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RESUMO

Este artigo origina-se de uma auditoria operacional focada no principio da efetividade, e teve
como objetivo analisar o impacto decorrente da adocéo de livros didaticos privados para a
rede de ensino fundamental de um municipio do Sul do Brasil. Para tanto, uma ferramenta

de avaliagdo conhecida como diferenca-em-diferengas foi aplicada aos dados do Sistema
Brasileiro de Avaliagdo da Educacgéo Basica, revelando o impacto, nas notas das escolas
municipais, decorrente da utilizagdo de material didatico diferente do fornecido gratuitamente
pelo governo federal.

Palavras-chave: auditoria operacional; diferenga-em-diferencas; material didatico; principio da
efetividade.

1. INTRODUGAO

A Organizacao Internacional das Instituicbes Superiores de Auditoria (INTOSAI) define em trés
os tipos principais de auditoria do setor publico: financeira, de conformidade e de desempenho
(ISSAI 100, p. 11)

Em relagdo as auditorias de desempenho, no Brasil conceituadas como auditorias operacionais,
essas sdo definidas pelo Tribunal de Contas da Unido como: “E o exame independente, objetivo
e confiavel que analisa se empreendimentos, sistemas, operagdes, programas, atividades ou
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organizacdes do governo estao funcionando de acordo com os principios de economicidade,
eficiéncia e efetividade' e se ha espaco para aperfeicoamento.” (TCU, 2018, p. 09).

Segundo Araujo (2008, p. 31 e 32), algumas das questdes que podem ser respondidas por meio
de Auditorias Operacionais sao:

i. Considerando as devidas opcbes de mercado, os insumos foram adquiridos ao menor
custo? (Economicidade);

ii. Os insumos adquiridos foram bem utilizados € no momento certo, sem que ocorressem
desperdicios, desvios e outras praticas indevidas? (Eficiéncia);

iii. As metas estabelecidas pela administracdo de forma facultativa ou impositiva foram
alcancadas? (Eficacia)

iv. Os impactos decorrentes das agdes desenvolvidas pela administragdo estdo corretamente
avaliados? (Efetividade).

Outras dimensbes de desempenho podem ser objeto de uma auditoria operacional, como a
qualidade dos servicos, equidade na distribuicao de bens e servicos, etc... Pollit et al. (2008)
afirmam que parte da atratividade da auditoria operacional esta na promessa de responder se
programas ou politicas publicas efetivamente funcionam, e se estes funcionam da maneira mais
eficiente possivel. Neste sentido, uma auditoria operacional objetiva identificar desperdicios ou
oportunidades de melhoria e, assim, contribuir para que os recursos governamentais possam
ser aplicados de modo mais eficiente ou com maior retorno social.

Pesquisas realizadas em 2018 no Brasil e em varios paises revelaram que as Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS) raramente realizam Auditorias Operacionais com foco no
principio da efetividade (MURY, 2018, 2019). O motivo parece ser a dificuldade em mensurar o
impacto gerado por um gasto publico, pois para realizar auditorias que enfoquem os principios
de economia e eficiéncia, por exemplo, realiza-se uma avaliagdo de processos?, enquanto que
para auditar o principio da efetividade € necessario realizar uma avaliagdo de impacto, que,
segundo Gertler et al. (2016, p. 328), tem a seguinte definicéo:

“Avaliagdo que faz um nexo de causalidade entre um programa ou
intervengdo e um conjunto de resultados. Uma avaliagdo de impacto
responde a pergunta: qual € o impacto (ou efeito causal) de um programa em
um resultado de interesse?”.

1 Nota de tradugéo: Tradugéo de effectiveness. Esse termo em inglés abrange dois conceitos diferentes na lingua
portuguesa: eficacia (conceito relacionado ao grau de alcance das metas programadas em termos de produtos) e

efetividade (conceito relacionado aos impactos).

