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W APRESENTACAO

O Plano Nacional de Educagdo (PNE), promulgado pela Lei n® 13.005 em 25 de
junho de 2014, delineou objetivos e estratégias para a melhoria da educacao brasileira
até 2024. Para monitorar e avaliar o progresso desses objetivos, o Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) tem o encargo de apresentar
estudos que analisem o cumprimento e avango das metas propostas.

Dentro do Inep, a Coordenagdo-Geral de Estudos Educacionais (CGEE) da
Diretoria de Estudos Educacionais (Dired) é encarregada de elaborar e divulgar
relatorios sobre o PNE e outros temas relacionados, consolidados nos Cadernos de
Estudos e Pesquisas em Politicas Educacionais, publicados desde 2018.

Antevendo o encerramento do PNE em 2024, a CGEE/Dired tem se empenhado
em oferecer subsidios sobre a evolugao da educagdo no Brasil, mirando a criagdo do
novo PNE para a década de 2024-2034. O langamento deste volume 9 torna-se, assim,
uma contribuigdo valiosa para as discussoes do novo marco educacional, dando
continuidade ao volume anterior, de mesmo escopo.

Na dltima década, o Inep langou quatro edigbes do Relatério de Monitoramento
do PNE, acrescidos de uma Linha de Base, apresentando indicadores e analises para
um entendimento aprofundado dos desafios do Plano. Ao lado disso, langou o Painel de
Monitoramento do PNE, atualizado anualmente, que permite um acesso simplificado
e interativo por parte dos usuérios aos dados constantes nos relatérios. Esse esforgo

abrangente visa a criagao, revisdo e disseminagao continua dos indicadores para o
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monitoramento das metas delineadas pela legislagao, em conformidade com a missao
institucional do Inep de garantia da transparéncia ativa dos dados e informagdes
educacionais.

Por fim, é crucial que o Brasil reafirme seu compromisso com a educagao,
apoiando politicas educacionais respaldadas por evidéncias cientificas. A dedicagao
do Inep, por meio da Dired, é fundamental para monitorar o andamento do PNE
vigente e para esbogar um novo Plano a altura das aspiragoes e necessidades do Pais.

Maria Teresa Gonzaga Alves
Diretora de Estudos Educacionais

Manuel Fernando Palacios da Cunha e Melo
Presidente do Inep



W INTRODUGAO

Adriano Souza Senkevics
Flavia Viana Basso

Clarissa Guimaraes Rodrigues

O Plano Nacional de Educacao (PNE) é um instrumento fundamental para a
evolugdo da qualidade e do acesso a educagao no Brasil, servindo como uma estratégia
de longo prazo para o desenvolvimento educacional do Pais. O PNE estabelece metas
e diretrizes que orientam as politicas publicas em educagdo, contribuindo para a
organizagdo, a coordenacgao e a articulagao das agdes e iniciativas nao s6 dos diferentes
entes federativos mas também dos diversos setores envolvidos na area educacional.

A importancia do PNE estd na sua capacidade de estabelecer uma visao
de futuro para a educagdo brasileira, pautada em principios basilares tais como a
qualidade, a superagdo das desigualdades, a gestao democrética, a valorizagao dos
profissionais da educacgao e o respeito aos direitos humanos. Ele promove a integracao
e a convergéncia de esforgos entre Uniao, estados e municipios, além de envolver a
sociedade civil na busca por uma educagao que atenda as demandas e necessidades
de todos os cidadaos. Outro aspecto fundamental do PNE é o seu papel na definigao
de metas quantitativas e qualitativas que permitem o monitoramento e a avaliagdo do
progresso na area educacional. Isso facilita a identificacao de desafios e gargalos que
precisam ser superados, bem como a alocagdo eficiente de recursos para atingir os
objetivos propostos. Por fim, o PNE é importante por seu potencial para promover a
transparéncia e a participacao social na gestdo, contribuindo com o fortalecimento da
democracia e com a promogdo de uma educagao que seja verdadeiramente inclusiva e

capaz de transformar a realidade social do Pafs.
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O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
por meio da Diretoria de Estudos Educacionais (Dired), é responsavel por monitorar
os indicadores das metas estabelecidas na Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014, que
aprova o PNE (2014-2024). Além desse monitoramento, a equipe também desenvolve,
desde 2018, os Cadernos de Estudos e Pesquisas em Politicas Educacionais. Ao todo,
ja foram publicados oito volumes dedicados a refletir sobre o contexto educacional
brasileiro e os desafios enfrentados em diferentes metas do Plano.

A presente edigao, dando continuidade ao volume 8, segue com o objetivo de
apresentar contribuigoes para o préximo PNE. Mais uma vez, envidam-se esforgos para
subsidiar a construcao do planejamento educacional dos préximos dez anos. Neste
volume, apresentamos nove textos autorais, descritos sucintamente nos paragrafos a
seguir.

O texto que abre a coletanea, “Caréncia de professores na educagao bésica: risco
de apagdo?”, de Alvana Maria Bof, Luiz Zalaf Caseiro e Fabiano Cavalcanti Mundim,
apresenta um diagnostico da escassez de professores com formacdo adequada
para atuagdo nos diferentes componentes curriculares dos anos finais do ensino
fundamental e do ensino médio. Mobilizando distintas fontes de dados, os autores
realizam levantamentos do ntiimero de ingressantes nos cursos de licenciatura; de
concluintes em cada area do conhecimento; e de licenciados que ingressam na carreira
docente e atuam nas redes de ensino. Estimando se o quantitativo de concluintes
das licenciaturas é capaz de suprir a demanda total e imediata de professores com
formacao adequada, os autores concluem que ja estamos vivenciando um “apagido” de
professores habilitados nessas etapas de ensino em diversas 4reas curriculares.

O segundo texto, “Depois do ensino médio: o direito a educagdo e ao trabalho
no novo PNE”, de Susiane de S. Moreira O. Silva, Ana Elizabeth M. de Albuquerque,
Gustavo Henrique Moraes e Robson dos Santos, aborda duas possibilidades de
educagdo profissional e tecnolégica entre egressos da educagdo bésica: os cursos
técnicos subsequentes e os cursos superiores de tecnologia. Os autores caracterizam
tais cursos em termos de suas tendéncias recentes, especificidades e potencialidades
para a preparagdo dos individuos para o mundo de trabalho, para a promogéao de sua
insergao produtiva e para seu desenvolvimento profissional.

Em seguida, o estudo “Expansdo-Interiorizagdo-Democratizagdo: o desafio
da reducdo das desigualdades territoriais e socioeconémicas de acesso a educagao
superior no Brasil (2003-2015)”, de Alexandre Ramos de Azevedo e Hustana Maria
Vargas, faz um balango da experiéncia de expansao da educagao superior nas tltimas
duas décadas, com énfase nas histéricas e profundas disparidades socioeconémicas e
territoriais de oferta e de acesso. Propondo uma abordagem com foco na distribuigdo
geografica das oportunidades, os autores langam luz sobre a importidncia da
interiorizacao e da expansao na democratizagao do acesso. Em suma, a triade formada
por expansao-interiorizagdo-democratizagdo, tal como proposta no titulo, resume a
ténica do ciclo de expansao que marcou a educagao superior brasileira.



O quarto texto, “Repensando a mensuracao da escolaridade populacional: uma
alternativa a métrica dos anos de estudo”, de Adriano Souza Senkevics e Robson
dos Santos, discute a inadequagdo da medida de anos de estudo — atualmente, a
métrica oficial da escolaridade média populacional no PNE vigente — como estratégia
para retratar a evolugdo da escolaridade populacional e, sobretudo, recortes de
desigualdade socioeconémica, étnico-racial e regional. Inspirados em um didlogo com
a sociologia da estratificagao, os autores sugerem uma alternativa bastante singela,
baseada no maior nivel de escolaridade alcangado pela populagdo adulta, capaz de
iluminar disparidades entre grupos populacionais e promover uma comunicagao mais
inteligivel da medida usada para o monitoramento dessa meta.

Maria Teresa Gonzaga Alves, Clarissa Guimaraes Rodrigues e Adriano Souza
Senkevics assinam o quinto texto, “Nivel socioeconémico das escolas brasileiras:
metodologia para ampliar sua cobertura e potenciais usos”, cujo objetivo é apresentar
uma proposta metodolégica de um indicador de nivel socioeconémico para 165 mil
escolas de educagdo bésica em funcionamento no ano de 2021. Indicadores primérios
— calculados com dados de questionarios das avaliagoes educacionais —, secundarios —
que caracterizam o nivel socioeconémico de alunos transferidos entre estabelecimentos
de ensino — e de contexto social foram agregados em uma escala inica por meio da
Teoria de Resposta ao Item. Procurando avangar a partir de experiéncias anteriores
do Inep com o nivel socioeconémico, a inovagdo metodolégica proposta permite dar
visibilidade as escolas pequenas, de educacao infantil ou de areas remotas que, por
ndo participarem das avaliagoes e exames educacionais, até entao ndo eram objetos de
politicas publicas visando a superacao das desigualdades educacionais, ao menos em
uma escala nacional.

O sexto estudo, “Aprendizado no ensino fundamental: diagnéstico das
desigualdades e ‘escolas invisiveis™, de Alvana Maria Bof e Maria Teresa Gonzaga
Alves, aborda tanto a persisténcia e a ampliagdo das desigualdades no aprendizado
de estudantes de ensino fundamental quanto as dificuldades para um monitoramento
eficaz de evolugao da qualidade. As autoras apresentam uma anélise descritiva de
um conjunto de escolas que ndo participam do Sistema de Avaliagdo da Educagdo
Basica (Saeb) e, portanto, nao dispoem de informagoes sobre o desempenho dos
alunos. Diante dessas evidéncias, o estudo recomenda que o novo PNE adote metas e
estratégias mais adequadas para a superagao das desigualdades educacionais e sugere
que o monitoramento da qualidade utilize indicadores mais abrangentes para avaliar
as escolas que nao fazem parte da populagao-alvo do Saeb e que, portanto, ndo tém o
Indice de Desenvolvimento da Educacao Basica (Ideb) calculado.

Na sequéncia, o estudo “Proposta metodolégica de calculo dos custos médios
do Fundeb e o novo PNE”, de Marcelo Lopes de Souza e Fabiana de Assis Alves,
trata da apuragao das diferengas nos custos médios das etapas da educagao basica
e propoe uma abordagem metodologica para definir os ponderadores de custos
médios do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo e Valorizagao dos
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Profissionais da Educacao (Fundeb), visando melhorar o tratamento dessa questao no
novo PNE. E sabido que um dos maiores desafios para viabilizar a execugao do Plano
é o financiamento, em razdo das disputas e dos conflitos distributivos que orbitam
a questao orcamentaria de toda e qualquer politica social. Aqui, para avangar nessa
questao, os autores organizam uma contribuicao a partir dos trés seguintes eixos:
as estimativas de gastos médios por subfungoes educacionais, com base no Sistema
de Informacgbes sobre Orgamentos Piblicos em Educagao (Siope); levantamentos
bibliograficos de custo-qualidade; e avaliacao de efeitos redistributivos das alteragdes
nos fatores de ponderagao.

O oitavo texto, “Qualidade da educagao, democracia e a formagdo para a
cidadania: os desafios da gestdo democratica para o novo PNE”, de Marcio Alexandre
Barbosa Lima, analisa o processo de construgdo da gestdo democratica na legislagao
educacional e os resultados alcangados a partir da Meta 19 do PNE, destacando
os desafios para o préoximo decénio. O autor argumenta que a efetivagao da gestao
democréatica continua a ser um desafio para os gestores puablicos, apesar de passados
35 anos da sua promulgagao como um principio constitucional. Sustenta, ainda, que
a formagao para a cidadania deve ser entendida como um componente intrinseco da
qualidade educacional, devendo ser avaliada pelos sistemas educacionais nas escolas
brasileiras.

