https://download.inep.gov.br/publicacoes/institucionais/avaliacoes_e_exames_da_educacao_basica/escalas_de_proficiencia_do_saeb.pdf
https://download.inep.gov.br/publicacoes/institucionais/avaliacoes_e_exames_da_educacao_basica/escalas_de_proficiencia_do_saeb.pdf
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elaboracdo, avaliagdo e aprimoramento de politicas publicas educacionais e possuem o0s
requisitos necessarios para serem utilizados em uma pesquisa cientifica.

Outra ressalva que deve ser feita acerca da utilizagao de notas de exames padronizados
de proficiéncia € que estes nao discriminam o tempo que cada estudante esteve exposto a
educacdo ofertada pela referida escola. Deve-se considerar que nem todos os alunos
permanecem na mesma escola durante toda a sua vida escolar e mudangas sdo comuns em
qualquer periodo do ano letivo. Com isso, deve-se observar que caso o estudante tenha
pertencido por anos a uma escola A que oferta uma educacao precaria, seja transferido para
uma escola B com niveis superiores de educacdo no meio do ano letivo e, posteriormente realize
o exame de proficiéncia, este individuo nao pode ser considerado representativo para analise da
educagao ofertada pela escola B, mas os resultados ndo fazem essa ponderacdo. Para
compreender melhor a qualidade da educagdo ofertada por uma escola seria necessario
investigar ndo apenas os resultados obtidos pelos alunos, mas também ha quanto tempo eles
estiveram expostos a referida educacgao.

Adicionalmente, deve-se destacar que algumas varidveis de extrema relevancia no
ambito educacional ndo podem ser observadas e mensuradas objetivamente tais como a
motivacdo dos professores, competéncia e eficiéncia dos gestores escolares, engajamento e
participagdo da comunidade escolar, qualidade do ensino e apoio destinados a alunos com
laudo, dentre outras. Infere-se, portanto, que uma analise considerando apenas o resultado em
uma avaliacdo ndo ¢ ideal, mas permite a validade deste experimento, principalmente em
virtude de apresentar resultados compardveis desde a década de 1990, o que possibilita
acompanhar a evolugao historica da educagdo ofertada por uma escola.

Dessa forma, a despeito das criticas validas que podem ser feitas pela utilizacdo de
resultados na prova Saeb como indicador de qualidade educacional, essa base de dados
apresenta caracteristicas altamente desejaveis como a comparabilidade dos dados o que permite
o incremento das séries historicas.

Nesta pesquisa, serdo utilizados os resultados das provas realizadas em 2009, 2011,
2013, 2015, 2017, 2019 e 2021.

Salienta-se que os resultados de 2021 foram os primeiros dados capazes de evidenciar
os impactos da pandemia de Covid-19 na educacdo brasileira. Ressaltar a ocorréncia desse
fator ¢ de fundamental relevancia, uma vez que a pandemia alterou radicalmente a forma de
ensino tradicional. Além do periodo de suspensdo das atividades de ensino, a pandemia obrigou
que novos métodos de aprendizagem fossem estabelecidos de forma imediata abrangendo ndo

apenas todo o territério nacional, como também todo o mundo. Essa crise sanitaria teve,
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portanto, importantes reflexos na qualidade educacional ofertada pelas escolas principalmente
nos anos de 2020 e 2021.

Ainda assim, a prova Saeb foi estruturada de forma a manter a comparabilidade com as
edicoes anteriores e em 2021 foi aplicada em mais de 72 mil escolas publicas e privadas de
todas as unidades da Federagdo, avaliando aproximadamente 5,3 milhdes de estudantes'2,

Deste modo, foram analisados os resultados obtidos em Lingua Portuguesa e
Matematica para o 5° e 9° anos.

Em relagdo a evolugao dos resultados obtidos no 5° ano no periodo de 2011 a 2021, a
proficiéncia média de Lingua Portuguesa apresentou uma queda de 7 pontos em relagdo a 2019,
enquanto a queda na proficiéncia média de matematica foi mais acentuada, representando a

perda de 11 pontos. Ambas as trajetorias estdo apresentadas nos Graficos 5 e 6.

Grafico 5: Evolugdo da proficiéncia média na prova Saeb em Lingua Portuguesa no 5°

ano do Ensino Fundamental — 2011 a 2021.
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do INEP.

12 Mais informagdes sobre a prova Saeb 2021 podem ser encontradas em: https://www.gov.br/inep/pt-
br/assuntos/noticias/saeb/mec-e-inep-divulgam-resultados-do-saeb-e-do-ideb
2021#:~:text=Em%202021%2C%20a%?20taxa%20caiu,89%2C8%25%20em%202021.



https://www.gov.br/inep/pt-br/assuntos/noticias/saeb/mec-e-inep-divulgam-resultados-do-saeb-e-do-ideb%202021#:~:text=Em%202021%2C%20a%20taxa%20caiu,89%2C8%25%20em%202021
https://www.gov.br/inep/pt-br/assuntos/noticias/saeb/mec-e-inep-divulgam-resultados-do-saeb-e-do-ideb%202021#:~:text=Em%202021%2C%20a%20taxa%20caiu,89%2C8%25%20em%202021
https://www.gov.br/inep/pt-br/assuntos/noticias/saeb/mec-e-inep-divulgam-resultados-do-saeb-e-do-ideb%202021#:~:text=Em%202021%2C%20a%20taxa%20caiu,89%2C8%25%20em%202021
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Grafico 6: Evolucao da proficiéncia média na prova Saeb em Matematica no 5° ano do

Ensino Fundamental — 2011 a 2021.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do INEP.
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Em relagao aos resultados obtidos pelo 9° ano, a evolucao historica das notas médias de

Lingua Portuguesa apresentou queda de 2 pontos no ultimo exame realizado, enquanto os

resultados de Matematica indicaram uma queda de 7 pontos. As referidas trajetorias estao

dispostas nos graficos 7 e 8.

Grafico 7: Evolugdo da proficiéncia média na prova Saeb em Lingua Portuguesa no 9°

ano do Ensino Fundamental — 2011 a 2021.
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do INEP.
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Grafico 8: Evolucao da proficiéncia média na prova Saeb em Matematica no 9° ano do

Ensino Fundamental — 2011 a 2021.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do INEP.

De modo geral, conclui-se que nas disciplinas avaliadas e nos anos selecionados, o
ultimo ano de realizacao do exame foi caracterizado por uma queda na proficiéncia média, tanto
em Lingua Portuguesa quanto em Matematica, possivelmente em decorréncia da pandemia e
seus demais desdobramentos, sendo o impacto mais expressivo em Matematica.

Adicionalmente, notou-se que o impacto negativo foi mais significativo no 5° do que no
9° ano, provavelmente devido aos diferentes graus de maturidade dos alunos, em que os
primeiros apresentam maior dependéncia do ensino ofertado na unidade escolar para se
desenvolver, enquanto os ultimos possuem certa autonomia no aprendizado e sdo capazes de,
em alguma medida, suplantar as debilidades na oferta de ensino.

Em suma, os resultados desse exame de proficiéncia sdo uma importante ferramenta a
ser utilizada na melhoria da qualidade educacional do Pais, uma vez que avalia o desempenho
dos estudantes permitindo identificar pontos fortes e fracos do sistema de ensino de modo a
orientar o desenvolvimento, aprimoramento € monitoramento de politicas publicas
educacionais com base em evidéncias e dados concretos.

Além de mensurar o nivel de proficiéncia dos alunos, a prova Saeb também contempla
a aplicacdo de questiondrios que sao utilizados para calcular o Indicador de Nivel
Socioecondmico das Escolas de Educagao Basica (Inse). Os alunos devem responder questdes
relacionadas a sua escolaridade, raga, se sdo pessoas com deficiéncia, escolaridade dos pais ou

responsaveis, quantidade de pessoas que moram em sua casa e se esta ¢ distante da escola dentre
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outras informacdes relevantes a fim de quantificar informacdes do contexto socioecondmico do
aluno e de sua familia.

Dessa forma, ¢ realizada uma analise multidimensional que permite contextualizar os
resultados de proficiéncia dos estudantes com o background familiar. Esse indicador pode ser
utilizado para compreender a realidade social das escolas e destacar desigualdades
educacionais. Apds a analise das respostas ao questiondrio e através de uma metodologia
estatistica que torna os resultados comparaveis ao longo do tempo, os dados sdo categorizados
em oito niveis socioecondmicos diferentes da escala Inse.

Em virtude das competéncias e atribuigdes decorrentes da Constituicao e da legislagao
nacional para os Estados e Municipios, somente faz sentido analisar os resultados da prova Saeb
e do Inse para as escolas municipalizadas ofertantes de Ensino Fundamental. Das 1.115 escolas
municipalizadas no periodo analisado, apenas 659 apresentaram resultados e puderam ser
utilizadas nesta pesquisa.