2 Concentra-se em como um programa € implementado e opera, avaliando se ele estd em conformidade com seu

desenho original e documentando seu desenvolvimento e operacao. Gertler et al. (2016, p. 16).
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As avaliagdes de processo e de impacto também diferem na metodologia aplicada. Enquanto o
uso de pesquisas, entrevistas, observacao direta e estatistica descritiva se aplicam a avaliacao
de processos, avaliagdes de impacto demandam metodologia que isole os efeitos de um
determinado programa sobre a populacao-alvo (Gertler et al., 2016).

Na pratica, a avaliagcdo de impacto requer que a equipe de auditoria encontre um grupo de
comparacéao (também conhecido como grupo de controle) para estimar o que acontece com
individuos semelhantes que nao participaram do programa e, em seguida, faca comparacdes
com o grupo que participou do programa (também conhecido como grupo de tratamento).
Deste modo, caso ocorra diferenca nos indicadores/resultados entre os dois grupos (de
tratamento e de controle) essa sera atribuida ao programa em questao.

Diante do contexto apresentado acima, este artigo pretende responder ao seguinte
questionamento: Qual o impacto nas notas da Prova Brasil devido a adocao, por um
municipio brasileiro, de livros didaticos para as séries iniciais do ensino fundamental de
escolas publicas que nao os fornecidos gratuitamente pelo governo federal?

Para examinar essa hipdtese, o restante do artigo esta dividido em quatro sec¢des, além

da introducéo e concluséo. A secéo dois inicia com uma breve apresentacao da legislacao

que rege a Educacao no Brasil, seguida de uma visao geral da rede de escolas secundarias

no municipio avaliado. Na sequéncia, o Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) é
apresentado, finalizando com uma introducéo ao sistema brasileiro de avaliacdo da educacéao
basica. A secao trés, por sua vez, discute o caso pratico, dividido em metodologia aplicada,
analise e medicao de dados. Finalmente, a secdo quatro é reservada para os achados do artigo.

De acordo com a Constituicdo Brasileira de 1998, o dever do Estado com a educacéao deve
ser cumprido, garantindo a educacao basica obrigatéria gratuita de 4 a 17 anos, incluindo
a provisao gratuita para todos aqueles que nao tiveram acesso na idade correta (Art. 208).
Sao permitidas instituicdes privadas, desde que algumas condicdes sejam atendidas,
incluindo o cumprimento das normas gerais da educagao nacional (Art. 209). O governo
federal, os Estados, o distrito federal e os municipios organizarao colaborativamente

seus sistemas educacionais. O governo central organiza o sistema educacional federal e
financia as instituicdes publicas federais de educacéo, entre outras funcdes. Os municipios
oferecem basicamente educacéo infantil e fundamental, enquanto os Estados e o Distrito
Federal atuam principalmente no ensino fundamental e médio. Na organizagao dos sistemas
educacionais, todos os niveis publicos definirdo formas de colaboracao a fim de garantir

a universalizagao do ensino obrigatorio (Art. 211). Finalmente, € importante mencionar que
a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal

e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
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compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengao e desenvolvimento do
ensino (art. 212).

Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) informam que o municipio
analisado neste artigo possui populacéo de aproximadamente 280 mil habitantes, e, de acordo
com o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul - TCE / RS Portal de Dados Abertos
(http://dados.tce.rs.gov.br/), contou com arrecadacéo de aproximadamente R$ 800 milhdes em
2019, dos quais R$ 550 milhdes provenientes de transferéncias estaduais e federais. No que

se refere aos gastos com educacéo, em 2019 atingiu o montante de R$ 200 milhdes, dos quais
R$ 140 milhdes para a rubrica Universalizagdo do ensino fundamental. A Tabela 1 mostra os
numeros da educagéo local.

Tabela 1 — Matriculas no municipio

Rede Estadual 2.946 4.996
Rede Municipal 12.382 7.649
Total 15.328 12.645

Fonte: http://portal.inep.gov.br/web/guest/resultados-e-resumos

As préximas subsecdes apresentam o Programa Nacional do Livro Didatico, bem como o
sistema de avaliacao oficial da educacéao basica brasileira - SAEB.