Finalmente, o Gltimo estudo, “Violéncia na escola na percepgao dos estudantes
brasileiros: evidéncias do Pirls e do Pisa”, de Flavia Viana Basso, Clara Etiene Lima
de Souza e Clarissa Guimaraes Rodrigues, analisa o conceito de violéncia escolar no
contexto brasileiro e apresenta evidéncias em perspectiva comparada internacional
para contribuir com a elaboragao do proximo PNE. As autoras mobilizam dois conjuntos
de dados oriundos de avaliagdes internacionais: Progress in International Reading
Literacy Study (Pirls) 2021 e Programme for International Student Assessment (Pisa)
2022, com foco na ocorréncia de diferentes tipos de violéncia, segundo a percepgao
dos estudantes. A analise permitiu observar que estudantes que mais frequentemente
sofrem violéncia faltam mais as aulas, demonstram desempenho inferior aos demais e
estdo mais propensos a irregularidades em sua trajetéria escolar. O texto procura dar
uma resposta, em termos de diagnéstico educacional, a escalada de violéncia escolar
nos tltimos anos no Brasil.

Como se observa, esta edicao dos Cadernos de Estudos e Pesquisas em Politicas
Educacionais retiine uma coletanea rica de textos diversificados que abordam diferentes
aspectos da educagao no Brasil e propoem solugoes e metodologias inovadoras para os
desafios enfrentados no setor. Em comum, os autores visam contribuir com reflexoes
aprofundadas e embasadas em dados e pesquisas para a construgao do novo Plano
Nacional de Educagao. Até o final de vigéncia do atual Plano, durante a tramitagao do
préximo e apés sua promulgacao, o Inep seguird com a produgio de estudos que se
configuram como importantes iniciativas para a superagdo dos obstdculos que ainda
impedem que todos os brasileiros e brasileiras tenham acesso a uma educagao de
qualidade.
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RESUMO

Este estudo busca diagnosticar, no territério nacional, as caréncias de professores
adequadamente habilitados para atuar nas areas de conhecimento dos curriculos
dos anos finais do ensino fundamental e do ensino médio, investigando a iminéncia
de um possivel “apagio” desses profissionais. Inicialmente faz-se um levantamento
das docéncias de professores sem a formacgdo adequada a disciplina que lecionam
no Brasil, regioes e unidades federativas, por componente curricular. Realiza-se,

na sequéncia, um diagnéstico da demanda e da oferta de professores para os anos
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CARENCIA DE PROFESSORES NA EDUCAGAO BASICA: RISCO DE APAGAO?

finais do ensino fundamental e para o ensino médio no Pais, por componente curricular
e por unidade da Federagdo, investigando em quais areas do conhecimento e unidades
federativas hd um descasamento entre a oferta e a demanda de professores de disciplinas
especificas. As andlises incluem o levantamento do ntimero de ingressantes nos cursos
de licenciaturas, o ntiimero de concluintes em cada area do conhecimento e o ntmero
de licenciados que ingressam na carreira docente e atuam nas redes de ensino. Analisa-
se, entdo, se o namero de concluintes nas licenciaturas supriria as demandas total e
imediata de professores com formacgdo adequada para lecionar nos anos finais do ensino
fundamental e no ensino médio em 2022, em todas as areas. Os resultados mostram que
os contingentes de licenciados nos periodos considerados sdo menores do que os das
respectivas demandas total e imediata de professores em varias dreas do conhecimento
nas unidades federativas. Apontam, assim, que ja estamos vivenciando um “apagao” de
professores habilitados para atuagao nos anos finais do ensino fundamental e no ensino

médio em varias areas curriculares nas unidades da Federacao.

Palavras-chave: falta de professores; educagao basica; licenciaturas; apagdo de

professores.

INTRODUGCAO

A formacao dos professores da educagao basica (EB) é tema recorrente na
literatura e nas politicas publicas de Educagao, tanto no que diz respeito as
necessidades quantitativas de professores qualificados para atuar em todas as areas
curriculares da EB quanto a qualidade/efetividade da formagdo docente para a
melhoria dos resultados educacionais. Dentre os problemas identificados no Pafs,
destaca-se a existéncia de um contingente expressivo de professores que atuam na
EB sem a formacao em nivel superior adequada a area de conhecimento/disciplina
que lecionam. Dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep) disponibilizados no Painel de Monitoramento do Plano
Nacional de Educacgao (PNE) mostram que, em 2022, cerca de 59,9% das docéncias!
dos anos finais do ensino fundamental (EF) e 67,6% das docéncias do ensino médio
(EM) eram efetuadas por professores com formagdo superior adequada a area de
conhecimento/disciplina que lecionam. O Relatério do 4° ciclo de monitoramento
das metas do Plano Nacional de Educagdo — 2022 aponta, ainda, desigualdades
marcantes nesses percentuais, considerando as regides brasileiras, unidades

federativas (UFs) e localizacdo da escola (urbana ou rural), o que indica que os

! Disciplina ministrada por um professor em uma turma.
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estudantes brasileiros nao tém as mesmas oportunidades educacionais em relagao a
formacao dos professores que atuam em suas escolas.

Outros estudos e relatérios levantam a questdo do déficit de professores nas
escolas brasileiras de educagido basica em varias dreas do conhecimento, associando esse
problema a baixa atratividade da carreira docente (que faz com que um ntmero cada vez
menor de jovens busque as licenciaturas), ao nimero exiguo de professores formados
pelas instituigoes de ensino superior em determinadas licenciaturas, a nao permanéncia
dos formados na carreira docente, ao adoecimento e a evasao dos professores em exercicio,
provocados pelas més condigoes de trabalho etc. (Pinto, 2014; Moriconi; Gimenes; Leme,
2021; Moriconi et al., 2023; Tartuce; Nunes; Almeida, 2010, entre outros).

Pinto (2014), analisando se a auséncia de professores nas escolas decorre da falta
de formacao ou do desinteresse dos licenciados em lecionar, constata que, com excegao
da disciplina de Fisica, ha professores habilitados em niimero suficiente para assumir
as turmas existentes no Brasil, considerando o periodo de 1990 a 2010, e conclui que
se trata essencialmente de um problema de falta de atratividade da carreira docente.
Segundo o autor, apenas as vagas em cursos de formagdo de professores ofertadas
pelo setor piblico de educagao superior do Pais ja seriam suficientes para atender a
demanda por docentes em todos os componentes curriculares da educagdo basica,
bastando, para tanto, desenvolver politicas que estimulassem o preenchimento dessas
vagas e a conclusdo, com éxito, dos ingressantes. Para o autor, a principal dessas
politicas seria a melhoria da atratividade da carreira.

Alguns trabalhos antecipam, no entanto, que, em seu conjunto, os problemas
levantados relativos a atragao, formagao e retengao de jovens na carreira docente podem
levar a um “apagédo” de professores na educacao bésica. Em 2007, o relatério produzido
pela comissao especial instituida na Camara de Educagao Bésica (CEB) do Conselho
Nacional de Educacao (CNE) (Ruiz; Ramos; Hingel, 2007), para estudar medidas que
visassem superar o déficit de docentes no ensino médio, apresentou o quadro da
escassez de professores nessa etapa de ensino, alertando para a ameaga de “apagdo”,
caso medidas emergenciais e estruturais nao fossem tomadas. O Instituto Semesp, do
Sindicato das Entidades Mantenedoras de Estabelecimentos de Ensino Superior no
Estado de Sao Paulo, também aponta o mesmo risco no Brasil, estimando que o déficit
de professores na educagdo basica pode chegar a 235 mil em 2040 (Semesp, 2022).

O objetivo deste estudo é diagnosticar, no territério nacional, as caréncias de
professores adequadamente habilitados para atuar nas areas de conhecimento dos
curriculos dos anos finais do EF e do EM, e investigar a iminéncia de um possivel
“apagao” desses profissionais. O estudo realiza anélises com vistas a responder as
seguintes questoes:

a) Qual é a magnitude e como se distribuem, no territério nacional, as
caréncias de professores adequadamente habilitados para atuar nas dreas de
conhecimento dos curriculos dos anos finais do EF e do EM?
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b) Considerando o atual cenario de inadequacgao da formagao docente, qual é
a demanda imediata de professores habilitados, por componente curricular,
para que todas as turmas de estudantes brasileiros dos anos finais do EF e do

EM tenham aulas com professores com formagao adequada?

¢) Quantos ingressam nos cursos de licenciaturas e quantos se formam em cada
area curricular a cada ano? O quantitativo de formados nas licenciaturas
supriria a demanda de professores com formacao adequada para lecionar
nos anos finais do EF e no EM em todos os componentes curriculares?

d) Quantos dos formados nos cursos de licenciatura ingressam na carreira
do magistério? Esse quantitativo seria suficiente para suprir a demanda de
professores adequadamente habilitados para lecionar nos anos finais do EF
e no EM em todos os componentes curriculares?

e) Afinal, estamos na iminéncia de um “apagdo” de professores habilitados
para atuar nos anos finais do EF e no EM?

Para responder a essas perguntas, analisam-se dados do Censo da Educagao
Basica relativos aos docentes e do Censo da Educagdo Superior referentes aos
ingressantes e concluintes das licenciaturas de formacgdo especifica?. A fim de
identificar os graduados das licenciaturas que ingressam no magistério, foi realizado
o cruzamento dos dados dos licenciados da educagao superior no periodo entre 2010
e 2021 com os dados dos docentes do Censo da Educagao Basica de 2022.

O presente artigo estd estruturado da seguinte forma: na primeira segéo,
apresenta-se uma breve revisao da literatura, contemplando trabalhos que abordam
a questdo da caréncia de professores na educagao basica. Em seguida, expoe-se o
diagndstico sobre a adequacao da formacao docente nos anos finais do EF e no EM, por
componente curricular, no Brasil, grandes regioes e unidades federativas. Nas se¢oes
seguintes, calculam-se as estimativas das demandas total e imediata de professores
com formagado adequada para atuar nessas etapas de ensino em 2022 e analisam-se
os dados referentes aos ingressantes e concluintes dos cursos de licenciatura,
prosseguindo com a comparagdo entre o numero desses concluintes e as demandas
total e imediata de professores em 2022. Na sequéncia, sdo realizadas as anélises para
determinar quantos dos concluintes das licenciaturas ingressam na carreira docente,
comparando-se esse quantitativo as demandas total e imediata de professores com
formagao adequada em 2022. Finalmente, aborda-se a questdo da iminéncia de um
possivel “apagdo” de professores na educagdo bésica e tecem-se consideragoes com
vistas a elaboragao do novo PNE.

2 As licenciaturas de formacao especifica sao aquelas que formam os professores para as disciplinas dos
anos finais do ensino fundamental e do ensino médio.
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1 CONTEXTUALIZACAO

A questdo da falta de professores na educagao bésica tem sido objeto de
multiplas discussoes, estudos e relatérios nas ultimas décadas, tanto nas esferas
académicas e politicas quanto na midia. Sdo relatados déficits de professores
formados em algumas é&reas curriculares, particularmente nos anos finais do EF e
no EM, provocando grande preocupagido e receio de que o pais venha a enfrentar,
num curto espago de tempo, um “apagao” de professores na EB. Em 2007, uma
comissdo especial instituida na CaAmara de Educacao Basica do Conselho Nacional
de Educagao (CEB/CNE) configurou o quadro da escassez de professores no
ensino médio, alertando para a ameaga de “apagdo”, caso medidas emergenciais e
estruturais nao fossem tomadas (Ruiz; Ramos; Hingel, 2007). Pesquisa do Semesp
(2022) também aponta esse mesmo risco no Brasil e, utilizando dados divulgados
pelo Inep, estima que o déficit de docentes na EB chegara a 235 mil em 2040.
A pesquisa atribui esse déficit principalmente ao desinteresse dos jovens em seguir
a carreira docente, as altas taxas de evasdo nas licenciaturas, ao envelhecimento do
corpo docente e ao abandono dessa carreira devido as condigoes de trabalho.

Pinto (2014) busca averiguar o que explica a falta de professores nas escolas
brasileiras, investigando se ela decorre da escassez de docentes formados ou do
desinteresse dos licenciados em lecionar. Para tal, estima a demanda de professores
para a educagdo basica por etapa, considerando a matricula e niimero de turmas
em 2012, e a compara com o numero de concluintes dos cursos de Pedagogia/
licenciatura no periodo de 1990 a 2010. O autor conclui que, com excegdo da area
de Fisica, ndo ha no Brasil um problema generalizado de falta de professores aptos
a lecionar em suas respectivas dreas de formagdo. Aponta que essa falta nao se deve
a auséncia de vagas nas licenciaturas, tratando-se essencialmente de um problema
de pouca atratividade da carreira docente. Segundo o autor, apenas as vagas em
cursos de formacao de professores ofertadas pelo setor ptiblico de educagdo superior
do Pais ja seriam suficientes para atender a demanda por docentes em todos os
componentes curriculares da educagao basica, bastando, para tanto, desenvolver
politicas que estimulassem o preenchimento dessas vagas e a conclusao com éxito
dos ingressantes. Para o autor, a principal dessas politicas seria a melhoria da
atratividade da carreira docente.