Adicionalmente, também foram utilizados dados populacionais fornecidos pelo Censo
Demografico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e microdados do Censo
Escolar da Educagao Basica, coletados pelo INEP e atualizados anualmente que detalham
informacdes importantes da unidade escolar e possuem carater declaratorio. Desta base de
dados, foram selecionadas varidveis relevantes, por exemplo, a quantidade de matriculas no
ensino fundamental (anos finais e iniciais), quantidade de docentes, se houve alteracdo na
gestdo escolar (municipaliza¢do), quantidade de matriculas de alunos pretos e pardos (com
intuito de mensurar o contexto socioecondmico dos estudantes), quantidade de turmas, unidades
escolares pertencentes a rede estadual e a rede municipal presentes no Municipio, dentre outras.

Essas informagdes foram combinadas de forma a destacar sua complementaridade e
permitir uma analise fidedigna da qualidade educacional das unidades escolares selecionadas

nesta pesquisa.

4.2 ESTRATEGIA EMPIRICA E ESTATISTICAS DESCRITIVAS

O problema fundamental de estudos que buscam aferir efeitos causais € identificar e
mensurar a trajetéria de resultados potenciais do grupo de tratamento caso este ndo participasse
do tratamento. Isso faz com que a estrutura desses estudos envolva, necessariamente, a
realizagdo de algumas suposi¢des e algum grau de especulagdo em virtude da auséncia de dados.

Para que se construa uma estimativa confiavel, pode-se utilizar o método de pareamento.

Este método tem por objetivo organizar um grupo de controle semelhante ao grupo de
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tratamento com base em um vetor de caracteristicas observaveis com a finalidade de estimar o
efeito médio do tratamento.

Em um cendrio ideal, unidades tratadas e de controle seriam exatamente pareadas em
todas as covaridveis relevantes selecionadas, de forma que as distribui¢des amostrais nos dois
grupos seriam idénticas. Contudo, na pratica, estudos observacionais requerem o uso de
técnicas estatisticas para otimizar o pareamento. Além do mais, deve-se considerar que as
unidades nunca sao absolutamente idénticas antes da aplicacao dos tratamentos.

O critério primordial utilizado pelo método de pareamento ¢ um vetor de variaveis
observaveis mensuradas antes da aplicagdo do tratamento contendo as caracteristicas que
apresentam impactos significativos tanto na decisdo de participar do tratamento quanto nos
resultados potenciais alcangados pelas unidades tratadas. A partir da semelhanca identificada
nessas variaveis, realiza-se o pareamento das unidades.

Dessa forma, unidades semelhantes estariam sendo comparadas com a Unica diferenga
de que uma participou do tratamento enquanto a outra ndo. Da forma como ¢ estruturado, o
estimador de pareamento ¢ extremamente sensivel a selecao das variaveis observaveis. Destaca-
se que os individuos que ndo apresentam grau de similaridade sdo excluidos da amostra.

A hipotese principal desse método € que existe um vetor de varidveis observaveis que
contém todas as informagdes relevantes para a alocacao do tratamento e resultados potenciais.
Ao controlar por esse vetor, as unidades tornam-se independentes da atribuicdo do tratamento,
isto €, a atribui¢ao do tratamento torna-se aleatdria e nao esta correlacionada com caracteristicas
ndo observadas capazes de impactar os resultados. Essa hipotese ¢ denominada ignorabilidade
(ROSENBAUM; RUBIN, 1983).

Sua implicagdo € que o resultado de uma unidade do grupo de controle serd um
parametro adequado para estimar o resultado potencial de uma unidade tratada com o mesmo
vetor de variaveis observaveis diante da auséncia de tratamento. Do mesmo modo, o resultado
de uma unidade tratada serd um parametro adequado para o resultado potencial de uma unidade
do grupo de controle com as mesmas caracteristicas caso tivesse sido selecionada para o
tratamento.

Para estimar o efeito médio do tratamento nos tratados via pareamento, € necessario que
a regido do vetor que engloba as caracteristicas dos individuos tratados também represente as
caracteristicas das unidades do grupo de controle. Essa hipdtese ¢ denominada sobreposi¢ao
(também conhecida como “suporte comum’) e garante que as caracteristicas dos tratados

estejam presentes no grupo de controle e vice-versa (ROSENBAUM; RUBIN, 1983).
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Ocorre que a participacdo ou nao no tratamento muitas vezes estd associada a varidveis
relevantes ndo observaveis ou impossiveis de serem mensuradas. No cendrio em que variaveis
ndo observaveis forem fundamentais para definir a participacdo no tratamento bem como
apresentarem impactos significativos nos resultados potenciais das unidades tratadas, o método
do pareamento ndo conseguira eliminar o viés de selegao.

De todo modo, pode-se calcular o efeito médio do tratamento para os tratados, com
determinada combinacgdo de caracteristicas definidas em um vetor de variaveis observaveis,
comparando a média observada dos resultados potenciais para os tratados com a média
observada dos resultados potenciais para os individuos do grupo de controle com as mesmas
caracteristicas.

Em sintese, o objetivo do método de pareamento ¢, essencialmente, desenvolver
critérios que permitam identificar as unidades com maior grau de similaridade entre os grupos
de tratamento e controle com o propdsito de estimar o contrafactual para o grupo de tratamento,
o0 que permite calcular o efeito médio do tratamento sobre os tratados e controlar/mitigar vieses
de selecao. Dessa forma, esse método € muito utilizado em estudos que visam analisar impactos
de politicas publicas.

A despeito da ideia simplista de identificar unidades semelhantes do grupo de
tratamento e controle a partir de varidveis observaveis e compara-las para identificar o efeito
do tratamento, sabe-se que, diante da complexidade de alguns eventos, diversas variaveis
possuem impactos significativos tanto na decisdo de participar do tratamento quanto nos
resultados alcangados pelas unidades tratadas e quanto maior for a dimensdo desse vetor de
variaveis observadas mais dificil serd a implementagdo do estimador de pareamento.

Rosenbaum e Rubin (1983) apresentaram uma alternativa ao uso do pareamento das
unidades com base em todo o vetor de variaveis observaveis. Os autores desenvolveram um
método em que o pareamento ocorre com base em uma funcdo capaz de resumir todas as
caracteristicas relevantes, intitulada “escore de propensdo”. A metodologia denominada
“Propensity Score Matching” (PSM) compreende a estimagao do “escore de propensao” para
cada unidade e, posteriormente, pareamento entre unidades tratadas e de controle com base em
escores semelhantes. Com as unidades pareadas, ¢ possivel calcular o efeito causal médio do
tratamento como se fosse um experimento randomizado.

O escore de propensdo ¢ definido como a probabilidade condicional de uma unidade
receber o tratamento, dado o conjunto de varidveis selecionadas. Ocorre que, na maioria dos

estudos, o escore de propensdo ndo ¢ conhecido e precisa ser estimado, dessa forma, esse
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estimador apresenta sensibilidade a especificacdo correta do modelo do escore de propensao.
Em suma, para estimar escores de propensdo, alguma modelagem estatistica serd necessaria.

Em seu artigo, os autores também apresentam o conceito de “escore de equilibrio” sendo
uma fun¢ao b(x) das variaveis observaveis x, de modo que a distribui¢do condicional dessas
variaveis dado b(x) ¢ igual para unidades tratadas e de controle (ROSENBAUM; RUBIN,
1983). Se os escores de propensdo estiverem equilibrados entre os grupos, indica que as
variaveis observaveis estao distribuidas de forma semelhante nos grupos de tratamento e
controle.

Um dos principais resultados de Rosenbaum e Rubin (1983) é que, em qualquer valor
de um escore de equilibrio, se a atribui¢cdo do tratamento for fortemente ignoravel, a diferenca
entre as médias de tratamento e controle serd uma estimativa imparcial do efeito médio do
tratamento nesse valor do escore de equilibrio. Em outras palavras, com atribui¢ao de
tratamento fortemente ignoravel, o pareamento de pares em um escore de equilibrio é capaz de
produzir estimativas imparciais dos efeitos do tratamento.

Assim como o paramento baseado no vetor de caracteristicas observaveis, o pareamento
baseado no escore de propensao também depende de uma defini¢cdo capaz de quantificar o quao
semelhantes sdo os escores de propensao de unidades tratadas e de controle para relacioné-las.
Um dos estimadores mais comumente utilizados € o estimador de pareamento do “vizinho mais
proximo correspondente” (“The Nearest Neighbor Matching™) que utiliza os resultados das
unidades no grupo de controle que possuem escores de propensao mais proximos ao escore de
propensdo de um individuo tratado para estimar qual seria o resultado desse individuo caso ele
ndo recebesse tratamento.

Como vantagens da utilizagdo do método PSM, pode-se citar a reducao do viés de
selecdo, a aproximagdo dos resultados ao que seria obtido em um experimento randomizado e
que a variancia da estimativa do efeito médio do tratamento sera menor nas amostras pareadas
do que seria em amostras aleatorias, em virtude das distribuigdes apresentarem maiores
semelhangas.

Em contrapartida, existem importantes limitagdes, como a correta especificacdo do
modelo do escore de propensao, a sensibilidade a variaveis ndo observaveis e a disponibilidade
das varidveis relevantes para as unidades tratadas e de controle suficientes para obter resultados
consistentes e interpretacdes intuitivas.