De acordo com o portal do Ministério da Educacgédo, o Governo Federal oferece apoio
pedagdgico por meio do Programa Nacional do Livro e de Material Didatico, que
distribui, de forma regular e gratuita, obras didaticas, pedagogicas e literarias para
apoiar pratica educacional em escolas publicas de redes federais, estaduais, municipais
e distritais, bem como instituicdes comunitarias sem fins lucrativos, religiosas ou
filantrépicas da primeira infancia.

O PNLD é considerado o mais antigo programa de distribuicéo de livros didaticos para
escolas publicas brasileiras. Até 1995, a distribuicdo de livros era limitada a alguns anos
e ndo em base regular. Hoje atende milhdes de alunos de escolas publicas, do primeiro
ano do ensino fundamental ao ensino médio. A Tabela 2 apresenta os numeros do PNLD
em 2019.
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Educacao infantil

Anos iniciais do ensino
fundamental

Anos finais do ensino
fundamental

Ensino médio

Total geral

Tabela 2 — Dados do PNLD em 2019

74.409

92.467

48.529

20.229

147.857

5.448.222

12.189.389

10.578.243

6.962.045

35.177.899

646.795

80.092.370

24.523.891

20.835.977

126.099.033

R$ 9.826.136,60

R$ 615.852.107,23

R$ 224.516.830,94

R$ 251.830.577,40

R$ 1.102.025.652,17

Fonte: https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos

Além do PNLD, varias editoras disponibilizam livros didaticos para a rede privada de ensino

e para escolas publicas que ndo desejem utilizar o material gratuito distribuido pelo governo
federal. Uma das editoras fornece, desde 2014, sistema educacional aos anos iniciais da rede
de ensino fundamental do municipio objeto deste artigo3: O sistema educacional é descrito
como completo, por integrar livro didatico, assessoria pedagdgica, portal de aprendizagem pela

internet e sistema de avaliacao proprio.

Por ter o mesmo obijetivo do programa nacional do livro didatico, o objetivo deste trabalho
€ mensurar se a utilizacdo do material didatico privado impactou na avaliagdo das escolas
publicas do municipio em questao.

O SAEB consiste em um conjunto de avaliagGes externas em larga escala desenvolvidas pelo
Ministério da Educacéo. Os dados estdo acessiveis a todos por escola, e tém por objetivo
avaliar a qualidade da educacgao oferecida pelo sistema educacional brasileiro. Esse sistema foi
instituido em 2005 e é aplicado a cada dois anos por meio de testes cognitivos e questionarios
para etapas especificas da educacao basica. As evidéncias produzidas pelo SAEB permitem
um amplo diagndstico da educagéo basica oferecida no pais, bem como a elaboracéo,
acompanhamento e aprimoramento das politicas educacionais. Na edicdo de 2019, a ultima
realizada, mais de 5,6 milhdées de alunos participaram da avaliacao de cerca de 72,5 mil escolas
publicas e privadas de todo o Brasil. Nas provas aplicadas nas quintas e nonas séries do
ensino fundamental, os alunos responderam questdes de lingua portuguesa voltadas para a
leitura e de matematica voltadas para resolucao de problemas. (Fonte: Instituto Nacional de

Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP).

3 O municipio, e, por conseguinte, a editora ndo seréo divulgados, pois o tema aqui abordado faz parte de uma

auditoria operacional ainda em andamento.
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Tabela 3 — Dados do SAEB em 2019

Escolas com

SAEB 2019 Estudantes E.sc.olas E§colas resultados
presentes participantes particulares* I o
5°ano 2.200.934 47.487 1.061 42157
9° ano 1.944.574 37.916 1125 29.720
Ensino médio total 1.514.700 19.853 1.020 12.081
Total Brasil 5.660.208 72.506 2117 62.769
Fonte: INEP

* Quantidade de escolas particulares que compde a amostra,
mas que nao sdo avaliadas para geragao do resultado individual.