Outros estudos atribuem a baixa atratividade da carreira o déficit de professores,
constatando o desinteresse dos jovens pela carreira docente, o que faz com que cada
vez menos se empenhem nas licenciaturas e sigam o magistério. Pesquisa conduzida
pela Fundagao Victor Civita (FVC) e pela Fundagao Carlos Chagas (FCC), que investiga
a atratividade dessa carreira no Brasil sob a 6tica de alunos concluintes do ensino
médio, mostra que a docéncia ndo representa uma possibilidade profissional para
eles, havendo, em geral, uma rejeicao a carreira docente. “Apenas 2% (31 de 1.501

alunos) indicaram, como primeira opgao de ingresso a faculdade, o curso de Pedagogia
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ou alguma outra licenciatura” (FVC. FCC, 2009, p. 42). Entre eles, “hd um predominio
de mulheres (77%) e de pardos ou mulatos (48%)”, chamando a atengdo na pesquisa
“a tendéncia observada de que, quanto maior o nivel de instrugao dos pais, menor a
intengao de ser professor” (FVC. FCC, 2009, p. 42-43).

A necessidade de tornar a carreira do magistério mais atrativa é defendida em
varios estudos (Gatti; Barretto, 2009; FVC. FCC, 2009; Tartuce; Nunes; Almeida, 2010;
Pinto, 2014, entre outros), que elencam entre as principais causas do problema os
baixos salérios, a desvalorizacao social e profissional da carreira, as condigdes adversas
do trabalho docente, a violéncia nas escolas, o desinteresse e desrespeito dos alunos,
entre outras. Moriconi, Gimenes e Leme (2021) desenvolveram estudo sobre o volume
de trabalho dos professores dos anos finais do EF, tecendo uma andlise comparativa
entre Brasil, Estados Unidos, Franca e Japdo. Os resultados mostram que as condigoes
de trabalho do professor no Brasil — considerando o ntimero de escolas, redes, etapas e
disciplinas em que lecionam, tamanho e niamero de turmas, ntamero total de alunos por

professor etc. — sdo muito mais dificeis do que aquelas nos outros paises.

2 AADEQUAGAO DA FORMAGAO DOCENTE NA EDUCAGAO
BASICA BRASILEIRA: DIAGNOSTICO

Dados do Painel de Monitoramento do PNE publicado pelo Inep (Brasil.
Inep, 2023a) mostram que, embora tenha aumentado, desde 2013, o percentual das
docéncias (combinagdo de docente, disciplina e turma®) efetuadas por professores
com formagdo superior adequada* a area de conhecimento que lecionam era, em
2022, somente 59,9% dos anos finais do EF e 67,6% do EM no Pais, como ilustram os
Gréficos 1 e 2, respectivamente. Verificam-se, ainda, desigualdades expressivas que se
mantém na série histérica entre as regides brasileiras. Em 2022, nos anos finais do EF,
as regides Nordeste (NE) e Norte (N) apresentaram percentuais bem inferiores (46,5%
e 47,4%, respectivamente) aos das regiées Sudeste (SE), com 70,8%; Sul (S), com
69,9%; e Centro-Oeste (CO), com 65,8%. No ensino médio, essas diferengas também

sdo observadas, embora sejam menores.

As docéncias se definem pelos vinculos que se estabelecem entre docentes e turmas de alunos, mediados
por disciplinas especificas. No agregado, para o computo do indicador, as docéncias sdo as combinagoes
de professores, disciplinas e turmas. Portanto, se um tnico professor da aulas de Ciéncias para cinco
turmas e aulas de Biologia para trés turmas, ele tem oito docéncias. As docéncias tém ntmero de aulas-
horas diferentes conforme a disciplina. No caso de Ciéncias, a carga horaria tipica é de quatro horas
semanais; no caso de Biologia, duas horas semanais. Nesse exemplo, o professor tem a carga horaria
equivalente a 26 aulas semanais: 20 aulas de Ciéncias (5x4) e seis aulas de Biologia (3x2).

Entende-se por formagdo adequada os docentes com formagdo superior na licenciatura especifica da
disciplina que lecionam ou que possuem bacharelado na érea especifica e concluiram o respectivo curso
de complementagao pedagogica (Brasil. Inep, 2014, 2020).
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GRAFICO1

PERCENTUAL DE DOCENCIAS DE PROFESSORES COM FORMAGAO ADEQUADA A AREA
DE CONHECIMENTO QUE LECIONAM NOS ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL -
BRASIL E GRANDES REGIOES - 2013-2022

Fonte: Censo da Educagao Basica (2013-2022).
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GRAFICO 2

PERCENTUAL DE DOCENCIAS DE PROFESSORES COM FORMAGAO ADEQUADAAARJEA
DE CONHECIMENTO QUE LECIONAM NO ENSINO MEDIO - BRASIL E GRANDES REGIOES
-2013-2022

Fonte: Censo da Educagao Basica (2013-2022).
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O Gréfico 3 apresenta os percentuais de adequacgao da formagao docente por
localizagdo da escola. Observa-se que ha desigualdades expressivas, entre as escolas
urbanas e rurais, no percentual das docéncias realizadas por professores com formagao
superior adequada a 4rea de conhecimento que lecionam. Nas escolas localizadas nas
zonas rurais, os percentuais sdo sempre menores. Em 2022, nos anos finais do EE a
diferenga entre os percentuais de adequagdo docente das escolas urbanas e rurais
era de 37,6 pontos percentuais (p.p.). No ensino médio, a diferenga era de 16,5 p.p.
Nota-se ainda que, nas escolas das é4reas rurais, embora tenha havido um aumento
dos percentuais de docéncias de professores com formagdo adequada em ambas as
etapas de ensino, os percentuais em 2022 estdo abaixo do que se observa em 2013 nas

escolas urbanas.
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GRAFICO 3

PERCENTUAL DE DOCENCIAS DE PROFESSORES COM FORMAGCAO ADEQUADA A AREA
DE CONHECIMENTO QUE LECIONAM NOS ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL E
NO ENSINO MEDIO, POR LOCALIZACAO - BRASIL - 2013-2022

Fonte: Censo da Educagao Basica (2013-2022).

Os Graficos 4 e 5 apresentam o percentual de docéncias nos anos finais do EF
e do EM, respectivamente, de professores cuja formagdo superior esta adequada a
area de conhecimento que lecionam, por componente curricular, no periodo de 2013
a 2022. Para os anos finais do EF, observa-se que os componentes curriculares com
os mais baixos percentuais de docéncias de professores com formagdo adequada séo

Lingua Estrangeira e Artes, com percentuais equivalentes a menos da metade das
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docéncias em 2022 (43,6% e 48,6%, respectivamente). Na sequéncia vém Geografia
(64,1%), Matematica (65,3%) e Historia (68,8%), significando que cerca de um tergo
dos estudantes brasileiros dos anos finais do EF tém aulas com professores sem a
formacao adequada para lecionar nessas disciplinas. Em Ciéncias, a situagdo também
preocupa: cerca de 30% das docéncias sao realizadas por professores sem a formagao
adequada. Os maiores percentuais de adequagdo da formagdo docente estdo nas areas
de Educagao Fisica e Lingua Portuguesa, que alcangaram 76,8% e 74,3%, em 2022.

No ensino médio, verifica-se que os componentes curriculares com os mais
baixos percentuais de docéncias de professores com formagao adequada sédo
Sociologia e Lingua Estrangeira (39,3% e 43,3%, respectivamente, em 2022), seguidos
por Filosofia (53,3%) e Fisica (54,0%). Nota-se, na série histérica, que Artes é o
componente curricular que apresenta maior crescimento do percentual de adequagao
da formacgao docente (29,3 p.p.), mas ainda assim alcanga menos de 60% em 2022.
Os componentes curriculares Lingua Portuguesa, Educagdo Fisica e Histéria
apresentam os maiores percentuais de adequagdo da formagdo docente em 2022
(85,8%, 82% e 81,2%, respectivamente).
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GRAFICO 4

PERCENTUAL DE DOCENCIAS DE PROFESSORES COM FORMAGAO ADEQUADA A AREA
DE CONHECIMENTO QUE LECIONAM NOS ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL,
POR COMPONENTE CURRICULAR - BRASIL - 2013-2022

Fonte: Censo da Educagao Basica (2013-2022).
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GRAFICO 5

_ PERCENTUAL DE DOCENCIAS DE PROFESSORES COM FQRMAQAO ADEQUADA A
AREA DE CONHECIMENTO QUE LECIONAM NO ENSINO MEDIO, POR COMPONENTE
CURRICULAR - BRASIL - 2013-2022

Fonte: Censo da Educagao Basica (2013-2022).

Hé4 desigualdades no percentual de adequagao a formagao docente por
componente curricular entre as UFs, com heterogeneidade dentro de cada regiao.
Por essa razdo, a andlise da situagdo de cada componente curricular por UF
permite avangar no debate, mapeando a magnitude do problema das docéncias
de professores sem a formagdo adequada. A Tabela 1 apresenta um diagnéstico
sintético com os percentuais de docéncias, nos anos finais do EF e no EM, de
professores que ndo possuem formagado superior adequada ao componente

curricular que lecionam, em 2022.
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TABELA1

PERCENTUAL DE DOCENCIAS DE PROFESSORES SEM FORMAGAO ADEQUADA, NOS ANOS FINAIS DO ENSINO
FUNDAMENTAL E NO ENSINO MEDIO, POR COMPONENTE CURRICULAR - BRASIL, REGIAO E UNIDADE DA
FEDERACAO - 2022

< : Ciéncias
Lingua nguz-f Artes Ed. Fisica |[Matematica] Histéria | Geografia + Biologia | Ciéncias | Fisica | Quimica |Sociologia] Filosofia
Portuguesa | estrangeira Biologia