Em sintese, a utilizacdo de métodos de pareamento e escores de propensdo decorrem da
necessidade de mitigar o viés de selecdo de estudos observacionais em que a alocacdo do

tratamento ndo ¢ aleatdria, ou seja, ndo ¢ um experimento randomizado.
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Em experimentos randomizados, o grupo de tratamento possui uma distribuicao
determinada por um mecanismo aleatério especificado, dessa forma, o escore de propensao ¢é
uma funcao conhecida. J4 em experimentos nao randomizados, na maioria dos casos, a fungao
do escore de propensao ¢ desconhecida e deve ser estimada a partir de dados observados. Além
disso, em um experimento randomizado, o vetor de variaveis relevantes ¢ especificado e contém
todas as variaveis observadas que s3o utilizadas tanto na atribuicdo do tratamento quanto nos
resultados — sendo a atribuig¢do de tratamento e os resultados condicionalmente independentes
dado o vetor de variaveis selecionadas (RUBIN, 1974).

Rubin (1974) apresenta um estudo que conclui que a randomizagdo deve ser utilizada
sempre que possivel, mas que o uso de dados controlados e ndo randomizados para estimar
efeitos causais ¢ um procedimento razoavel e necessario em muitos experimentos. Isto ¢, ndo
sa0 apenas experimentos adequadamente randomizados que podem levar a estimativas tuteis de
efeitos causais.

O autor defende que se os pares pareados forem muito semelhantes no sentido de que,
antes do inicio dos tratamentos, o pesquisador controlou as variaveis que poderiam afetar os
resultados potenciais e atribui¢ao do tratamento, entdo a diferenga em cada par pareado ¢ o
efeito causal do tratamento nos tratados, e pode-se ter confianca que a média de todas as
diferencas sera o efeito causal médio do tratamento (RUBIN, 1974).

De modo geral, o “Propensity Score Matching” ¢ uma técnica estatistica utilizada para
reduzir vieses de selecio. E especialmente 1til para comparar grupos que ndo foram
aleatoriamente designados e dos quais € necessario compreender efeitos causais através de
estatisticas coerentes a fim de mensurar, por exemplo, impactos de politicas publicas.

Nesta pesquisa, o tratamento € a municipalizacdo e o grupo de tratamento ¢ composto
por 659 escolas municipalizadas que apresentaram resultado na prova Saeb para o periodo de
2010 a 2021. Foi estimado o escore de propensdo para todos os individuos utilizando 23.178
escolas para compor o grupo de controle. A distribuicdo do Propensity Score estd apresentada

no Grafico 9 abaixo.
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Grafico 9: Distribui¢ao dos escores de propensdo apos o pareamento.
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Fonte: Elaboragéo propria.

Nota-se que, neste pareamento, todas as unidades de controle e de tratamento foram
pareadas, de modo que nao houve necessidade de descartar unidades. Foi realizada uma
correspondéncia completa em que todas as unidades tratadas e de controle possuem pelo menos
uma correspondéncia.

Em relagdo as variaveis selecionadas para o pareamento, foram utilizadas caracteristicas
relacionadas ao porte da escola, contexto socioeconomico dos alunos e caracteristicas
geograficas, tais como quantidade de matriculas no ensino fundamental (anos iniciais e finais),
quantidade de docentes e de turmas, tamanho populacional, quantidade de matriculas de alunos
pretos e pardos (com intuito de mensurar o contexto socioecondomico dos estudantes), unidades
escolares pertencentes a rede estadual e a rede municipal presentes no Municipio.

Deve-se destacar que, possivelmente, a referida selecdo de covaridveis ndo inclui todas
as caracteristicas que influenciam diretamente na municipalizagdo, uma vez que esse processo
ndo possui caracteristicas objetivas mas, ao contrario, cada caso ¢ caraterizado por
singularidades que dificultam a compreensao e qualificacdo das unidades escolares que foram
selecionadas para serem municipalizadas.

As Tabelas 1 e 2 apresentam as variaveis utilizadas no pareamento e algumas estatisticas
descritivas das unidades tratadas e de controle antes e apds o pareamento. Nota-se que houve
uma aproximagao significativa entre os valores médios das unidades tratadas e de controle apds
o pareamento em todas as variaveis utilizadas nesta pesquisa, o que pode ser comparado através

da analise da coluna “Diferen¢ca média padronizada”.
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Tabela 1: Estatisticas descritivas das varidveis utilizadas no PSM (pré pareamento).

Covariaveis Média das M¢édia das Diferenga
unidades unidades de média
tratadas controle padronizada
distance 0,0946 0,0257 0,7995
Quantidade de matriculas  167,9865 264,6297 -0,5702
Anos Finais
Quantidade de matriculas  120,4163 100,7091 0,1715
Anos Iniciais
Quantidade de matriculas 15,5051 20,7038 -0,1823
de alunos autodeclarados
pretos
Quantidade de matriculas  128,5144 192,6479 -0,5445
de alunos autodeclarados
pardos
Quantidade de docentes 5,1847 5,0341 0,0304
Anos Iniciais
Quantidade de docentes 9,4197 17,2828 -1,0203
Anos Finais
Quantidade de turmas 5,7740 8,9612 -0,6319
Anos Finais
Quantidade de turmas 4,8418 4,1048 0,1677
Anos Iniciais
Populagéo 281.504,9 887.456,2 -1,0334
Quantidade de escolas 32,1820 97,7510 -1,2255
estaduais no municipio
Quantidade de escolas 91,3452 144,4000 -0,5696

municipais no municipio

Fonte: Elaboragao propria.

Notas: A Diferenga Média Padronizada ¢ usada para comparar a média de uma variavel entre dois grupos,
considerando a variabilidade dentro de cada grupo. E calculada subtraindo a média do grupo de controle da média
das unidades tratadas e dividindo o resultado pelo desvio padrao combinado dos dois grupos.

Tabela 2: Estatisticas descritivas das varidveis utilizadas no PSM (pds pareamento).

Covariaveis Média das Média das Diferenga
unidades unidades de média
tratadas controle padronizada
distance 0,0946 0,0952 -0,0073
Quantidade de matriculas  167,9865 204,543 -0,2157
Anos Finais
Quantidade de matriculas  120,4163 113,377 0,0613
Anos Iniciais
Quantidade de matriculas 15,5051 15,8926 -0,0136
de alunos autodeclarados
pretos
Quantidade de matriculas  128,5144 153,1033 -0,2087
de alunos autodeclarados
pardos
Quantidade de docentes 5,1847 4,8193 0,0738
Anos Iniciais
Quantidade de docentes 9,4197 10,3632 -0,1224

Anos Finais
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Quantidade de turmas 5,7740 6,9127 -0,2258
Anos Finais
Quantidade de turmas 4,8418 4,4981 0,0782
Anos Iniciais
Populagio 281.504,9 297.384,8 -0,0271
Quantidade de escolas 32,1820 35,295 -0,0582
estaduais no municipio
Quantidade de escolas 91,3452 94,1982 -0,0306

municipais no municipio
Fonte: Elaboragdo propria.

Deve-se observar a variavel denominada “distance”, antes e depois do pareamento. Essa
variavel calcula a distancia entre os escores de propensdo atribuida as unidades tratadas e de
controle indicando o grau de similaridade ou de diferenca. A interpretacao a ser realizada ¢ tal
que no cenario em que os escores de propensdo das unidades tratadas e de controle forem
semelhantes, entdo as unidades serdo “proximas” e serdo consideradas comparaveis.

Em sintese, essa varidvel ¢ uma medida da distancia entre os escores de propensdo dos
individuos em grupos de tratamento e controle, sendo uma ferramenta essencial para verificar
se o pareamento esta ocorrendo entre unidades com caracteristicas semelhantes € comparaveis.

Uma vez que a metodologia do Propensity Score Matching busca identificar para cada
unidade tratada pelo menos uma unidade de controle com escore de propensao semelhante, a
andlise dessa variavel ¢ um componente critico e sinaliza o qudo bem as unidades estdo
pareadas.

Os graficos contendo a distribuicdo de densidade de cada uma das variaveis
selecionadas, antes e depois do pareamento, encontram-se no Apéndice A.

A fim de melhor caracterizar os grupos selecionados para tratamento e controle, serdo
analisadas a distribui¢do de densidade das notas padronizadas, de Lingua Portuguesa e
Matematica para o 5° e 9° anos.

Analisando apenas o grupo de tratamento, isto €, escolas que foram municipalizadas no
periodo de 2010 a 2021, antes e depois do tratamento, tem-se que ocorreu um aumento pouco
significativo na nota padronizada tanto para o 5° ano (+ 0,2 pontos) quanto para o 9° ano (+

0,33 pontos). Os graficos de densidade com a referida comparagao estao na Figura 1.
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Figura 1: Comparagdo da nota padronizada para 5° e 9° anos das escolas municipalizadas pré
e pos tratamento.
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Fonte: Elaboragéo propria.

A Figura 2 detalha os graficos de densidade das notas de Lingua Portuguesa referentes
ao 5° e 9° anos das escolas municipalizadas. Nota-se que, de forma semelhante ao identificado
na andlise anterior, houve um aumento absoluto pouco significativo nas notas, com impacto

menor no 5° ano (+ 9 pontos) que no 9° ano (+ 11 pontos).