3. APLICAGAO DO PRINCIPIO DA EFETIVIDADE EM UM CASO PRATICO

Esta sessao é reservada a aplicacdo de conceitos de auditoria operacional com foco na
efetividade dos gastos publicos em um caso pratico. Inicia com a apresentacdo de uma
ferramenta de andlise quantitativa de dados, seguida do roteiro de coleta e mensuragéo
dos dados.

3.1 DIFERENCA EM DIFERENCAS

Uma das ferramentas mais populares para estimar o efeito de mudancga decorrente de uma
politica publica € a chamada Diferenca em diferencas (DD). Esta técnica estatistica, derivada

de analises de regressdo multipla, € utilizada tanto em econometria quanto em pesquisa
quantitativa nas ciéncias sociais, sendo normalmente empregada quando ha dados disponiveis
em mais de um periodo para os dois grupos que compde a metodologia: grupo de tratamento e
grupo de controle. Segundo Meneguin, F., Freitas, I. (2013):

As caracteristicas de ambos os grupos sao semelhantes, mas, por estarem
separados fisicamente, uns foram beneficiados pelo programa governamental
e outros ndo. Assim, ficam evidenciados dois grupos: o de controle, cujos
integrantes nao receberam a politica publica a ser avaliada, € o intitulado
grupo de tratamento, cujos membros se beneficiaram da politica.

A diferenca na média dos produtos antes e apds a intervencgéo é calculada para cada grupo:

tratado e controle; finalmente, a diferenca entre essas duas diferencas é o impacto estimado. A
Tabela 4 apresenta a técnica de forma esquematica:

Julho/Dezembro | 2020 161


http://download.inep.gov.br/educacao_basica/saeb/2019/presskit/PressKit_Saeb_2019.pdf

Tabela 4 — Metodologia Diferencas em diferencas

Controle A B B-A
Tratamento C D D-C
Diferenca C-A D-B (B-A) - (D-C)

Fonte: Fundagéo Itau Social

e A-B e C-D representam a extensao em que os grupos de controle e de tratamento mudaram,
respectivamente, entre o periodo antes e depois da intervencao;

e Como, por hipétese, o grupo de controle ndo foi impactado pelo projeto, entdo a diferenca
(B-A) é decorrente dos demais fatores que afetam o indicador de impacto;

¢ Portanto, ao subtrair B-A de D-C, espera-se que esses outros fatores se anulem e,
consequentemente, permaneca apenas o efeito do projeto.

Para a realizacdo da analise baseada na técnica Diferencas em diferencas, as notas em
Portugués e Matematica do SAEB para as séries iniciais foram obtidas de cada escola
secundaria do municipio alvo em periodos anteriores e posteriores a adocao do material
didatico por algumas escolas.

A editora iniciou o fornecimento de seu sistema de ensino a partir do ano de 2014, cujo contrato,
renovado anualmente desde entéo, tem por objetivo a aquisi¢éo de livros didaticos integrados
do sistema educacional X, o qual visa a atender aos alunos de 12 a 52 séries do ensino municipal
e a melhorar o desempenho escolar.

De acordo com a INTOSAI, o principio da efetividade “diz respeito ao cumprimento dos
objetivos tragcados e a obtencgéo dos resultados pretendidos” (ISSAI 300, p. 9). Com base neste
conceito, foi realizada auditoria operacional para avaliar se 0 desempenho escolar melhorou
apos 6 anos de uso do material didatico privado.

Para estabelecer a amostra a ser analisada, o critério foi selecionar, dentre todas as escolas
que oferecem o ensino fundamental no municipio, somente aquelas que tivessem pelo menos
4 resultados publicados entre 7 avaliagdes do SAEB durante 2007 e 2019 (no total foram
consideradas 58 escolas).

A partir de 2014, com o inicio do fornecimento do material didatico privado para 38 escolas

publicas municipais, estas se transformaram no chamado grupo de tratamento. Com relacéo ao
grupo de controle, se todas as escolas secundarias do municipio tivessem adotado o método de
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ensino privado, seria muito dificil construir um grupo de controle confiavel; portanto, nenhuma

avaliagdo de impacto poderia ter sido realizada. Em vez disso, 3 das 41 escolas primarias
municipais e todas as 17 escolas secundarias administradas pelo Estado do Rio Grande do

Sul, e que utilizam o material didatico do PNLD, formaram o denominado grupo de controle. E
importante mencionar que em ambos os grupos: tratamento e controle, as escolas variam em

tamanho e em numero de alunos; portanto, essas caracteristicas ndo interferem na analise.