21,6% 56,5% 48,5% 21,5% 30,0% 27,0% 30,8%  26,3% | 20,1% 29,6%  46,0% 31,7% | 60,7% 46,7%
32,1% 56,2% 72,6% 33,1% 32,5% 38,4% 39,6%  37,9%  20,9%  46,0% 41,7%  30,4%  60,8% 50,1%
31,5% 51,2% 78,5% 35,6% 35,4% 36,8% 41,5%  37,7% | 16,8%  46,8%  46,6% 37,9% | 76,7% 61,8%
11,0% 70,8% 20,1% 11,8% 29,7% 18,4% 21,6%  17,8%  23,3% | 14,5% 49,3% 30,7%  51,2% 37,8%
19,4% 39,2% 29,8% 11,8% 23,6% 19,9% 27,2%  16,7% | 13,8%  18,3%  42,1%  28,1%  51,9% 38,6%
27,2% 45,0% 52,8% 17,1% 20,2% 27,9%  26,0%  24,7% = 24,7% 24,7% 40,3%  25,6% | 69,6% 55,3%
B 16.0% 37,8% 78,2% 13,6% 18,0% 26,2%  31,1%  252% | 11,2%  34,2% 31,7% = 22,4% | 80,7% 57,8%
51,6% 51,9% 77,7% 48,6% 54,6% 57,1%  58,0%  56,5%  43,4%  61,8% 56,8% 59,7% | 78,0% 62,1%
40,6% 82,2% 74,7% 41,8% 40,8% 50,6%  50,2%  44,7% 29,7%  53,8%  43,6% 32,1% | 65,6% 50,2%
B 20.8% 38,5% 75,7% 35,1% 36,8% 40,7%  40,5%  39,6%  27,3%  46,0% 37,5%  24,1%  65,0% 62,4%
28,7% 50,6% 69,2% 31,8% 28,4% 31,6%  33,1%  34,3% | 13,5%  42,2% 38,6% 23,5%  43,8% 39,9%
20,2% 24,4% 27,3% 18,0% 19,1% 19,0%  17,7%  20,9% | 8,8%  26,6% 17,9% | 97%  16,5% 15,6%
28,6% 54,4% [191,5% | 27,4% 30,9% 42,8%  44,8%  41,3%  21,6%  52,3% | 61,6% 54,1% | 94,6% || 81,8%
49,1% 63,2% | 88,7%  64,8% 52,1% 56,4% = 60,8%  59,5%  22,8% | 70,7%  452%  36,9% | 79,5%  63,1%
B 203% 36,1% 85,7% 32,0% 34,1% 38,1%  43,0%  355% | 16,7%  44,8% 36,5% 30.7% | 83,3% 59,1%
24,8% 60,5% 78,1% 26,0% 33,5% 29,7%  39,6%  33,5% | 17,7%  40,9%  32,6%  354% | 71,6% 51,2%
24,8% 32,8% 57,9% 23,9% 27,3% 28,5%  29,6%  30,0% | 11,3% 38,3% | 16,9% 16,0%  45,6% 35,7%
B 22% 37,5% 75,6% 24,5% 30,4% 27,3%  27,5%  30,6% | 16,7%  36,9%  353% = 20,2% | 66,3%  482%
B 2:5% 59,3% | 87,6% | 23,6% 34,3% 31,0%  41,5%  31,0% | 13,6%  39,4% | 67,6% 47,9% [190,0% | 86,3%
26,6% 39,5% 65,7% 20,7% 30,9% 30,2%  31,0%  26,9% | 13,1% 33,5%  27,6% = 18,0% | 59,3% 43,7%
P 6.2% 19,8% 63,7% 13,1% 18,8% 19,3%  197%  20,7% | 45% @ 27,1% 29,9% | 11,7% | 72,3% 56,0%
36,3% 55,5% 75,3% 43,2% 33,9% 39,9%  42,0%  39,3%  19,2%  48,6%  61,5% 53,1% | 85,5% 67,3%
25,3% 50,5% 40,2% 9,0% 17,6% 14,8%  16,7%  14,7% | 10,4% 16,9%  252% = 14,9%  48,8% 27,5%
T 5.7% 26,1% 30,5% 6,9% 16,9% 14,3% = 16,4%  18,5% | 9,8% @ 21,1%  17,6% = 14,8%  50,2%  27,9%
13,6% 39,7% 30,1% 9,7% 16,1% 14,4% = 17,4% | 159% | 9,7% @ 20,0% 454% 29,9% = 49,1% 53,2%
P 32% | 948% | 23% @ 143% 40,8% 21,7%  26,3%  19,9%  34,0% | 10,9% | 63,3% 40,1%  52,7% 37,7%
BT 8.0% 29,3% 18,0% 6,0% 16,5% 12,5% 9,9% 99% | 6,9% | 11,7% 26,7% | 14,7%  32,3% 18,1%
27,0% 66,9% 31,3% 23,3% 34,2% 26,6%  31,3%  27,1%  28,4%  26,3% 51,9% 37,8%  47,6% 39,2%
BT 5.5% 29,0% 40,6% 7,9% 21,8% 21,4%  39,9% | 14,6% | 7,2%  18,2% 49,2% 33,2% | 79,2%  60,3%
15,0% 29,3% 30,0% 8,6% 11,9% 16,9% | 145% | 13,5% | 11,3% & 14,8% 30,6%  24,3%  53,3%  452%
54,1% 43,6% 56,4% 22,2% 23,1% 44,3%  31,0%  29,8%  36,0%  26,1% 34,1% = 22,1% | 61,9%  46,6%
23,5% 66,0% 79,2% 21,9% 24,0% 28,4%  34,0%  335%  27,8%  39,0% | 57,3% 34,5% [N91,5% " [79,7%
9,3% 15,5% 17,7% 7,1% 13,7% 9,5% 9,2% | 10,4% | 9,0%  11,1%  11,9% | 6,9%  40,2%  14,2%

Legenda [NNOHE 2s% 5o

Fonte: Censo da Educagao Baésica (2022).

Os dados da Tabela 1 indicam que, em nivel nacional, os componentes curriculares
em que hd maior proporcao de docéncias de professores sem formagdo adequada nos
anos finais do EF e no EM sao: Sociologia (60,7%), Lingua Estrangeira (56,5%), Artes

—_

48,5%), Filosofia (46,7%) e Fisica (46%). Chama a atengdo que nas édreas de Fisica
e Sociologia, em todas as regides, os percentuais de docéncias com professores sem

l9

formacao adequada sdo superiores a 40% e 50%, respectivamente. Quando se analisa
a disciplina de Fisica pelas UFs, destacam-se os estados de Pernambuco, Sao Paulo,
Tocantins, Bahia, Goids, Acre e Santa Catarina, onde o percentual de docéncias com
professores nao adequadamente formados é superior a 50%, alcangando 67,6% em
Pernambuco e 63,3% em Sao Paulo. Os menores percentuais de inadequagao nessa area

estdo no Distrito Federal (11,9%) e no Rio Grande do Norte (16,9%).

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS



CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

«

CARENCIA DE PROFESSORES NA EDUCAGAO BASICA: RISCO DE APAGAO?

Esses resultados revelam, ainda, que ao redor de 30% das docéncias nos anos
finais do EF e no EM nas areas de Quimica (31,7%), Geografia (30,8%) e Matematica
(30%) no Pais sdo efetuadas por professores sem formagao adequada. Analisando-se os
resultados por UFs, percebem-se as enormes diferencgas entre os entes. Em Matematica,
esses percentuais de inadequagdo da formagao nas docéncias dos anos finais do EF
e do EM variam de 54,6% no Acre, 52,1% no Maranhio e 40,8% em Sao Paulo e
Amazonas a 11,9% no Mato Grosso do Sul, 13,7% no Distrito Federal (DF) e 16,1%
no Rio de Janeiro. Em Lingua Portuguesa, os estados com os maiores percentuais de
docéncias de professores sem formagdo adequada nessas etapas de ensino sao Mato
Grosso (54,1%), Acre (51,6%) e Maranhao (49,1%), enquanto os menores estio em
Sao Paulo (3,2%), DF (9,3%) e Rio de Janeiro (13,6%). Alguns estados chamam a
atengdo pelos altos percentuais na maioria dos componentes curriculares. E o caso,
por exemplo, de Maranhao, Acre, Amazonas e Bahia.

Vale, ainda, notar os percentuais elevados de inadequagéo da formacao docente
em alguns estados e areas, por exemplo: Sao Paulo em Lingua Estrangeira (94,8%);
Tocantins em Sociologia (94,6%), Artes (91,5%) e Filosofia (81,8%); e Goids em
Sociologia (91,5%), Filosofia (79,7%) e Artes (79,2%).

3 ESTIMATIVAS DAS DEMANDAS TOTAL E IMEDIATA
DE PROFESSORES PARA OS ANOS FINAIS DO ENSINO
FUNDAMENTAL E PARA O ENSINO MEDIO,
POR COMPONENTE CURRICULAR -2022

Quantos professores com formagdo adequada seriam necessdrios para que
todas as turmas/alunos dos anos finais do EF e do EM tivessem aulas com docentes
adequadamente formados em cada componente curricular? E quantos professores
seriam necessérios para suprir as docéncias daqueles sem a formagdo adequada a area
do conhecimento que lecionam nos anos finais do EF e no EM em 20227 Essas sdo as
questbes contempladas nesta segdo. Para respondé-las, apresentam-se, a seguir, duas
estimativas da demanda de professores com formagao adequada para os anos finais do
EF e para o EM em 2022: uma da demanda total e outra da demanda imediata.

a) Estimativa da demanda total de professores com formacio adequada,
por componente curricular. Essa estimativa parte do nimero de turmas
existentes nos anos finais do EF e no EM em 2022, seguindo a metodologia
de Pinto (2014), e calcula quantos professores com formagao adequada sdo
necessarios para lecionar em todas as turmas dos anos finais do EF e do EM,

por componente curricular.
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b) Estimativa da demanda imediata de professores com formacao adequada,
por componente curricular, em 2022. Essa estimativa parte dos dados
referentes ao ntimero de docéncias de professores sem formagdo superior
adequada a disciplina que lecionam nos anos finais do EF e no EM, por
componente curricular, em 2022. Estima-se o nimero de professores
necessarios para sanar esse problema. Responde-se, assim, diretamente a
questao: quantos professores com formagao adequada sdao necessérios para
suprir todas as docéncias ministradas por aqueles sem formagao adequada a
disciplina que lecionam, em 20227

As estimativas foram realizadas considerando uma matriz que leva em conta a
carga horaria semanal de cada componente curricular nos anos finais do EF e no EM
(Tabela 2) e a carga horaria semanal docente, segundo Pinto (2014), considerando que,
de uma jornada de 40 horas semanais, 26,6 horas sdo destinadas para atividades em
sala com os estudantes, conforme estabelece a Lei n°® 11.738/2008°.

TABELA 2
MATRIZ CURRICULAR E CARGA HORARIA SEMANAL (HORAS/SEMANA)

Area do Conhecimento | Anos Finais do Ensino Fundamental

Lingua Portuguesa 4 3
Matemaética 4 3
Biologia - 2
Ed. Artistica 2 2
Ed. Fisica 2 2
Filosofia - 1
Fisica - 2
Geografia 2 2
Histéria 2 2
Lingua estrangeira 2 2
Quimica - 2
Sociologia - 1
Ciéncias 4 -

Tt [ 2 | 2 |

Fonte: Pinto (2014), adaptado.

> Segundo o § 4° do artigo 2° da Lei n° 11.738, de 16 de julho de 2008, “na composigdo da jornada de
trabalho, observar-se-4 o limite maximo de 2/3 (dois tergos) da carga horéria para o desempenho das
atividades de interacao com os educandos”.
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As férmulas de calculo utilizadas para estimar as demandas total e imediata sao
apresentadas nas equacgoes I e II, respectivamente:

DemandaTom] = Nyurmas X Hgrea (1)
26,6
Demandalmedjata = Ndocéncias inadequadas ¥ Hrgreq (H)
26,6

Onde Ny, ;mas € 0 nimero total de turmas de ambas as etapas, informacéao que
pode ser obtida a partir das sinopses estatisticas do Censo Escolar. Hrg,, ¢ 0 niimero
de horas destinadas a cada disciplina e etapa, informacao obtida a partir da Tabela 2.
E Nyocéncias inadequadas € © mimero de docéncias inadequadas, referindo-se a todas as
turmas com docentes que atuam sem terem a formagdo adequada para a disciplina que
lecionam. Essa tltima informacao sé pode ser calculada a partir dos microdados do
Censo da Educagao Basica.

Os resultados dessas estimativas da demanda total e da demanda imediata de
professores com formagdo adequada para os anos finais do EF e para o EM, em 2022,
por componente curricular, sao utilizados mais adiante nas analises comparativas com
o numero de concluintes das licenciaturas e o nimero de licenciados que efetivamente

ingressaram na carreira docente.

4 INGRESSANTES E CONCLUINTES DOS CURSOS DE
LICENCIATURA

Realizadas as estimativas das demandas total e imediata de professores com
formagao adequada para os anos finais do EF e para o EM, em 2022, por componente
curricular, esta segdo destina-se ao levantamento do ntmero de ingressantes e
concluintes dos cursos de licenciaturas em cada area, com o propoésito de verificar
se ha professores formados em quantidade suficiente para suprir tais demandas.
Investiga-se quantos ingressaram nos cursos de licenciaturas no periodo de 2010 a
2021 em cada area curricular e quantos concluiram a cada ano, para posteriormente
comparar os resultados com as demandas total e imediata.