Figura 2: Comparagdo da nota de Lingua Portuguesa para 5° ¢ 9° anos das escolas
municipalizadas pré e pos tratamento.
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Po6s-Tratamento: 193 Pés-Tratamento: 241

Fonte: Elaboracao propria.

Em relacdo as notas de Matematica, de mesmo modo, pode-se constar um aumento nas

notas do 5° ano (+ 2 pontos) inferior ao aumento verificado nas notas do 9° ano (+ 9 pontos).

Figura 3: comparagdo da nota de matematica para 5° e 9° anos das escolas municipalizadas
pré e pos tratamento.
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Fonte: Elaboragéo propria.
Dessa forma, ap0s a andlise basica da distribuicdo da densidade das notas médias para
as escolas municipalizadas antes e depois de passarem pelo processo de municipalizagdo,
percebe-se que, em todos os ambitos e sob todos os aspectos, houve um modesto aumento de

nota média para os 5° e 9° anos avaliados, sendo que os maiores impactos foram observados

nas turmas de 9° ano.
Realizando andlise semelhante a anterior, mas dessa vez comparando as notas médias
das escolas tratadas apos o tratamento com as unidades de controle, tem-se as Figuras 4, 5 e 6.
Ao comparar a densidade das notas padronizadas para os 5° € 9° anos, observou-se que

em ambos os casos o grupo de controle, isto €, escolas estaduais que permaneceram sob gestao

estadual, apresentou nota média superior ao grupo tratado. Em relacdo ao 5° ano, a nota média
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do grupo de controle foi 0,39 pontos superior a nota média do grupo tratado, enquanto no 9°

ano constatou-se 0,26 pontos a mais.
Figura 4: Graficos de densidade da nota padronizada para 5° e 9° anos das escolas tratadas e
controle.
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Fonte: Elaboragéo propria.

Em relacdo as notas de Lingua Portuguesa, também pode-se notar nota média superior

para o grupo de controle tanto no 5° (+ 7 pontos) quanto no 9° ano (+ 6 pontos).

Figura 5: Graficos de densidade da nota de Lingua Portuguesa para 5° e 9° anos das escolas
tratadas e controle.
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Tratado: 193 Tratado: 241

Fonte: Elaboracao propria.

Em relacdo as notas de matematica, o mesmo cenario foi constatado: notas médias do
grupo de controle superiores ao grupo tratado, sendo que para o 5° ano foram observados 13
pontos a mais nas unidades de controle e no 9° ano 10 pontos acima da média obtida para as

unidades tratadas.

Figura 6: Graficos de densidade da nota de Matematica para 5° e 9° anos das escolas tratadas e

controle.
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Fonte: Elaboragao propria.

Em sintese, a partir de uma analise bésica dos graficos de densidade, notou-se que, ainda
que tenha sido observado um aumento pouco significativo ao se comparar exclusivamente
unidades tratadas antes e depois do tratamento, quando se contrapde unidades tratadas versus
unidades de controle, estas Gltimas apresentaram, em todos os casos € sob todos os aspectos,
notas médias padronizadas, de Matematica e de Lingua Portuguesa superiores tanto para o 5°
quanto para o 9° anos, apresentando impactos mais significativos nas turmas de 5° ano.

Essa andlise superficial de médias ja sinaliza que a municipalizagdo ndo apresentou
impactos significativos na proficiéncia dos alunos. Contudo, uma andalise mais robusta se faz
necessaria a fim de analisar o problema utilizando técnicas estatisticas adequadas capazes de

investigar a questdo sob o prisma de suas caracteristicas fundamentais.
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5 RESULTADOS

Nesta pesquisa, serdo combinadas as técnicas de Propensity Score Matching e a
metodologia de Diferencas-em-Diferencas desenvolvida por Callaway e Sant’Anna (2021) o
que, em tese, resulta em estimadores menos enviesados. Adicionalmente, a partir da mesma
base de dados, serdo calculados estimadores utilizando a metodologia TWFE.

Dessa forma, a se¢ao 5.1 analisa o efeito médio do tratamento nas unidades escolares
tratadas, o efeito médio especifico por grupos e agregado, o efeito dinamico do tratamento e o
efeito dinamico balanceado para cinco anos obtidos através dos estimadores propostos por
Callaway e Sant’Anna. Como o problema investigado ¢ caracterizado pela adogdo
temporalmente diferenciada do tratamento, o objetivo ¢ identificar e evidenciar a existéncia de
efeitos heterogéneos do tratamento.

No item 5.2 sera realizada uma analise da robustez dos resultados obtidos recalculando
os estimadores sob a dtica da mesma metodologia, porém alterando a composi¢ao do grupo de
controle para unidades “ainda nao tratadas” ao invés de utilizar unidades “nunca tratadas”.

Por ultimo, no tépico 5.3 serdo apresentados os resultados do estimador TWFE a fim de

comparar os resultados obtidos através das diferentes metodologias.

5.1 RESULTADOS DO MODELO CALLAWAY E SANT’ANNA

Na presente se¢@o serdo analisados: o estimador simples, resultante da média ponderada
de todos os efeitos médios do tratamento com pesos proporcionais ao tamanho do grupo; os
efeitos médios do tratamento nos diferentes grupos e o respectivo efeito agregado, em que um
grupo ¢ definido em virtude do momento em que foi submetido a municipalizagdo; os efeitos
dinamicos do tratamento, com vistas a apresentar os efeitos médios da municipalizagdo em
diferentes periodos de exposicdo ao tratamento, ou seja, apresentando efeitos agregados do
tratamento por tempo relativo — semelhante a um estudo de evento; por ultimo, o estimador
dinamico balanceado que levara em consideracdo as unidades escolares expostas ao tratamento
a pelo menos 5 anos.

As estimagdes aqui apresentadas foram efetuadas utilizando as seguintes especificagdes:
grupo de controle composto por unidades “nunca tratadas”, método resultado de regressao,
nenhuma antecipagdo permitida e sendo permitido um painel desbalanceado.

Conforme exposto, o estimador simples calcula uma média ponderada de todos os

efeitos médios de tratamento do grupo-tempo, com pesos proporcionais ao tamanho do grupo.
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Este estimador ¢, portanto, a agregacdo dos efeitos médios e identifica o efeito geral da

participagdo do tratamento independentemente do tempo de exposi¢do ao tratamento.

Tabela 3: Estimador simples dos efeitos médios de tratamento.

Variavel Not.a Not.a Lingua Lingua Matematica Matematica
Dependente Padronizada Padronizada Portuguesa Portuguesa 5° Ano 9° Ano
5° Ano 9° Ano 5° Ano 9° Ano
ATT -0,1176 * -0,0136 -4,8308 * -0,6526 -4,8661 * -0,1624
Simples (0,0353) (0,0392) (1,1611) (1,1231) (1,2681) (1,3236)

Fonte: Elaboragéo propria.
Notas: * Significativo a 5%. Entre parénteses esta apresentado o desvio padrao.

Nota-se que, a despeito de todos os estimadores sinalizarem um impacto negativo da
municipaliza¢ao nos indicadores de desempenho escolar, apenas os resultados relacionados ao
5° ano apresentaram significancia estatistica. Neste caso, o impacto foi de -0,11 pontos na nota
padronizada e os efeitos em Lingua Portuguesa e Matematica foram semelhantes: em ambos os
casos o efeito geral da municipalizacdo foi de -4,8 pontos.

Em relagdo ao 9° ano, além dos estimadores simples ndo apresentarem significancia
estatistica, sugeriram que o efeito geral da municipalizagdo € negativo e préximo a zero: nota
padronizada (-0,01), Lingua Portuguesa (-0,65) e Matematica (-0,16).

Callaway e Sant’Anna enfatizam que apesar do estimador simples evitar os problemas
com pesos negativos identificados na utilizacdo da metodologia TWFE, essa possivelmente ndo
¢ a melhor forma de agregacgdo, sugerindo a anélise do estimador calculado para discriminar os
efeitos por grupos, sendo a principal escolha dos autores para analisar o efeito agregado da
participag@o no tratamento.

Este estimador calcula efeitos médios de tratamento entre diferentes grupos, sendo o
efeito agregado a média do efeito entre diferentes grupos.

A Tabela 4 resume os efeitos médios de tratamento para os diferentes grupos e em sua
ultima linha sdo apresentados os resultados agregados, isto é, o efeito global médio do

tratamento para todos os grupos.

Tabela 4: Efeitos médios de tratamento para os diferentes grupos e agregado.