As Tabelas 5.1 e 5.2 apresentam parte das notas das escolas consideradas para o calculo da
diferenca em diferencas, separadas entre Portugués e Matematica, sendo que os 4 periodos
necessarios para o calculo da diferenca em diferencas estao separados por cores:

Grupo de tratamento antes

Grupo de controle antes

Grupo de tratamento depois

Grupo de controle depois

Tabela 5.1 — Notas em Portugués por escola

SAEB
Rede
2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019

Municipal 185,83 181,66 188,05 188,15 200,15 206,62 202,47
Municipal 164,83 164,15 186,50 183,91 203,67 205,48
Municipal 180,83 183,70 184,92 188,52 208,94 210,34
Municipal 170,34 179,10 183,45 188,88 193,08 188,71
Municipal 190,96 173,97 185,43 203,96 210,54 206,82 204,84
Municipal 153,74 189,38 187,46 222,50 234,30 233,27
Municipal 169,35 172,32 192,56 188,88 191,28 222,67 200,67
Municipal 188,48 186,91 204,89 189,53 215,53 220,41
Municipal 165,25 171,52 190,12 182,21 208,73 224,35 228,71
Municipal 166,37 173,08 194,65 180,42 185,33 213,43
Municipal 185,54 176,22 194,68 189,96 205,35 218,86 223,87
Municipal 183,04 193,45 209,58 217,74 214,12
Municipal 186,32 185,63 182,64 192,09 206,72 207,57
Municipal 161,12 187,57 163,56 185,45 214,59 214,16

Estadual 189,88 165,57 211,22 221,37 220,75 233,68

Estadual 182,30 193,46 189,77 194,83 207,47 238,09 217,60

Es tadual 172,75 186,16 181,31 191,27 198,29 212,59 211,31

Estadual 184,22 177,45 190,42 215,84 221,29 225,01 218,31

Estadual 194,67 194,37 206,85 206,42 229,41

Es tadual 185,37 183,47 201,43 197,54 226,15 225,72 219,91

Fonte: Elaboragéo prépria a partir das notas do SAEB
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Tabela 5.2 — Notas em Matematica por escola

SAEB
Rede
2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019

Municipal 200,58 194,24 201,89 209,20 211,26 212,50 213,43
Municipal 187,70 187,53 200,31 211,71 219,85 213,46
Municipal 190,22 198,22 211,75 207,17 224,61 231,36
Municipal 186,00 201,44 199,79 207,06 209,24 194,20
Municipal 201,42 196,93 208,39 210,81 218,10 224,81 232,61
Municipal 195,07 214,25 221,27 223,96 221,25
Municipal 190,65 194,72 194,15 205,16 211,20 216,19
Municipal 176,17 210,63 193,72 205,37 229,60 223,31

Es tadual 199,99 185,28 232,80 232,82 235,61 244,65

Es tadual 193,38 207,75 207.89 224,53 222,16 246,23 235,47

Es tadual 194,84 206,60 193,99 212,31 201,33 227,78 219,72

Es tadual 202,44 198,32 217,63 208,73 229,02 223,27 234,71

Controle

Fonte: Elaboragao prépria a partir das notas do SAEB

Tabela 6.1 — Notas médias em Portugués das 58 escolas pesquisadas

Tratamento

Diferenca

191,90
185,35

-6,54

214,30

210,30

-4,00

Fonte: Elaboracéo prépria a partir das notas do SAEB

22,40

24,95

2,54

Para medir o impacto do material didatico particular nas notas de Portugués e Matematica, foi
aplicada a técnica Diferenga em diferengcas com o uso do software Microsoft Excel. Para os fins
deste artigo, o calculo de DD apresentado é uma versao simplificada; a versao formal, como
regressao estatistica, ndo foi incluida. Importante mencionar que os resultados obtidos em
ambas as versdes sdo rigorosamente 0s mesmos.