O Gréfico 6 apresenta o ntmero de ingressantes em cursos de formacao de
professores em areas especificas® no Brasil no periodo de 2010 a 2021, por rede e
modalidade de ensino. Verifica-se que houve oscilagbes no niimero de ingressantes
nessas licenciaturas no mencionado periodo (246.861 em 2010). Até 2013, os novos
ingressantes nesses cursos eram em torno de 250 mil ao ano, distribuidos de maneira

5 Os cursos de formagao de professores em areas especificas sao compostos pelos cédigos Cine (Classificagao
Internacional Normalizada da Educagao) iniciados em “0114” e “0115”, conforme especificado na Nota
Técnica n°® 1/2021 (Brasil. Inep, 2021).
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relativamente equitativa entre os segmentos publico e privado. A partir de 2014, o
namero de novos ingressantes nas licenciaturas especificas ultrapassou os 300 mil ao
ano, em decorréncia do aumento de matriculas em cursos de educagao a distancia (EaD)
no segmento privado. Essa tendéncia crescente manteve-se até 2017, com posterior
estagnagao e queda em 2021 (possivelmente associada a pandemia de covid-19), quando
se registrou um decréscimo de 36.394 matriculas comparativamente a 2020.

O crescimento do ingresso na rede privada por meio da EaD foi vertiginoso no
periodo analisado. Em 2010, esses cursos respondiam por 15,2% dos novos ingressantes,
saltando para 63,5% em 2021 (aumento de 48,3 p.p.). Isso significa que dois de cada trés
novos alunos das licenciaturas de formagao especifica ingressaram na modalidade EaD
em 2021. Como consequéncia, nota-se o decréscimo da participagdo da rede publica
presencial na formagao de professores, que representava 42,9% dos novos ingressantes
em 2010, reduzindo para 27% em 2021. Na rede privada, o recuo da modalidade
presencial foi ainda mais dréstico: respondia por 35,3% dos ingressantes em 2010 e
passou a receber apenas 5% deles em 2021. Ou seja, no segmento privado a tendéncia é
de substituigao quase completa do ingresso na modalidade presencial pela modalidade
EaD’. Ja no segmento publico, a oferta de licenciaturas EaD permaneceu diminuta.
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GRAFICO 6

NUMERQ DE INGRESSANTES EM CURSOS DE LICENCIATURA, POR REDE DE ENSINO
PUBLICA E PRIVADA E MODALIDADES DE ENSINO - BRASIL - 2010-2021

Fonte: Censo da Educagao Superior (2010-2021).

7 A tendéncia de substituigdo das matriculas presenciais pelas matriculas EaD no segmento privado ja foi
observada também em outras areas do conhecimento, para além das licenciaturas (Azevedo; Caseiro, 2021).
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O Gréfico 7 é similar ao anterior, mas, em vez dos ingressantes, apresenta o
numero de concluintes de cursos de licenciatura em areas especificas no Brasil, por
rede e modalidade de ensino, no periodo de 2010 a 2021. Esse quantitativo também
oscilou no citado periodo, porém, de forma distinta dos ingressantes, nota-se que o
namero de concluintes apresentou tendéncia geral de queda. Em 2010, 123.666 pessoas
graduaram-se nas licenciaturas de formacao especifica, enquanto, em 2021, esse
quantitativo foi de 111.872. O ponto mais baixo da série histérica foi o ano de 2020,
provavelmente devido ao impacto da pandemia, com 100.641 concluintes. A pandemia,
entretanto, nao explica a tendéncia de queda no ntimero de concluintes dos cursos de
formagdo de professores em dreas especificas, uma vez que o ponto mais elevado da

série histérica foi o ano de 2010.
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GRAFICO 7

NUMERO DE CONCLUINTES DAS LICENCIATURAS, POR AREA DE CONHECIMENTO,
REDES E MODALIDADES DE ENSINO - BRASIL - 2010-2021

Fonte: Censo da Educagao Superior (2010-2021).
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Como era de se esperar, a participagao do setor privado de EaD é menor no
quantitativo de concluintes das licenciaturas do que no de ingressantes. Isso ocorre
por dois fatores. Primeiro porque, ao olharmos para os concluintes de um determinado
ano, vemos os ingressantes de quatro ou cinco anos antes que lograram éxito em
completar seus cursos. Nesse sentido, as transformagoes estruturais no sistema
de educagao superior sdo observadas antes entre os ingressantes e depois entre os
concluintes. Quando olhamos os ingressantes, vemos o futuro, para onde o sistema
estd caminhando — ao menos parcialmente, uma vez que muitos dos ingressantes nao
concluirdo seus cursos. Levando-se em conta essa defasagem temporal, é possivel
notar, em ambos os graficos, a mesma tendéncia de transformacgao estrutural na
formagao de professores, com a crescente participagdo do segmento privado de EaD
em detrimento da formacao na modalidade presencial.

Em segundo lugar, estudos anteriores apontam que os cursos privados e
os cursos a distdncia apresentam maiores taxas de desisténcia do que os cursos
publicos e presenciais (Caseiro; Azevedo, 2019; Brasil. Inep, 2023d). Isso pode
contribuir para explicar tanto a menor participagdo relativa da EaD privada entre
os concluintes quanto a tendéncia de queda no nimero total de graduados em
licenciaturas de formacao especifica, na medida em que essa participagdo da EaD
privada na composicao do alunado se eleva.

O aumento da participacao de cursos de EaD na formacgdo de professores
ocorreu em praticamente todas as 4reas (Graficos 8 e 9). A Ginica excegao foi entre
os ingressantes dos cursos de licenciaturas em Ciéncias, cujo quantitativo tem
diminuido de maneira acentuada ao longo dos anos, representando apenas 0,6% dos
ingressantes das licenciaturas em formagao especifica®. Nos cursos de licenciatura
em Fisica e Quimica, por exemplo, o percentual de matriculas na modalidade a
distdncia ainda é menor do que na modalidade presencial, ficando em torno de
um tergo dos ingressantes e concluintes. Entretanto, em todas as demais areas de
formagao, o crescimento dessa modalidade foi expressivo. Os ingressantes da EaD
ja sdo mais da metade, chegando, muitas vezes, a trés quartos do total, como nas
areas de Artes, Educacao Fisica, Histéria e Letras (Lingua Portuguesa com Lingua
Estrangeira). Os cursos de Educagdo Fisica foram aqueles em que a EaD mais
cresceu no periodo de 2010 a 2021. Em 2010, apenas 2,4% dos ingressantes dessa
area estavam na modalidade a distancia. Em 2021, esse percentual chegou a 74,9%.
Na maior parte das areas de formacao de professores, o percentual de matriculas na
EaD mais do que dobrou no periodo analisado.

8 As aulas de Ciéncias nos anos finais do ensino fundamental costumam ser dadas por profissionais
formados em Biologia e, em menor medida, Fisica ou Quimica (Pinto, 2014).
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GRAFICO 8

NUMERO DE INGRESSANTES EM CURSOS DE LICENCIATURA POR AREA DO
CONHECIMENTO E PERCENTUAL DE MATRICULAS NA MODALIDADE EAD - BRASIL
-2010/2021

Fonte: Censo da Educagao Superior (2010 e 2021).

Entre os ingressantes, a despeito da tendéncia geral de crescimento, ocorreu
redugdo no numero de novos alunos nos cursos de Biologia (-6.665 ingressantes, entre
2010 e 2021), Ciéncias (-2.528) e Quimica (-424) (Gréfico 8). Ja entre os concluintes, a
redugdo no total geral também se concentrou em alguns cursos (Grafico 9). Os cursos
de Letras, considerados em seu conjunto (-9.212 concluintes), Biologia (-6.207) e
Educacao Fisica (-1.492) responderam pela maior parte dessa redugdo, que também
ocorreu, mas em menor magnitude, nos cursos de Histéria (-564) e Filosofia (-97).

Entre os cursos de licenciaturas nas areas especificas, Educagao Fisica é o que
mais atrai novos ingressantes (15,8% do total em 2021) e o que mais forma (19,8%).
Em contrapartida, com excegédo da licenciatura em Ciéncias, os cursos de formacao de
professores que tém menos ingressantes e concluintes sdo Sociologia e Fisica. No caso
de Fisica, ha relativa estagnagdo no nimero de ingressantes (em torno de 9 mil ao ano)
e uma pequena elevagdo no ntimero de concluintes (de 1,9 mil para 2,3 mil ao ano) ao

longo dos doze anos analisados.
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GRAFICO 9

NUMERO DE CONCLUINTES DAS LICENCIATURAS POR AREA DE FORMAGAO E
PERCENTUAL DE MATRICULAS NA MODALIDADE EAD - BRASIL -2010/2021

Fonte: Censo da Educagao Superior (2010 e 2021).

5 COMPARAGAO DO QUANTITATIVO DE CONCLUINTES
DOS CURSOS DE LICENCIATURA E AS DEMANDAS TOTAL
E IMEDIATA DE PROFESSORES COM FORMAGAO
ADEQUADA EM 2022

Considerando as demandas total e imediata de professores com formacgao
adequada para lecionar nos anos finais do EF e no EM em 2022, seria o quantitativo
de concluintes das licenciaturas suficiente para suprir essas demandas? Nesta
segdo, busca-se responder essa pergunta, comparando o quantitativo de concluintes
dos cursos de licenciatura no periodo de 2010 a 2021 com as estimativas das
demandas total e imediata de professores com formagao adequada em 2022, em cada
componente curricular. Utiliza-se como método de comparacao o célculo da razéo
entre o quantitativo de concluintes em cada area de formacdo de professores e as

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

a



CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

CARENCIA DE PROFESSORES NA EDUCAGAO BASICA: RISCO DE APAGAO?

demandas total e imediata de professores com formagao adequada na area curricular
correspondente. Se o resultado da razéo for igual a 1, significa que ndo hé diferenga
entre o quantitativo de concluintes de licenciatura e a demanda de professores
com formacdo adequada naquela édrea, estando, assim, a demanda potencialmente
suprida; se a razao for menor do que 1, significa que o quantitativo de concluintes da
licenciatura é menor do que o da demanda de professores com formagdo adequada
naquela area; se a razdo for maior do que 1, significa que o quantitativo de concluintes
das licenciaturas é maior do que o da demanda de professores com formacao adequada,
excedendo, assim, a demanda.

Para compatibilizar as dreas de formacgao e os componentes curriculares foram
realizadas duas adaptagdes: i) os concluintes das licenciaturas em Ciéncias e Biologia
foram somados; e ii) os concluintes em Letras Portugués e Lingua Estrangeira foram
distribuidos igualmente entre as disciplinas de Lingua Portuguesa e Lingua Estrangeira.

Apresentam-se, a seguir, os célculos da razdo entre os concluintes das
licenciaturas e as demandas total e imediata de professores em 2022.

a. Comparacao (razao) entre o quantitativo de concluintes das licenciaturas e
a demanda total de professores com formacao adequada, por componente

curricular

A pergunta que norteia o célculo da razdo entre o quantitativo (estoque) de
concluintes nas licenciaturas de 2010 a 2021 e a demanda total de professores para
todas as turmas dos anos finais do EF e do EM em 2022 é a seguinte: tomando-se o
montante de concluintes das licenciaturas entre 2010 e 2021, esse quantitativo seria
suficiente para que todas as turmas dos anos finais do EF e do EM tivessem professores
com formagdo adequada em cada componente curricular?

Respondendo a essa questao, a Tabela 3 apresenta os resultados da razao entre
o quantitativo de concluintes das licenciaturas de 2010 a 2021 e a demanda total de
professores em 2022, por componente curricular, nos niveis Brasil, regido e unidades

federativas.



CARENCIA DE PROFESSORES NA EDUCAGAO BASICA: RISCO DE APAGAO?