Nota Nota Lingua Lingua " .
. . Matematica Matematica
Grupo Padronizada Padronizada Portuguesa Portuguesa 5° Ano 9° Ano
5° Ano 9° Ano 5° Ano 9° Ano

2010 -0,1702 0,0687 -5,6972 0,9485 -6,2416 3,1716
(0,0893) (0,115) (2,4393) (3,7259) (2,838) (4,2503)

2011 0,0430 0,2306 -1,0993 5,6019 -1,1747 8,2316
(0,2198) (0,149) (5,4181) (3,9230) (6,7221) (6,2507)

2012 -0,2657 * -0,0861 -10,4688 * -3,3442 -8,7883 * -1,8248
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(0,0779) (0,0762) (2,1682) (2,4931) (2,1189) (2,4428)
2013 -0,2355 * -0,1960 * -9,8556 * -5,6536 * -9,1446 * -6,1060 *
(0,0611) (0,0636) (1,7867) (1,8827) (2,0539) (2,1395)

2014 0,1156 0,1200 5,1067 4,4543 3,3022 2,7478
(0,1508) (0,1203) (3,6694) (3,5424) (3,9605) (3,6515)

2015 0,0670 -0,0394 2,8356 -0,7654 1,5083 -1,5986
(0,1768) (0,1055) (5,1734) (3,0159) (4,9545) (3,6643)

2016 0,3309 0,1462 7,5596 5,2726 8,1058 3,4991
(0,1503) (0,1821) (4,6832) (5,2159) (4,0905) (5,3393)
2017 -0,1583 0,4320 -5,0988 9,4348 -5,1685 16,4882 *
(0,1384) (0,1877) (3,9202) (6,6232) (4,0157) (5,4604)
2018 0,3885 0,4423 * 14,8193 11,7665 * 10,4819 14,7737 *
(0,1961) (0,128) (6,0950) (4,0844) (4,9277) (4,0593)
2019 0,1631 0,4322 * 10,530 * 12,3194 * 3,9878 13,6153 *
(0,1187) (0,1071) (3,7834) (3,0134) (3,3645) (3,2952)

2020 -0,1584 -0,1059 -5,9426 -3,2344 -3,9046 -3,1180
(0,1579) (0,1319) (4,3106) (3,9936) (4,1157) (4,1299)

2021 0,1657 -0,3174 6,6996 4,7886 1,4368 -23,8343
(0,2343) (0,7274) (7,0415) (13,443) (7,3987) (52,296)

-0,0743 * 0,0288 -2,9932 * 0,6872 -3,4365 * 1,0413

Agregado

(0,034) (0,0356) (1,0882) (1,2121) (1,1518) (1,3065)

Fonte: Elaboragéo propria.
Notas: * Significativo a 5%. Entre parénteses esta apresentado o desvio padréo.

Os efeitos individuais para todos os grupos e em todas as varidveis analisadas
apresentaram resultados com pouca precisao estatistica e que oscilam entre impactos negativos
e positivos em diferentes graus.

Como as escolas foram municipalizadas em diferentes anos, os impactos do tratamento
podem ser heterogéneos entre os grupos. Em outras palavras, poderia ocorrer o cenario em que
o efeito na proficiéncia fosse maior e estatisticamente significativo nas escolas municipalizadas
primariamente, uma vez que a exposi¢do a nova gestdo escolar e toda a alteracdo que isto
envolve em termos de qualidade educacional exige certo lapso temporal para surtir efeitos. Isso
seria condizente com resultados das escolas municipalizadas nos primeiros anos da analise
indicando impactos mais robustos enquanto as unidades municipalizadas tardiamente
apresentariam efeitos imperceptiveis no impacto da proficiéncia.

Contudo, a partir da andlise dos resultados, ndo foi possivel perceber um efeito
significativo para unidades tratadas primariamente ou tardiamente, isto €, contrapondo a ideia
de que a unidade escolar municipalizada preliminarmente apresentaria maiores efeitos sobre o
desempenho dos alunos.

Conforme verificado, os diversos grupos apresentaram estimativas desagregadas em sua
maioria com auséncia de significancia estatistica. Disso decorre a necessidade e importancia da
analise dos efeitos sob a Otica agregada.

Sob a ¢dtica do efeito global médio, constatou-se resultado significativo estatisticamente

€ negativo apenas para o 5° ano, isto €, para a nota padronizada (-0,07), Lingua Portuguesa (-
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2,99) e Matematica (-3,43). Em relacdo as avaliagdes no 9° ano, apesar de ndao apresentarem
significAncia estatistica, indicaram resultados positivos e em pouca magnitude: nota
padronizada (0,02), Lingua Portuguesa (0,68) e Matematica (1,04). Em suma, os resultados
indicam que os grupos experimentaram efeitos ambiguos da municipalizagdo, embora a maior
parte das estimagdes sejam pouco precisas e, no geral, de baixa magnitude.

Assim como verificado pelo estimador simples, o estimador agregado por grupos
identificou impactos estatisticamente significativos e negativos para o 5° ano, mas
diferentemente deste, constatou resultados positivos para as turmas de 9° ano, embora sem
significancia. Esses resultados se alinham com o verificado por Leme, Paredes e Souza (2009)
e Ceneviva (2012) que identificaram n3o haver impactos significativos da municipalizagdo
sobre a proficiéncia.

Os graficos relacionados aos efeitos de grupos estao apresentados na Figura 7. As linhas
azuis mostram o efeito do programa para cada grupo, sendo significativas as estimativas que

ndo incluem o zero em seu intervalo de confianga.

Figura 7: Efeitos da municipalizag@o nos diferentes grupos.
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Fonte: Elaboragéo propria.

Em suma, os parametros resumidos agregados por grupo sdo consistentes com a ideia
de que a municipalizagdo gerou impactos pouco precisos € de pouca magnitude nos indicadores
de proficiéncia, sendo que para o 5° ano os estimadores sinalizaram impactos negativos € com
significancia estatistica e para o 9° ano obteve-se resultados proéximos a zero e sem
significancia.

A metodologia também permite a estimativa dos efeitos agregados do tratamento por
tempo relativo (ou seja, na forma de estudo de evento). Essas estimativas decompdem a
diferenca média das diferengas entre unidades tratadas e de controle em cada periodo em relagao
ao inicio do tratamento e auxiliam a andlise de validade da suposi¢do de tendéncias paralelas.

Nesse sentido, o estimador dindmico calcula os efeitos médios em diferentes duracoes
de exposicao ao tratamento e o efeito agregado considera o efeito do tratamento em todas as

duragdes positivas de exposigao.
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A Tabela 5 discrimina o ATT dindmico agregado para cada variavel analisada e em sua

maioria apresentou resultados com significancia estatistica.

Tabela 5: Estimador de efeitos médios dindmico agregado.

Variavel Not.a Not.a Lingua Lingua Matematica Matematica
Dependente Padronizada Padronizada Portuguesa Portuguesa 5° Ano 9° Ano
P 5° Ano 9° Ano 5° Ano 9° Ano
Di:gnico -0,0285 0,1205 * -2,3671 3,1484 * -2,4204 * 4,0804 *
Agregado (0,0438) (0,053) (1,4182) (1,4883) (1,3981) (1,9202)

Fonte: Elaboragao propria.
Notas: * Significativo a 5%. Entre parénteses esta apresentado o desvio padrio.

Para o 5° ano, todos os impactos agregados foram negativos, sendo nota padronizada (-
0,02), Lingua Portuguesa (-2,36) e Matematica (-2,42) - apenas este ultimo estatisticamente
significativo. Em relacdo ao 9° ano, todos os estimadores apresentaram resultados positivos e
com significancia estatistica, quais sejam: nota padronizada (0,12), Lingua Portuguesa (3,14) e
Matematica (4,08). Ademais, sob essa 6tica foi possivel diagnosticar impactos de maiores
magnitudes no 9° ano em relagdo ao 5° ano.

Os resultados do estimador dindmico agregado sinalizam o mesmo evidenciado pelo
estimador de efeitos médios agregado por grupos: resultados negativos para o 5° ano e positivos
para o 9° ano, todos em pequena magnitude.

Abaixo estdo apresentados os graficos que identificam os efeitos médios ao longo do
periodo de exposi¢do ao tratamento. As linhas verticais representam os intervalos de confianga,
sendo que as azuis indicam o efeito médio apds a municipalizagdo e sdo consideradas
estimativas estatisticamente significativas as que ndo incluem o valor zero. Ja as linhas em
vermelho indicam as estimativas pré-tratamento, isto €, referem-se ao periodo em que a unidade
escolar ainda era pertencente a rede estadual de ensino. Destaca-se que ndo sera possivel rejeitar
a hipotese de tendéncias paralelas quando todos os intervalos de confianga para todos os grupos

em todos os periodos pré-tratamento incluirem o valor zero.
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Figura 8: Estimador dinamico de efeitos médios para nota padronizada (5° e 9° anos).
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Fonte: Elaboragao propria.

No grafico A, percebe-se que a nota padronizada do 5° ano das escolas tratadas ja
apresentava trajetoria decrescente antes do tratamento. Apds a municipalizacdo e até o quinto
ano de tratamento, nota-se impactos negativos alternados em maiores € menores magnitudes,
tornando-se positivo apenas apos seis anos da municipaliza¢do. Verificou-se significancia
estatistica apenas para 4 periodos ap0s o tratamento, quais sejam: no ano do tratamento (-0,21),
dois anos ap6s (-0,37), quatro anos apds (-0,34) e cinco anos apos o tratamento (-0,23). O
restante dos intervalos de confianca abrange o valor zero, do que se infere ndo haver
significancia estatistica nesses resultados.