A técnica DD inicia com o esquema apresentado na Tabela 4, que é preenchido com as médias
dos dados das Tabelas 5.1 € 5.2. O resultado é apresentado nas Tabelas 6.1 e 6.2.
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Tabela 6.2 — Notas médias em Matematica das 58 escolas pesquisadas

Controle 204,86 221,05 16,20
Tratamento 202,47 219,84 17,37
Diferenga -2,39 -1,22 1,17

Fonte: Elaboracao prépria a partir das notas do SAEB

Os resultados das diferengas obtidas em termos absolutos s&o: 2,54 pontos em Portugués e
1,17 pontos em Matematica

A aplicagao da técnica de avaliagdo de impacto Diferenca em diferengas revelou que, no
municipio-alvo, as escolas que usam os métodos de ensino da editora privada tiveram, entre
2014 e 2019, crescimento médio de 2,54 pontos em Portugués e 1,17 pontos em Matematica
acima do crescimento das notas das escolas publicas que utilizaram o material didatico
fornecido gratuitamente pelo Governo Federal.

A decisao de adotar materiais didaticos privados cabe ao governo municipal eleito; entretanto,
este deve prestar contas a sociedade sobre suas escolhas. Nesse sentido, uma auditoria
operacional com foco no principio da efetividade auxilia a avaliar se a escolha realizada atingiu
seus objetivos, uma vez que o municipio em questdo apresenta demandas nao atendidas em
outras areas da educagé@o (vagas em creches, por exemplo).

De acordo com informacgdes publicas obtidas pelo sistema Licitacon Cidadao#, o custo
do material privado no periodo analisado — de 2014 a 2019 - foi acima de R$ 25 milhdes
para o municipio; ou seja, apds este volume de recursos investidos em material didatico,
o impacto proporcionalmente gerado nas notas do SAEB foi de 1,33% em Portugués e
0,57% em Matematica.

Visualmente, os Graficos 1 e 2 mostram que as notas médias do grupo de tratamento tém
uma boa evolugao ao longo dos anos tanto em Portugués quanto em Matematica; no entanto,
o grupo de controle apresenta evolugcao praticamente semelhante, o que significa um baixo
impacto devido a adogao do material didatico fornecido pela editora privada.

4 O LicitaCon é um sistema informatizado desenvolvido pelo Tribunal de Contas do RS para controlar e monitorar
as licitagdes e contratos administrativos assinados por todos os 6rgéos estaduais e municipais do estado do
Rio Grande do Sul. A versao Cidadao, acessada para este artigo, esta acessivel em http://www1.tce.rs.gov.br/
aplicprod/f?p=50500:1.
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Grafico 1 — Notas SAEB de Portugués das escolas
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Fonte: Elaboragao propria a partir das notas do SAEB
Grafico 2 — Notas SAEB de Matematica das escolas
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Fonte: Elaboragao propria a partir das notas do SAEB

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo analisou o impacto resultante da adocao de livros didaticos privados pela rede
publica de ensino de um municipio brasileiro. Ele baseou-se em uma auditoria operacional
com foco no principio da efetividade, na qual foi aplicada, aos dados do Sistema Brasileiro
de Avaliacao da Educacéao Basica, a técnica de avaliagdo de impacto denominada diferenca
em diferencas. O resultado da avaliacao revelou que apds 6 anos houve um impacto
positivo nas notas médias do 50 ano do ensino fundamental, porém proporcionalmente
irrelevante: 1,33% em Portugués e 0,57% em Matematica diante do custo de mais de R$ 25
milhdes para o municipio.
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Pesquisas realizadas no Brasil e no exterior (MURY, 2018, 2019) identificaram que as Entidades
Fiscalizadoras Superiores raramente realizam auditorias operacionais com foco no principio
da efetividade. Espera-se que a partir deste artigo, auditorias que avaliem o impacto do gasto
publico se tornem mais frequentes.
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