TABELA3

RAZAO ENTRE O QUANTITATIVO DE CONCLUINTES DAS LICENCIATURAS DE 2010 A 2021 E ADEMANDA
TOTAL DE PROFESSORES NOS ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL E NO ENSINO MEDIO EM 2022, POR
COMPONENTE CURRICULAR - BRASIL, REGIAO E UNIDADE DA FEDERACAO

Lingua Lingua

Territorio Portuguesalestrangeira| Artistice 5 o atical Historia | Geografia iologiz Fisica Quimica |Sociologia | Filosofia

18 186
1,53 1,74 204 133 19
1,83 1,76 1,58 1,56 1,60
1,63 1,82 1,49 1,75 1,17 2,24

1,30 2,30

ul 1,67 2,01 1,23 1,87

2,22 113
1,94 1,68 1,50
Acre 2,28 1,27
Amazonas 0,54 1,26
C250 216 144 [ 1,62
1,64 1,78 1,35 1,18

Amapé 2,06 1,86
Tocantins 1,36 0,77 1,13
0,42 0,65 1,11 1,65
0,46 2,20
0,58 1,11
de 1,01 1,04
A 1,84 0,55 1,08
Pernambuco 1,95 0,56 1,66
Alagoas 1,58 0,51 1,29
Sergipe 1,33
1,95 1,49 0,55 1,05
Minas Gerais 1,55 1,22 1,12 1,16
Ispirito Santo 1,81 1,94 1,34
Rio de Janeiro 2,05 1,29 1,29
Sao Paulo 2,03 1,10
arana 1,47

1,13 1,00 217
229 1,37
218 151 1,79
1,59 233 1,50 098 1,91
1,99 141 210 235
142 2,18 1,69 2,20
141 13 M 105 148 22
1,80 197 1,47 2,14

1,69 2,09
148 213 1,01 153 212 148
1,32 146 1,00

2,31
2,09 1,38

nta Catarina 1,37 1,28 1,33 1,30 1,28 1,17 2,28 1,86
rande do Sul 1,67 1,36 1,23 1,24 1,72 1,06 1,54
Mato Grosso do Sul 1,86 1,23 2,30
Mato Grosso 1,79 0,45 1,08 1,71 2,15 2,25 1,65 1,31
2,25 0,99 1,21 1,93 2,18 0,99 1,19
Distrito Federal 1,72 1,53 1,75 2,29

Legenda [NCMINNOEIN 10 20 [0

Fonte: Censo da Educagao Bésica (2022) e Censo da Educagao Superior (2010-2021).
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Os resultados apresentados na Tabela 3 evidenciam que, no Brasil e nas regides,
a razdo entre o quantitativo de concluintes das licenciaturas de 2010 a 2021 e a
demanda total de professores em 2022 é maior do que 1 em todas as dreas curriculares,
com excegdo de Artes, nas regides Norte e Nordeste. Isso indica que somente em Artes
haveria falta de professores potenciais para cobrir a demanda total de professores nos
anos finais do EF e no EM em 2022, nessas duas regioes®.

No entanto, quando se analisam os dados por UF verifica-se que em varios
estados ha caréncia de licenciados para suprir a demanda total em 2022 em outras
areas curriculares, além de Artes (cuja insuficiéncia de licenciados ocorre em 15
das 27 UFs). Na érea de Fisica, por exemplo, embora os resultados no nivel nacional
indiquem que nao haveria caréncia de licenciados nessa area para atender a demanda
total do Pais, observa-se a falta de potenciais professores em cinco estados: Bahia,
Roraima, Tocantins, Mato Grosso e Goias. Na area de Sociologia ha nimero insuficiente
de licenciados no periodo para atender a demanda total de professores com formacgao
adequada no Amazonas, no Maranhao e em Pernambuco. O Maranhao é o estado que
apresenta a situagdo mais critica, uma vez que hé caréncia de licenciados para cobrir
a demanda total em cinco dreas do conhecimento, incluindo Matemaética e Geografia.

Esses resultados indicam que, mesmo se considerassemos que todos os formados
nas licenciaturas no periodo de 2010 a 2021 fossem atuar nas redes de ensino nos anos
finais do EF e no EM, ainda assim teriamos dificuldades em suprir a demanda total por
professores habilitados nas areas de Fisica, Artes e Sociologia em vérios estados.

b. Comparagao(razao)entreoquantitativode concluintesdaslicenciaturasentre
2019 e 2021 e a demanda imediata de professores com formacio adequada
em 2022, por componente curricular

Se considerdssemos o quantitativo de concluintes dos cursos de licenciatura
dos ultimos trés anos (2019-2021)'°, esse quantitativo seria suficiente para suprir
todas as docéncias de professores sem a formagao adequada a disciplina que lecionam
identificadas em 2022 nos anos finais do EF e no EM? A Tabela 4 apresenta dados
para responder essa questao, exibindo os resultados do calculo da razao entre o
quantitativo de concluintes nas licenciaturas entre 2019 e 2021 e a demanda imediata
de professores com formagao adequada nos anos finais do EF e no EM, em 2022, por

componente curricular.

9 Esses resultados divergem dos achados de Pinto (2014), que compara a demanda estimada de professores
e concluintes entre 1990 e 2010 no Brasil e conclui que somente em Fisica haveria falta de potenciais
professores.

10 Somaram-se os concluintes dos trés anos (2019, 2020 e 2021), tendo em vista variagdes que podem
ocorrer no nimero de concluintes entre um ano e outro, em uma determinada combinacao de UF e area
de formacao, por razdes diversas, como, por exemplo, a pandemia. Além disso, considera-se que pode
haver um intervalo de trés anos entre a conclusao do curso e a colocagao no mercado de trabalho.
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TABELA 4

RAZAO ENTRE O QUANTITATIVO DE CONCLUINTES DAS LICENCIATURAS DE 2019 A 2021 E A DEMANDA IMEDIATA
DE PROFESSORES COM FORMAGAO ADEQUADA EM 2022 NOS ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL E NO
ENSINO MEDIO, POR COMPONENTE CURRICULAR - BRASIL, REGIAO E UNIDADE DA FEDERACAO

Lingua Lingua

A Gura Ciéncias aq q q 3
Territorio ortuguesalestrangeira| A Histéria | Geografia | ;g : Quimica |Soc ia | Filosofia

Rondonia

Acre

Amazonas
Roraima

Amapa

Y ao
Ceara

Rio Grande do Norte
Paraiba

Alagoas

Sergipe

Bahia

Minas Gerais
Espirito Santo

Rio de Janeiro

Sao Paulo

Rio Grande do Sul
Mato Grosso do Sul

Mato Grosso

Distrito Federal

1,03
1,11
0,64

0,25

0,70

0,51
0,28

0,49
1,55
1,46
0,67
0,65

0,43

0,59

0,40

0,47
0,97

0,67
0,57

1,00
0,17
0,20
0,22
0,45
0,40

0,18
0,17
0,15
(U]0)
0,41
0,30
0,19
0,20
0,43
0,24

1,10

0,45
0,44

0,51
0,99
0,98
1,16
0,23

o g

Legenda 0,0 5

Fonte: Censo da Educagao Bésica (2022) e Censo da Educagao Superior (2010-2021).

1,37
1,41

0,66

1,07
0,40

1,0

1,28
1,52 0,96
1,05

1,19
0,49

1,27
1,43

1,18
1,01
1,33

1,11

1,46
1,38

1,00
1,24

1,54
0,90
0,93

1,59
0,46

0,18
0,36

1,29

1,26
1,11

0,51

1,51

1,12

554

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9



CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

54

CARENCIA DE PROFESSORES NA EDUCAGAO BASICA: RISCO DE APAGAO?

A analise dos resultados das razoes na Tabela 4 indica que o quantitativo de
licenciados entre 2019 e 2021 nao é suficiente para suprir a demanda imediata de
professores com formacao adequada em 2022 nas areas de Fisica, Lingua Estrangeira
e Artes, estando no limite em Matemética (concentrada nas regides Norte, Nordeste
e Sudeste). Nas regides, observa-se que em nenhuma delas a demanda imediata
seria suprida pelos concluintes das licenciaturas nos trés tltimos anos em todos os
componentes curriculares. A insuficiéncia de licenciados para suprir a demanda
imediata é mais proeminente nas areas de Fisica (todas as regides), Lingua Estrangeira
e Matemaética (N, NE e SE) e Artes e Sociologia (N e NE).

Quando os resultados sdo analisados nas UFs, as areas curriculares que
apresentam uma menor proporgao de potenciais professores licenciados entre 2019
e 2021 em relagdo a demanda imediata em 2022 sdo: Artes (18 estados); Fisica
(16 estados); Lingua Estrangeira (15 estados); Sociologia e Filosofia (11 estados);
Matematica (10 estados); e Biologia/Ciéncias (8 estados). Os estados em situagdo
mais critica sao Bahia e Maranhao, que apresentam ntumero insuficiente de
licenciados para suprir a demanda imediata de professores com formagdo adequada
em dez componentes curriculares, seguidos por Amazonas (8 componentes), Acre
e Tocantins (7 componentes), Pernambuco e Mato Grosso (6 componentes), Goids e
Santa Catarina (5 componentes).

Destacam-se as baixas proporgoes de licenciados entre 2019 e 2021 em relagdo
a demanda imediata em 2022 em areas como Fisica e Matematica. Em Fisica, os
licenciados nesse periodo nos estados do Amazonas, Tocantins, Sdo Paulo, Mato
Grosso e Goids nao cobrem sequer 50% da demanda imediata de professores para essa
drea em 2022. Em Matematica, o namero de formados ndo chega a 60% da demanda
imediata nos estados do Acre, Amazonas e Sao Paulo, representando apenas 23% da
demanda imediata no Maranhéo.

Por outro lado, em édreas como Educacdo Fisica, Histéria e Geografia, o
namero de formados das licenciaturas entre 2019 e 2021 ultrapassa a demanda
imediata em 2022 na maioria das UFs. Ressaltam-se, ainda, as altas proporgoes
de licenciados em Educacdo Fisica em relagdo a demanda imediata em 2022,
principalmente nos estados das regides Sudeste e Sul e no DF, Mato Grosso do
Sul, Rondénia e Amapa. No Espirito Santo, Mato Grosso do Sul e DF, por exemplo,
o ntumero de licenciados nessa area é mais de 30 vezes superior ao da demanda

imediata nessas UFs.
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6 CONCLUINTES DAS LICENCIATURAS QUE INGRESSAM
NA CARREIRA DOCENTE

Sabe-se que a conclusido de um curso de licenciatura nao garante que o licenciado
ingresse na carreira docente. Estudos mostram que ha um ntmero de concluintes
nas licenciaturas que optam por outras profissbes. Em analise realizada com os
licenciados que realizaram o Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes (Enade)
em 2011, Maciente et al. (2015) identificaram que apenas 17,1% desses graduados
estavam empregados como professores da educagao bésica em 2012, ano seguinte a
provével conclusdo do curso; 17,3% possuiam outras ocupagoes relacionadas a area
de educacao; 37,2% encontravam-se empregados em outras ocupagoes; e 28,4% nao
possuiam vinculos empregaticios na base da Relagao Anual de Informagoes Sociais do
Ministério do Trabalho (Rais/MTE)"..

Apesar do pioneirismo e da importancia do estudo supracitado, ele apresenta
trés limitagbes. A primeira é que o Enade 2011 contava apenas com 0s provaveis
concluintes daquele ano (Brasil. MEC, 2011)**. O Enade é realizado antes do ano
letivo terminar e muitos alunos que fizeram o Enade 2011 podem néo ter concluido
de fato seu curso naquele ano. A segunda limitagao é que foi considerada a insercao
ocupacional dos egressos em apenas um ano apods a provéavel conclusdao do curso
e, como serd visto a seguir, esse intervalo pode ser insuficiente para a colocagdo de
parcela dos concluintes em uma nova profissao. Por fim, a terceira limitagao é que
cerca de 7% dos professores do Censo da Educagao Basica nao sdo localizados por
meio da Rais (Brasil. Inep, 2020)*.

Nesta segao, procura-se avancar no debate de quantos dos concluintes das
licenciaturas encontram-se de fato atuando como professores da educagao bésica
no Pais. Para isso, verificou-se quantos concluintes das licenciaturas de formagao
especifica entre 2010 e 2021 constavam como professores no Censo da Educacao
Basica em 2022. As informagoes dos licenciados foram extraidas do Censo da
Educagao Superior, que é coletado no ano seguinte a cada ano de referéncia,
informando se de fato o estudante concluiu seus estudos. Os resultados para o total
Brasil sao apresentados no Gréfico 10.

1 Esses percentuais podem ser obtidos combinando os quantitativos apresentados nas Tabelas 8 e 9, nas
paginas 15 e 16 (Maciente et al., 2015).

12 Segundo o artigo 3° da Portaria Normativa n° 8, de 15 de abril de 2011: “Serao considerados estudantes
concluintes aqueles que tenham expectativa de conclusao do curso no ano de realizagao do Enade,
assim como aqueles que tiverem concluido mais de 80% (oitenta por cento) da carga horaria minima do
curriculo do curso da IES” (Brasil. MEC, 2011, art. 3°, § 2°).