Ja no grafico B refere-se a nota padronizada do 9° ano, do mesmo modo, constatou-se
pouca significancia estatistica nos resultados tanto antes quanto depois do tratamento. Destaca-
se que apds o tratamento houve apenas dois periodos com significncia: apds 4 anos da
municipalizac¢do (-0,25) e nove anos ap6s a municipalizagdo (0,36).

Adicionalmente, pode-se perceber uma evolugdo positiva dos efeitos médios do
tratamento mais acentuada do 9° ano do que para o 5° ano.

Em ambos os casos, constata-se poucos efeitos estatisticamente significativos e os
primeiros anos apresentando efeitos negativos, com impactos positivos posteriores.

A Figura 9 apresenta os resultados identificados para os estimadores dinamicos

referentes as notas de Matematica.
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Figura 9: Estimador dindmico de efeitos médios para nota de Matematica (5° e 9° anos).

C - Nota de Matematica (5° Ano) D — Nota de Matematica (9° Ano)
80+
201
40+
0, ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,
20 P OSSR 50 O 0 OIS OO O S0 DOV 0 0 0000 A O
-404
-401
10-9-8-76-54-3-2-101234567289101M1 1098765-432101234567809101M1
pre Post Pre Post

Fonte: Elaboragao propria.

O grafico C apresenta o estimador dindmico em relagdo as notas de matematica do 5°
ano. Destaca-se que os primeiros 5 anos apds tratamento apresentaram resultados
estatisticamente significativos e negativos. Posteriormente ocorreram resultados positivos,
porém nenhum com significancia estatistica. Ja o grafico D refere-se as notas de matematica do
9° ano, em que se percebe trajetdria crescente apOs o0 quarto ano, porém com significancia
estatistica apenas para trés periodos apos o tratamento: o ano do tratamento, o quarto ano (-
7,32) e o nono ano (11,51).

Os graficos referentes a nota de Lingua Portuguesa estdo na Figura 10.

Figura 10: Estimador dindmico de efeitos médios para nota de Lingua Portuguesa (5° e 9°

anos).
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Fonte: Elaboragdo propria.
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O gréfico E apresenta o estimador dindmico para as notas de Lingua Portuguesa do 5°
ano. Com formato semelhante as demais andlises prévias do 5° ano, os resultados foram
estatisticamente significativos e negativos ap6s o tratamento para o ano em que houve a
municipalizacdo (-6,32), o segundo ano (-12,19), terceiro ano (-6,18), quarto ano (-12,64) e
quinto ano (-7,87).

Ja o grafico F apresenta as notas de Lingua Portuguesa para o 9° ano. Percebe-se uma
trajetoria crescente apds o quarto ano do tratamento com efeitos positivos apos o sexto ano,
porém com menor precisdo, sendo estatisticamente significativo o resultado do ano do
tratamento (-6,45), o quarto ano (-8,08), o nono ano (10,12) e o décimo ano (27,39).

Em sintese, o estimador dinamico caracterizou-se por apresentar efeitos negativos, em
maiores € menores graus, com significancia estatistica nos primeiros anos da municipalizacao.
Posteriormente, evidenciou-se uma trajetéria de efeitos positivos nos anos que representam as
maiores exposi¢des ao tratamento, porém com pouca precisao estatistica.

Também pode-se concluir desta analise que, para todas as variaveis analisadas, o
formato do efeito foi diferente a depender da série/ano analisado: enquanto para o 5° ano o
efeito médio apresentou formato semelhante a U “invertido”, os resultados do 9° ano
apresentaram trajetoria positiva mais acentuada e sustentada com o decurso do tempo.
Adicionalmente, deve-se destacar que todas as disciplinas avaliadas no 5° ano ja apresentavam
trajetoria decrescente no periodo anterior & municipalizag¢do, o que ndo ocorreu para o 9° ano.

Em suma, a andlise do efeito do tratamento por tempo de exposi¢do permite captar se
os efeitos médios aumentam ou diminuem com o decorrer do tempo em que as unidades estdo
expostas ao tratamento, nesse sentido, observa- se que os efeitos médios por tempo decorrido
desde a alteracdo da gestdo da unidade escolar tendem a ser negativos nos primeiros anos,
posteriormente apresentando resultados positivos.

Contudo, um possivel problema com as estimativas do efeito dindmico ¢ que a
composi¢ao dos grupos ¢ alterada de acordo com a exposi¢ao do tratamento. A fim de resolver
essa problematica, podem ser utilizadas as estimativas com os grupos balanceados.

De acordo com Callaway e Sant’Anna (2021), o estimador dindmico balanceado ¢
composto apenas por grupos que sao expostos ao tratamento por pelo menos um periodo
definido de tempo sendo analisados apenas os efeitos dindmicos nesses periodos selecionados.

Nesta pesquisa, a estatistica referente ao estimador dindmico balanceado considera
apenas as unidades escolares que foram municipalizadas ha pelo menos cinco anos, a fim de se
detalhar a percepgdo verificada através do estimador dindmico de que os primeiros anos da

municipalizacdo apresentam efeitos negativos.
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Tabela 6: Estimador de efeitos médios dindmico agregado balanceado para cinco anos.

Variavel Not'a Not‘a Lingua Lingua Matematica Matematica
Dependente Padronizada Padronizada Portuguesa Portuguesa 5° Ano 9° Ano
5° Ano 9° Ano 5° Ano 9° Ano
ATT
Dinamico -0,3105 * -0,2282 * -10,5546 * -6,798 * -10,9331 * -6,8936 *
Agregado (0,0433) (0,0407) (1,2411) (1,3508) (1,3952) (1,2971)
Balanceado

Fonte: Elaboragéo propria.
Notas: * Significativo a 5%. Entre parénteses esta apresentado o desvio padrao.

Sob a dtica do estimador dindmico balanceado para cinco anos, todos os resultados
foram negativos e significativos estatisticamente o que ratifica a conclusdo obtida através do
estimador dindmico de que os primeiros anos apds a municipalizagdo geram impactos negativos
no desempenho dos alunos.

Esse estimador apresentou os resultados do efeito da municipalizagao sobre as notas dos
alunos em maior magnitude que os anteriores.

Em relacdo ao 5° ano, foram constatados impactos semelhantes para Lingua Portuguesa
(-10,55) e Matematica (-10,93) enquanto a nota padronizada apresentou efeito de -0,31. No 9°
ano também foram equivalentes os efeitos em Lingua Portuguesa (-6,79) e Matematica (-6,89)
e o impacto na nota padronizada foi de -0,22. Em sintese, observaram-se impactos de maior

magnitude nas turmas de 5° ano em relagdo as de 9° ano.

Figura 11: Estimador dindmico balanceado (5 anos) de efeitos médios para nota padronizada

(5° € 9° anos)

G — Nota Padronizada (5° Ano) H — Nota Padronizada (9° Ano)
050 0.4
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0,007 -mmmmrmm g e o (11 R T S S e E PR e PR PP R TR PE P RS (e
0.25 02
-0.50 041
-0.754
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Fonte: Elaboragdo propria.
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O grafico G apresenta os efeitos dinamicos balanceados para 5 anos referentes a nota
padronizada do 5° Ano. Destaca-se que que todos os resultados apés o tratamento foram
estatisticamente significativos € negativos, com impacto mais expressivo no segundo ano de
tratamento (-0,5) e no quarto (-0,36). Em relacao a nota padronizada para o 9° ano, os dados
presentes no grafico H indicam que todos os resultados apos o tratamento foram negativos, mas
apenas alguns apresentaram significancia estatistica: o ano do tratamento (-0,35), dois anos
apos (-0,27) e quatro anos apds (-0,34).

Disso pode-se concluir que, ainda que com pouca precisao estatistica e com resultados
modestos, os primeiros cinco anos ap6s a municipalizagao resultam em impactos negativos na

nota padronizada tanto para o 5° quanto para o 9° ano.

Figura 12: Estimador dinamico balanceado (5 anos) de efeitos médios para nota de
Matematica (5° ¢ 9° anos).

I - Nota de Matematica (5° Ano) J- Nota de Matematica (9° ano)

-101

=20

Pre Post

Fonte: Elaboragéo propria.

O grafico I apresentou os resultados do estimador dindmico balanceado para a nota de
Matematica do 5° ano através do qual pode-se notar todos os resultados estatisticamente
significativos e negativos apds o tratamento, com efeitos de maiores magnitudes no ano do
tratamento (-11,7), no segundo ano (-16,3) e no quarto ano (-13,5). O grafico J é a representacao
para a nota Matematica do 9° ano, em que todos os resultados sdo negativos apds o tratamento,
mas ha significancia estatistica apenas no momento do tratamento (-9,9), no segundo ano (-9,1)

e no quarto ano (-10,3).
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Portanto, percebe-se que ha indicios de que, nos primeiros cinco anos, a municipalizacao
impacte negativamente os indicadores de desempenho dos alunos na nota de Matematica do 5°

e 9°, apresentando impacto negativo significativo no ano em que a escola ¢ municipalizada.

Figura 13: Estimador dinamico balanceado (5 anos) de efeitos médios para nota de Lingua

Portuguesa (5° e 9° anos).

K - Lingua Portuguesa (5° Ano) L- Lingua Portuguesa (9° ano)
101 104
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0, ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,
-10
=101
-20
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Fonte: Elaboragéo propria.

O grafico K representa os efeitos médios obtidos para as notas em Lingua Portuguesa
para o 5° ano. Todos os resultados foram estatisticamente significativos € negativos apos o
tratamento, com énfase no ano do tratamento (-9,8), o segundo ano apoés o tratamento (-17,1) e
no quarto ano (-13,5). Ja o grafico L apresenta os resultados para o 9° ano, em que todos os
resultados sdo negativos apds o tratamento, mas ha significancia apenas no ano do tratamento
(-9,6), no segundo ano apds o tratamento (-7,4) e no quarto ano (-10,5).

Assim como verificado na anélise da nota padronizada e de matematica, hé indicios de
que nos cinco primeiros anos a municipalizagdo afete, em alguma magnitude, negativamente
os resultados nas avaliagdes de proficiéncia dos alunos em Lingua Portuguesa tanto do 5°
quanto do 9° ano.

Em sintese, a andlise do estimador dindmico balanceado para cinco anos corroborou o
identificado pela andlise do estimador dindmico: em tese, os efeitos nos primeiros cinco anos
ap6s a municipalizagdo sdo negativos independente da etapa de ensino e da disciplina avaliada.

Em suma, foram apresentados os resultados estimados para quatro medidas de efeito

médio: efeito agregado simples, efeito por grupo individual e agregado, efeito agregado
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dinamico e efeito agregado dindmico balanceado para cinco anos. Desses, muitas estimativas
apresentaram auséncia de significancia estatistica, ndo sendo possivel rejeitar a hipotese de o
impacto da municipalizagdo ser igual a zero, efeitos consistentes com o indicado pela literatura
que diagnosticou pouco ou nenhum impacto da politica de municipalizacdo sobre o
desempenho escolar dos alunos.

Contudo, os resultados também sinalizam notas piores imediatamente nos primeiros
anos ap6s a municipalizagdo tanto para Lingua Portuguesa quanto Matematica, para o 5° ¢ 9°
ano.

Deve-se ressaltar que existem limitagdes importantes a serem consideradas. Primeiro,
algumas das estimativas dos efeitos médios de tratamento de grupos em periodos pré-
tratamento foram significativamente diferentes de zero, o que fornece alguma evidéncia
sugestiva contra a suposicao de tendéncias paralelas. Segundo, existe heterogeneidade na forma
com que cada Estado e Municipio realizam a municipalizacdo e as diretrizes que sdo assumidas
variam a depender dos entes envolvidos, o que pode complicar a interpretagdo dos resultados.
Com isso, sugere-se cautela ao interpretar os resultados aqui apresentados.

Outrossim, ndo se pode ignorar o fato de que avaliar a qualidade educacional ofertada
pelas unidades educacionais e o respectivo aprendizado dos alunos envolvem alto grau de
complexidade em virtude dos fatores capazes de afetar diretamente a aprendizagem e o

desenvolvimento de um aluno estarem ligados ao seu background familiar.

5.2 ANALISE DE ROBUSTEZ

Robustez estatistica ¢ um conceito fundamental para compreender e interpretar métodos
estatisticos, principalmente em estudos em que se utiliza dados incompletos, que podem conter
outliers ou qualquer outro tipo de atipicidade.

Um método robusto ¢ aquele em que sua performance nao ¢ altamente influenciada por
pequenas alteracdes na base de dados ou por violagdes dos pressupostos assumidos, mantendo-
se preciso, valido e confiavel.

Conforme sugere Callaway e Sant’Anna, pode-se avaliar a robustez dos resultados
alterando o grupo de controle de unidades “nunca tratadas” para as unidades “ainda nao
tratadas”. O objetivo ¢ identificar se os resultados obtidos ndo sdo decorrentes de um viés de
selecdo do grupo de controle. Com essa analise, espera-se que os coeficientes obtidos sejam

semelhantes aos encontrados quando se utiliza na estimag¢do o grupo “nunca tratado”.
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O Apéndice B apresenta os resultados das estimativas mantendo-se constantes todas as
especificagdes utilizadas no topico 4.1, porém alterando o grupo de controle e utilizando
unidades escolares “ainda nao tratadas” ao invés de escolas “nunca tratadas”.

Os resultados mostram que ndo houve mudangas nos sinais dos coeficientes, nem
alteracdes relevantes em seus valores ou mudangas nas suas significancias estatisticas.
Ademais, também ndo houve grandes alteragdes nos desvios-padrdo, corroborando os

resultados encontrados anteriormente.
5.3 COMPARACAO DE ESTIMADORES: CALLAWAY & SANT’ANNA X TWFE

Para compreender a dinamica das diferentes formas de estimagao, foram calculados os
estimadores utilizando a metodologia TWFE, mantendo todas as covariaveis utilizadas no

topico 4.1. Os resultados encontrados sdo apresentados na Tabela 7.

Tabela 7: Estimador TWFE

Variavel Not.a Not‘a Lingua Lingua Matematica Matematica
Dependente Padronizada Padronizada Portuguesa Portuguesa 5° Ano 9° Ano
5° Ano 9° Ano 5° Ano 9° Ano
Estimador  -0,13159 ** -0,555 ** -3,7129 **  -2,6089 ** -3,338 ** -1,5884 **
TWFE (0,021) (0,0162) (0,5748) (0,8725) (0,6482) (0,5119)

Fonte: Elaboragéo propria.
Notas: ** Significativo a 1%. Entre parénteses esta apresentado o desvio padréo.

Todos os resultados foram estatisticamente significativos e negativos, sinalizando que a
municipalizag¢do potencialmente afeta negativamente o desempenho dos alunos.
A titulo de comparacgdo, a Tabela 8 apresenta os estimadores agregados calculados de

acordo com a metodologia Callaway e Sant’ Anna e o estimador TWFE.

Tabela 8: Resumo dos efeitos médios agregados calculados de acordo com a metodologia
Callaway e Sant’Anna e o estimador TWFE.

e Nota Nota Lingua Lingua ‘s ”
DZaerlll?i:‘:llte Padronizada  Padronizada  Portuguesa Portuguesa Mastoe le(t)lca Ma9t0e Z?(t)lca
P 5° Ano 9° Ano 5° Ano 9° Ano
ATT -0,1176 * -0,0136 -4,8308 * -0,6526 -4,8661 * -0,1624
Simples (0,0353) (0,0392) (1,1611) (1,1231) (1,2681) (1,3236)
G‘;‘I;)S 10,0743 * 0,0288 2,0932 * 0,6872 3,4365 * 1,0413
Asresado (0,034) (0,0356) (1,0882) (1,2121) (1,1518) (1,3065)
Dil‘l‘;:ico 20,0285 0,1205 * 22,3671 3,1484 * 24204% 40804 *
Asresado (0,0438) (0,053) (1,4182) (1,4883) (1,3981) (1,9202)

ATT -0,3105 * -0,2282 * -10,5546 * -6,798 * -10,9331 * -6,8936 *
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Dinamico (0,0433) (0,0407) (1,2411) (1,3508) (1,3952) (1,2971)
Agregado
Balanceado
ATT -0,13159 ** -0,555 ** -3,7129 ** -2,6089 ** -3,338 ** -1,5884 **
TWFE (0,021) (0,0162) (0,5748) (0,8725) (0,6482) (0,5119)

Fonte: Elaboracao propria.
Notas: * Significativo a 5%. ** Significativo a 1%. Entre parénteses esta apresentado o desvio-padrao.

Em virtude das especificidades atribuidas ao estimador por grupos e dinamico, optou-
se por comparar o ATT Simples de Callaway e Sant’Anna com o ATT calculado pela
metodologia TWFE.

Ambos sinalizam impactos negativos da municipaliza¢do para todas as séries/anos e
disciplinas avaliadas. Contudo, percebe-se que os desvios-padrao obtido através do TWFE sao
inferiores e o nivel de significancia atribuido a este estimador (1%) ¢ mais atrativo do que o
encontrado através do método Calaway e Sant’Anna (5%). Dessa forma, o estimador TWFE
informa com maior grau de certeza que o impacto da municipaliza¢gdo no desempenho dos
alunos ¢ negativo, ainda que modesto. Em contrapartida, a metodologia de Callaway e
Sant’Anna sugere maior cautela ao apresentar muitos estimadores com auséncia de
significancia estatistica.

Nao obstante, deve-se destacar que embora o estimador TWFE tenha corroborado o
estimador simples e identificado resultados negativos, todos os resultados identificados nesta
pesquisa ndo apresentaram magnitude substancial, o que ratifica o identificado pela literatura

de ndo haver impactos diretos e imediatos da municipalizagdo no desempenho escolar.