13 Entre os anos de 2012 e 2017, cerca de 6% dos docentes do Censo da Educagdo Bésica ndao foram
localizados na Rais e cerca de 1% foi localizado, mas apenas em ocupagées diferentes de docente (Brasil.
Inep, 2020, Figura 2, p. 14).
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GRAFICO 10

NUMERO E PERCENTUAL DE CONCLUINTES DAS LICENCIATURAS ENTRE 2010 E 2021 QUE
SAO DOCENTES EM 2022 - BRASIL

Fonte: Censo da Educagao Bésica (2022) e Censo da Educagao Superior (2010-2021).

Nota-se que cerca de um tergo dos que concluiram a licenciatura entre
2010 e 2021 atuavam como docentes da educagdo bésica em 2022 (Grafico 10)*.
Um percentual significativo dos licenciados ja lecionava antes da conclusio
do curso superior, mas esse percentual aumenta de maneira substantiva apds a
graduacéao e tende a se estabilizar de 3 a 5 anos ap6s a conclusao do curso (Tabela
5). Tomando-se como exemplo a coorte de licenciados no ano de 2016, nota-se
que 10,5% deles ja eram professores da educagao basica em 2011, provavelmente
antes de comegarem seus cursos. Esse percentual eleva-se gradualmente até
chegar a 19,4% de professores no altimo ano da graduagao e da um salto para 27%
no ano apds a formatura (2017). Nos dois anos subsequentes, até 2019, hd uma
nova elevagao expressiva de 5.2 p.p., chegando a 32,2% de professores. Nos anos
seguintes, o percentual de docentes eleva-se apenas incrementalmente até atingir
35,7% em 2022.

14 Mais especificamente, dos 1.353.513 licenciados em cursos de formagao de professores em areas especificas
entre 2010 e 2021, 463.626, ou 34,3%, constavam como professores no Censo da Educagdo Béasica em 2022.
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TABELAS

PERCENTUAL DE LICENCIADOS QUE ATUAM COMO DOCENTES NA EDUCAGAO BASICA, POR COORTE DE
CONCLUSAO DA LICENCIATURA (LINHAS) E ANO DE ATUACAO COMO PROFESSOR (COLUNAS)* FONTE:
CENSO DA EDUCACAO SUPERIOR (2010-2021) E CENSO DA EDUCAGCAO BASICA (2011-2022).

Ano de
conclusao da

Percentual de egressos que atuam como docentes em cada ano do Censo Escolar

19,4%
7.7%  94% 11,2% 13,3% 14,9% 157% 18,4%| 24,3%)
6,1%  7,3%  9,0% 10,4% 11,5% 12,4% 14,7% 15,9%| 23,3%
55%  66% 81%  95% 10,3% 10,9% 13,6% 145% 16,2%| 22,1%)
6,4%  7,5%  92% 10,7% 11,4% 12,0% 14,3% 156% 17,3% 19,0%| 24,1%
59%  6,9%  81%  93%  99% 10,5% 12,3% 13,5% 154% 16,6%  18,0%

Fonte: Censo da Educagao Superior (2010-2021) e Censo da Educagéao Basica (2011-2022).
Nota: * As células na diagonal da tabela, em destaque, mostram o percentual de licenciados que atuam como docentes no ano seguinte a formatura.

Observam-se algumas variagoes em relagdo ao tempo para estabilizagao do
percentual de licenciados que atuam como docentes. Considerando-se a coorte de
concluintes de 2010 e 2011, por exemplo, nota-se que o maior percentual de atuagao
docente ocorreu em 2014, com respectivamente 37,4% e 36,9%. Ja para as coortes de
graduados entre 2014 e 2020, o maior percentual de atuagdo docente é observado em
2022 (entre 37,4% e 31,8%). Essas variagdes podem decorrer de choques externos sobre o
mercado de trabalho, como, por exemplo, os ciclos econémicos ou a pandemia de covid-
19, que pode ter gerado um represamento da contratagdo de novos docentes nos anos
de 2020 e 2021. Nesse sentido, a combinagao do contexto de crise econémica, iniciada
em 2015, e do represamento da insercao de novos licenciados na carreira docente pela
pandemia pode ter contribuido para que, nas coortes de egressos apdés 2013, o maior
percentual de docentes fosse alcangado em 2022. Mas, como regra geral, observa-se
que nao houve crescimento expressivo na atuagio docente, para qualquer coorte de
graduados nas licenciaturas, depois de cinco anos da formatura. Dito de outro modo,
caso um licenciado nao se torne professor da educagao basica em até cinco anos apds
sua formatura, ele tem probabilidade reduzida de seguir a docéncia apés esse periodo.

O Grafico 11 apresenta como o percentual de licenciados que se tornam docentes
varia de acordo com as areas de formacao. A area de Educagao Fisica, por exemplo,
embora conte com o maior montante de licenciados, apresenta o menor percentual
desses que atuam como professores da educagdo basica (19,3%). Outra licenciatura
que forma muito, mas apresenta uma atuacdo docente relativamente baixa, é a de
Biologia e Ciéncias (28,1%)°. Ja a area de Fisica tem o maior percentual de licenciados

que atuam na docéncia (48,1%), mas forma um quantitativo muito menor de potenciais

15 Esse baixo percentual deve-se mais aos licenciados em Biologia, dos quais apenas 27,3% atuavam como docentes
em 2022. Entre os egressos de licenciaturas em Ciéncias, o percentual de docentes foi de 36,8% no periodo.
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docentes. Por fim, em nenhuma das areas chegou a 50% o percentual de licenciados

entre 2010 e 2021 que atuam na docéncia em 2022.
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GRAFICO 11

NUMERO E PERCENTUAL DE CONCLUINTES DAS LICENCIATURAS ENTRE 2010 E 2021 QUE
SAO DOCENTES EM 2022, POR COMPONENTE CURRICULAR - BRASIL

Fonte: Censo da Educagao Bésica (2022) e Censo da Educagao Superior (2010-2021).

7 COMPARAGCAO ENTRE O NUMERO DE CONCLUINTES DOS
CURSOS DE LICENCIATURA QUE INGRESSARAM NA
CARREIRA DOCENTE E AS DEMANDAS TOTAL E IMEDIATA
DE PROFESSORES EM 2022

Nesta segdo, busca-se comparar o quantitativo de formados nas licenciaturas
no periodo de 2010 a 2021 que ingressaram na carreira docente com as demandas
total e imediata de professores com formagdo adequada estimadas, por 4rea de
formacgéao e UF. Utiliza-se como método de comparagéo o cédlculo da razdo, conforme ja
explicitado na segdo 5. Dessa vez, entretanto, consideramos apenas os licenciados que
efetivamente ingressaram na carreira docente, pois, como vimos na segdo anterior,
menos da metade dos formados nas licenciaturas de formacao especifica o fazem.
Portanto, uma estimativa de oferta que parta do total de licenciados parece pouco

razoavel, consideradas as atuais condigoes de atratividade da carreira docente.
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Para uma comparagao mais realista das atuais tendéncias de formagao de professores,
consideramos entdo as taxas histéricas de ingresso na carreira docente entre os
licenciados por area de formagao e UF.

a. Comparacao (razao) entre o quantitativo de licenciados entre 2010 e 2021
que ingressaram na carreira docente e a demanda total de professores com
formacgao adequada em 2022, por componente curricular

TABELA 6

RAZAO ENTRE O QUANTITATIVO DE CONCLUINTES DAS LICENCIATURAS DE 2010 A 2021
QUE ESTAVAM NA DOCENCIA EM 2022 E A DEMANDA TOTAL DE PROFESSORES
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Legenda: 0

Fonte: Censo da Educagao Bésica (2022) e Censo da Educagao Superior (2010-2021).
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Os resultados das razoes exibidos na Tabela 6 mostram que, no nivel nacional,
praticamente em todas as areas curriculares, com excegdo de Filosofia, o niimero de
licenciados entre 2010 e 2021 que estavam na docéncia é insuficiente para suprir a
demanda total de professores habilitados para todas as turmas dos anos finais do EF
e de EM em 2022. Por grande regiao, verifica-se que as regioes Norte e Nordeste estao
em pior situagdo, mas mesmo nas outras regioes os graduados nas licenciaturas que
foram para carreira do magistério ndo sao suficientes para cobrir a demanda total
de professores habilitados na maioria dos componentes curriculares. Essa situagao é
observada também nas unidades federativas. Nos estados de Rondoénia, Pernambuco,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Goids, o ntmero de licenciados no periodo que
ingressaram na docéncia nao cobre a demanda total de professores em nenhuma das
areas curriculares.

Chamam a atencdo também, em algumas areas do conhecimento, as baixas
proporgoes de licenciados que estavam na docéncia em relagdo a demanda total
de professores em 2022. Por exemplo, na drea de Matematica, os graduados das
licenciaturas que estavam na docéncia em 2022 correspondem a metade ou menos
da demanda total de professores nessa area em sete estados: Pard, Amapa, Maranhdo,
Sergipe, Rio Grande do Norte, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Na area de Fisica, isso
também ocorre em sete estados (Roraima, Pard, Bahia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio
Grande do Sul e Mato Grosso); e na drea de Biologia/Ciéncias, a situagao é ainda mais
critica, com 19 estados nessa situagao.

b. Comparagao (razao) entre o quantitativo de concluintes das
licenciaturas entre 2019 e 2021 que ingressaram na carreira docente
e a demanda imediata de professores com formacdo adequada, por
componente curricular, em 2022

O montante de graduados nos cursos de licenciatura entre 2019 e 2021 que
ingressaram na carreira docente seria suficiente para suprir a demanda imediata
de professores com formacao adequada nos anos finais do EF e no EM em 20227 A
Tabela 7 contém dados que respondem a essa questdo, apresentando as razoes entre o
quantitativo de formados nas licenciaturas de 2019 a 2021 que estdo na docéncia e a
demanda imediata de professores com formagao adequada nos anos finais do EF e no

EM em 2022, por componente curricular e UF.
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TABELA7

RAZAO ENTRE O QUANTITATIVO DE CONCLUINTES DAS LICENCIATURAS DE 2019 A
2021 QUE ESTAO NA DOCENCIA E A DEMANDA IMEDIATA DE PROFESSORES COM
FORMAGAO ADEQUADA NOS ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL E NO ENSINO
MEDIO EM 2022, POR COMPONENTE CURRICULAR - BRASIL, REGIAO E UNIDADE
DA FEDERAGAO

Lingua Lingua . Ciéncias o o
p tgu alestr ° . | Artes Mat ca] Histéria | Ge Fisica 1imi
ortuguesalestrangeir Biologia

Fisice ografia
Brasil 0,65 027 036 XS 0,70 0,33
021 0,09 0,19
Nordeste 0,31 0,07 5 0,35
0,21 0,33
0,44 0,42
039 040 044 0,34
0,20 0,04 0,46 011 019 0,20
Acre 026 002 016 0,16 0,30 011 027 026
007 004 025 0,15 019 | 042 022 0,16
aima 0,21 0,44 021 023
ar 026 014 0,28 013 010 026
Amapa 0,34 0,64 0,51 0,85 0,97 0,22
s B 116 074 0,63 S 2 0,36 0,11
faranhio 014 006 0,19 0,13 013 019 0,10 : 0,16
Piaui 0,03 0,23 0,21
Ceara 025 0,08 P 041 029 0,42
Norte 0,08 0,41 043 041 021 0,31
Paraiba 0,11 0,49 0,29 0,32
0,28 0,03 0,40 044 026 029 021 042 0,07
‘Alagoas 043 012 0,70 066 077 EEEE
ergipe 0,08 [ERY 0,61 0,78 0,37 043 0,13
Bahia 018 007 0,33 0,29 033 031 014 013 024 017
linas Gerais 0,23 0,47 0,78
spirito Santo 0,82 1,14
032 | 049 R0 042 020 030 014
a0 Paulo 0,18 0,28 0,61 LI G
arana 1,01 0,82
anta Catarina 0,29 040 IEYZERNYIM 03: 038
Sul 042 0,36 0,74 073 0,65 0,25
Mato Grosso do Sul
s 0,26 24 043 BEXEMM 031 028
0,20 . 062 062 HEOEEEPY

Legenda: 0] 0,25 0,5 0,75 -

Fonte: Censo da Educagao Bésica (2022) e Censo da Educagao Superior (2010-2021).