6 CONCLUSAO

Este trabalho buscou evidenciar os efeitos da politica publica da municipalizagio sobre
o desempenho dos alunos. Para tanto, optou-se por utilizar a metodologia mais atual e robusta
proposta por Callaway e Sant’Anna (2021), que considera a existéncia de multiplos periodos
de tempo e prevé diferentes formas de agregacdo para o efeito médio do tratamento, o que
permite detalhar sob diversas 6ticas o problema analisado destacando a heterogeneidade dos
efeitos do tratamento entre grupos e em decorréncia do tempo de exposicao.

Dessa forma, foram apresentadas novas estimativas sobre a relagdo entre a politica
publica de municipalizagdo e a qualidade educacional ofertada - mensurada através do resultado

dos estudantes em avaliagdes Saeb.
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O estimador simples sugeriu um efeito geral da municipalizagcdo negativo proéximo a
zero, com maiores efeitos sobre o 5° ano. O estimador por grupos indicou que os grupos
experimentaram efeitos ambiguos da municipalizagdo: resultados negativos para o 5° ano e
positivos para o 9° ano, todos em pequena magnitude, o que foi corroborado pelos resultados
do estimador dindmico.

A partir da andalise do estimador dindmico, também foi possivel perceber que os
primeiros anos da municipalizagdo apresentaram efeitos negativos, com impactos positivos
posteriores.

Essa percepg¢do foi ratificada através da otica do estimador dinamico balanceado para
cinco anos, em que todos os resultados foram negativos e estatisticamente significativos, do
que se pode concluir que os primeiros anos apds a municipalizacdo geram impactos negativos
no desempenho dos alunos.

Adicionalmente, buscou-se analisar essa problematica através do prisma da metodologia
mais comumente utilizada em econometria para casos de adogdo escalonada de tratamento:
Two-Way Fixed Effects. Os resultados indicaram impactos negativos da municipalizagdo, com
significancia estatistica, porém em pouca magnitude.

Nesse sentido, o estimador simples de Callaway e Sant’Anna e o TWFE nao divergiram
em demasia em relagdo aos coeficientes e ambos sinalizaram a existéncia de impactos negativos
da municipalizagao sobre o desempenho dos alunos.

Nao obstante, todos os resultados identificados nesta pesquisa ndo apresentaram
magnitude substancial, o que vai ao encontro do pressuposto de ndo haver impactos
significativos da municipalizagdo sobre desempenho escolar dos alunos identificado por Leme,
Paredes e Souza (2009) e Ceneviva (2012).

Por estar amparada tanto na Constitui¢cdo Federal de 1988 quanto na LDB, bem como
em mecanismos de financiamento para auxiliar os municipios a suportarem o aumento de gastos
decorrentes da expansdo de ensino, ¢ importante compreender o impacto da politica de
municipalizacdo na proficiéncia dos alunos, uma vez que, a tendéncia € que seja aplicada em
larga escala no Brasil. Ademais, a despeito da garantia do acesso e permanéncia dos estudantes
nas unidades escolares, as politicas educacionais devem considerar em seu escopo a analise da
qualidade do ensino ofertada.

Também deve-se considerar que ndo sdo todos os municipios que possuem capacidade
para ampliar sua rede e expandir o nimero de matriculas mantendo a qualidade de ensino. Ao

contrario, devido as disparidades evidentes existentes no Brasil, corre-se o risco de uma politica
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de municipalizacdo resultar em uma queda da qualidade do ensino, como foi sinalizado por
alguns estimadores obtidos neste trabalho.

De todo modo, ¢ fundamental monitorar as unidades que passaram pela transferéncia de
gestao para estimular que apresentem melhoria de desempenho.

Assim como a maioria das avaliagdes de impacto, esta pesquisa tem suas limitacdes.
Além da analise do impacto da alteracao de gestdo sobre a educagdo ofertada aos estudantes ser
complexa, sobretudo em virtude do fator de maior influéncia sobre o aprendizado dos
estudantes ser o background familiar, destaca-se que ¢ marcante a heterogeneidade entre os
Estados e Municipios brasileiros, o que dificulta uma analise conjunta e sugere que as unidades
escolares sejam analisadas a partir de um menor nivel de agregagao.

De toda forma, essa pesquisa contribui com a literatura dos impactos da municipalizagao
sobre o desempenho escolar e os resultados aqui apresentados podem ser uteis aos formuladores
de politicas auxiliando a definir estratégias capazes de impactar positivamente na aprendizagem
dos estudantes.

Destaca-se que pesquisas futuras podem focalizar em diferentes aspectos da
municipalizacdo, por exemplo, seu impacto sobre taxas de evasao e distor¢ao idade/série além
de buscar compreender quais sao os aspectos da gestdo que possuem maiores impactos sobre o

ensino dos alunos.
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APENDICE A - Grificos de Distribuicio de Densidade das variaveis utilizadas no
Propensity Score Matching (antes e depois do pareamento)
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Notas: Os graficos a esquerda (All) demonstram a distribuicdo de densidade das variaveis selecionadas para o
Propensity Score Matching, sendo que a linha mais escura representa o grupo tratado e a linha mais clara, o grupo
de controle. Em geral, nota-se distribuigdes com formatos distintos para os dois grupos no primeiro momento. Ja
os graficos a direita (Matched) apresentam a distribuicdo de densidade dos dois grupos apos o pareamento, cujo
intuito essencial ¢ tornar os grupos de tratamento e controle mais semelhantes. Nota-se que, na maioria dos casos,
0 PSM resultou em uma aproximagao das distribui¢cdes da populacdo tratada e de controle, o que se concluir ser
um resultado benéfico.
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APENDICE B — Anailise de Robustez: efeitos médios do tempo de tratamento para as
diferentes variaveis analisadas

e Nota Nota Lingua Lingua [ ‘e
DZaerrlni:l‘:l:nlte Padronizada  Padronizada  Portuguesa Portuguesa Mastoe?::(t)lca Magtoe $::(t)1ca
p 5° Ano 9° Ano 5° Ano 9° Ano
ATT 00121 20,0129 48358 * 20.6287 28637 * 20.1459
simples (0,0356) (0,0377) (1,1612) (1,23) (1,2366) (1,2634)
Dil‘?;:ico 20,0206 0.121 * 123698 3.1664 * 2418 40931 *
Dmamico (0,045) (0,0546) (1,3137) (1,5188) (1,4226) (2,0792)
Dir?;:ico 20,3056 * 20227 * -10,569 * 67542%  -10,9336%  -6,.8629 *
Balanceado (0,0382) (0,0396) (1,2505) (1,261) (1,3495) (1,3111)
Grupos
2010 20,1509 0,0692 5.6977 0.9696 62186 3.1843
(0,0922) (0.1210) (2,6108) (3.7022) (2,6977) (4.0085)
2ot 0.0508 0.2306 11124 5.6082 11972 8.2300
(0.2097) (0.1569) (5.0813) (4.2549) (6.6132) (6.1249)
o2 -0.2552 * 20,0849 10,4775 * 133017 -8.7901 * 17929
(0,0749) (0,0815) (23573) (2.3288) (2.1788) (2,5255)
2013 -0.2300 * 20,1949 * -9.8686 * -5.6164 91517 * 26,0794
(0,0587) (0,0615) (1.8230) (2,0958) (2,0534) (2,0678)
2014 0.1247 0.1202 5.1072 4.4624 3.3110 2.7508
(0.1461) (0.1091) (4.0116) (3.6457) (3.9904) (3.8027)
2015 0.0583 20,0394 2.8575 -0.7607 1.5397 11,6003
(0.1738) (0,1013) (4.8815) (3,0448) (4.7694) (3,6372)
2016 0.3073 0.1461 7.5896 5.2634 8.1216 3.5056
(0.1586) (0.1690) (4.4166) (5.1083) (4.1838) (5.6770)
2017 20,1733 04319 -5.0728 9.4238 -5.1609 16,4925
(0,1259) (0.2043) (3.8208) (6.8419) (3.8744) (5.4397)
2018 0.3814 04418 * 14,8017 11,7511 10,4680 14,7543
(0.1920) (0,1158) (6.4117) (3.9176) (4.9057) (3.7051)
2010 0.1528 0.4320 * 10,5298 * 12,3123 * 3.9983 13,6064
(0.1148) (0,1017) (3.9002) (3.0068) (4.4531) (3.2601)
2020 20,1597 20,1059 -5.9426 32344 13,9046 23,1180
(0,1653) (0,1443) (4,4514) (3,8327) (3,8698) (4,3948)
2021 0.1644 03174 6.6996 4.7886 1.4368 -23.8343
(0.2247) (1,1836) (6.9313) (19,6298) (7.0401) (6,8065)
G‘?Il;s -0,0714 * 0,0293 22,9965 * 0,7057 34338 * 1,054
Agreé’a s (0,0342) (0,038) (1,2035) (1.1473) (1,2077) (1,2069)

Fonte: Elaboragao propria.

Notas: * Significativo a 5%. Entre parénteses esta apresentado o desvio padrdo. Os dados apresentados na tabela
foram calculados através do modelo Callaway & Sant’Anna (2021) com as mesmas especificagdes apresentadas
nos resultados desta pesquisa, com exce¢ao de que o grupo de controle é composto por unidades “ainda nao
tratadas” ao invés de “nunca tratadas”.
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