Rio Grande do
Rio Grande do
Mato Grosso

Distrito Federal
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Os resultados das razoes expostos na Tabela 7 indicam que, no nivel nacional, a
quantidade de formados nas licenciaturas entre 2019 e 2021 que estdo na docéncia é
menor do que a demanda imediata de professores em 2022 em todos os componentes
curriculares. Em Ciéncias/Biologia e Fisica, o contingente de licenciados nesse
periodo que estao na docéncia corresponde a cerca de um tergo da demanda imediata
de professores nessas dreas (32% e 33%, respectivamente) em 2022. Em Matematica, o
montante de licenciados entre 2019 e 2021 que sao docentes corresponde a menos da
metade (43%) da demanda imediata de professores nessa drea em 2022; em Sociologia,
52%; em Quimica, 56%; em Lingua Portuguesa, 65%; e em Artes e Lingua Estrangeira,
36% e 27%, respectivamente.

Entre as regioes, observa-se que o Norte e o Nordeste apresentam situagao mais
critica, uma vez que o quantitativo de licenciados entre 2019 e 2021 que estdo na
docéncia é inferior a demanda imediata de professores habilitados para os anos finais
do EF e no EM em 2022 em todas as dreas curriculares. Essa situagao é valida para todos
os estados da regiao Norte, com excegdo do Amapa (nas 4reas de Fisica e Quimica)
e do Tocantins (na area de Educagao Fisica). No Nordeste, somente os estados do
Cear4, Rio Grande do Norte, Paraiba e Alagoas (na drea de Quimica), Piaui (na area de
Lingua Estrangeira), Alagoas e Sergipe (na area de Educacao Fisica) apresentam um
quantitativo de licenciados entre 2019 e 2021 que estao na docéncia igual ou superior
a estimativa da demanda imediata de professores nesses componentes curriculares
para os anos finais do EF e para o EM em 2022.

Nas regioes Sudeste, Sul e Centro-Oeste, embora a situagdo seja um pouco
melhor, chamam a atengéo as baixas proporgoes de licenciados entre 2019 e 2021 que
estdo na docéncia comparadas as estimativas da demanda imediata de professores
na maioria de seus entes federativos em areas como Ciéncias/Biologia (com excegao
do Parana e do DF), Fisica (com excegdo de Minas Gerais, Espirito Santo e DF),
Matematica (com excecao do Espirito Santo, Parana e Mato Grosso do Sul), Lingua
Estrangeira (com excegao do DF), Sociologia e Filosofia (com excegdo de Minas Gerais,
Espirito Santo, Parana e DF).

Esses resultados expoem as reais dificuldades que os entes federados enfrentam
para suprir a demanda de professores adequadamente habilitados para atuar nos anos
finais do EF e no EM.

8 APAGAO DE PROFESSORES NA EDUCAGCAO BASICA?

O diagnéstico realizado neste estudo demonstra que hé, nas redes de ensino,
insuficiéncia de professores com formacao adequada para atuar em diversos componentes
curriculares dos anos finais do EF e do EM em 2022, em todas as UFs. Por outro lado,

investigando a relagdo entre o namero de concluintes das licenciaturas e a demanda de
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professores com formagao adequada em 2022, constatou-se que tanto a anélise comparativa
do quantitativo de licenciados no periodo de 2010 a 2021 em relagdo a demanda total
de professores em 2022 quanto a andlise do quantitativo de licenciados entre 2019 e
2021 para atender a demanda imediata de professores com formagao adequada em 2022
demonstram que os contingentes de licenciados nos periodos considerados sdao menores
do que os das respectivas demandas total e imediata de professores em vaérias areas
curriculares nas unidades federativas.

Além disso, quando se considera o ntimero de licenciados que efetivamente
ingressam na carreira docente, verifica-se que a expectativa de que todos os
licenciados componham a oferta de professores nas redes de ensino é demasiadamente
otimista. Na verdade, apenas cerca de um tergo dos licenciados ingressam na carreira
docente, percentual esse mais ou menos estavel para todas as coortes de egressos
das licenciaturas analisadas entre 2010 e 2021. Assim, ao comparar o ntimero de
licenciados que ingressam na docéncia com as demandas total e imediata de professores
com formacao adequada em 2022, agrava-se sobremaneira o cendrio do déficit de
professores destinados a atuar nos anos finais do EF e no EM em praticamente todas
as UFs e na maioria dos componentes curriculares. Cabe salientar, ainda, que essas
estimativas de oferta docente ainda podem estar sobrestimadas, tendo em vista que
um ndmero consideravel dos licenciados ja eram professores antes de se formarem,
como evidenciam os dados da Tabela 5.

Levando em conta esses resultados, nao é exagero dizer que ja estamos vivenciando
um “apagao” de professores com formagdo adequada em varios componentes curriculares
da educagao bésica, particularmente nos anos finais do ensino fundamental e no ensino
médio. E, se continuar tudo como estd, principalmente em termos da atratividade
da carreira docente, esse “apagdo” de professores podera se agravar. E perfeitamente
plausivel vislumbrar um cendrio de aprofundamento do problema da falta de professores
habilitados nas redes de ensino nos préximos anos se nada for feito para aumentar
o numero de concluintes nas licenciaturas em diversas areas especificas e UFs e,
em especial, para fortalecer e aumentar a atratividade da carreira docente no Pais. Nao
ha tempo a perder. E imprescindivel agir; e agir com rapidez.

O problema nao esta na oferta de vagas, tendo em vista que a ociosidade de
vagas iniciais nas licenciaturas aumentou em todos os segmentos e modalidades
de ensino, inclusive na modalidade presencial do segmento ptublico (Gréfico 12).
Os cursos de licenciatura de formagao especifica do segmento publico presencial
tinham uma ociosidade de vagas novas'® de 20% em 2014, elevando-se ao longo dos
anos e chegando a 33% em 2021. No segmento privado, a ociosidade de vagas é muito
superior, ultrapassando 90%.

16 As vagas novas sao as vagas destinadas aos ingressantes no primeiro ano do curso. Elas passaram a ser
coletadas de forma separada das demais vagas no Censo da Educagdo Superior apenas no ano de 2014.
Por essa razao, a série historica dos gréaficos com as vagas novas inicia-se em 2014.
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GRAFICO 12

OCIOSIDADE DE VAGAS NOVAS NAS LICENCIATURAS DE FORMAGAO ESPECIFICA, POR
REDE E MODALIDADE DE ENSINO - BRASIL - 2014-2021

Fonte: Censo da Educagao Superior (2014-2021).

Considerando apenas os cursos presenciais do segmento publico, nota-se que
a ociosidade de vagas cresceu em todas as dreas de formagao de professores entre os
anos de 2014 e 2021 (Gréafico 13). Nos cursos de licenciatura em Matematica, essa
ociosidade em cursos presenciais das instituigdes de ensino superior (IES) publicas
chega a 38%, enquanto, nos cursos de Fisica, ela é de 36%, para citar dois cursos nos
quais a falta de professores é bem conhecida.

Assim, a solugdo para evitar o possivel “apagio” de professores nao esta no
aumento da oferta de cursos de licenciatura, mas sim na atracao e retengao de jovens
na profissdo docente, como também apontam Pinto (2014) e Semesp (2022), entre
outros. Ha também que se pensar em formas de assegurar aos que optarem pelas
licenciaturas uma formagdo de qualidade, a conclusao do curso e motivagido para

ingressar na carreira do magistério.
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GRAFICO 13

NUMERO DE VAGAS NOVAS E TAXA DE OCIOSIDADE EM VAGAS NOVAS NOS CURSOS DE
LICENCIATURA DE FORMAGCAO ESPECIFICA, POR AREA DE CONHECIMENTO - BRASIL
-2014/2021

Fonte: Censo da Educagao Superior (2014/2021).

CONSIDERAGOES FINAIS

Os resultados deste estudo apresentam novas evidéncias do “apagao” de
professores com formagdo adequada que estd em curso nos anos finais do ensino
fundamental e no ensino médio, em vérios componentes curriculares. As analises
realizadas, comparando as demandas total e imediata de professores com o ntimero
de licenciados nas areas curriculares especificas, indicam que nao hé professores
formados em quantidade suficiente para atender essas demandas na maioria dos estados
brasileiros, em diversas areas curriculares. Evidenciam-se, ainda, as desigualdades
marcantes entre as unidades federativas em relagdo a adequagao da formacgao docente
e a caréncia de professores potenciais para atuar nos anos finais do EF e no EM.
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O estudo aponta, ainda, que a caréncia de professores no Pais nao se deve a
falta de vagas nos cursos de licenciatura, mas sim a baixa atratividade da carreira do
magistério, que é considerada como uma das principais causas associadas ao déficit
de docentes no Brasil (Gatti; Barretto, 2009; FVC. FCC, 2009; Tartuce; Nunes; Almeida,
2010; Pinto, 2014).

As vésperas da elaboragao do novo PNE, é imprescindivel que se considerem
os conhecimentos até aqui acumulados sobre esse grave problema, que reverbera
incisivamente na qualidade da educagdo e nos destinos dos milhoes de criangas,
jovens e adultos brasileiros. E preciso definir uma agenda propositiva de politicas e
agoes articuladas, envolvendo os entes federativos, visando aumentar a atratividade
da profissao docente no Pais. Trata-se de tarefa nada trivial, mas que ja encontra
sinalizagbes em varios trabalhos e também nas experiéncias de outros paises.
Felizmente temos no Brasil um corpo de estudos e pesquisas que podem auxiliar a
enfrentar esse desafio. Resta, assim, a conjungao das forgas politicas e académicas
e a firme determinagdo governamental de agir, atacando de frente o “apagao” de

professores que se desenha na educagéao basica brasileira.
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RESUMO

Apo6s a conclusado da educagao béasica, os estudantes que desejam seguir a educagao
profissional possuem diversas opgoes de trajetérias educacionais de formagao técnica
e tecnoldgica com vistas a adquirir habilidades especificas, pois essas formagoes
preparam os individuos para o mundo do trabalho e promovem a insergao produtiva
e o desenvolvimento profissional deles. A educagédo profissional pode ser acessada na
educagdo basica em cursos técnicos subsequentes e, também, na educagao superior,
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em cursos superiores de tecnologia. O estudo focaliza as duas possibilidades, buscando
compreender como se configuram em alternativas de formagao profissional aos que

concluiram a educagéo basica.

Palavras-chave: educagao profissional e tecnolégica; cursos técnicos subsequentes;

cursos superiores de tecnologia.

INTRODUCAO

A concretizagdo dodireito aeducagdo e ao trabalho constituirequisito essencial,
tanto para o desenvolvimento de habilidades e competéncias dos individuos como
para o crescimento econémico do Pais e para a reducao das desigualdades.

Em paralelo, o acesso a educagdo de qualidade redunda em melhores
oportunidades ocupacionais. Nao sem motivo, a imbricagido entre o trabalho e a
educagao encontra guarida em intimeros normativos e politicas publicas. Tais
pressupostos sdo relativamente consensuais entre os distintos atores politicos e
académicos.

E na educacao profissional que as relagoes entre educagao e trabalho encontram
articulagdo ainda mais intensa. Como bem colocado por Barato (2021), aprender a
trabalhar comporta a elaboracdo de um saber subjetivo que pode ser chamado de
competéncia ou de um repertério pessoal de conhecimentos, sendo o contexto um
elemento primordial na elaboracdo do saber do trabalho.

Ainda sobre os saberes construidos na educagao profissional e tecnoldgica
(EPT), descrever as aprendizagens profissionais que ocorrem na educagdo formal
vai além da simples aplicagao de conhecimentos teéricos. Esses ambientes também
proporcionam um espaco para o desenvolvimento de competéncias essenciais para
o trabalho, assim como a incorporacdo de valores intrinsecos a agao profissional,
que nao dependem apenas da exposigdo a conhecimentos declarativos. Além disso,
eles servem como locais de interagdo com comunidades de pratica, como posto
por Barato (2021, p. 13): "O aprender nao ocorre apenas no plano epistemoldégico.
Ocorre também no plano ontolégico. O aprendiz nao aprende apenas técnicas de
alfaiataria. Ele aprende a ser alfaiate."

A educacgao bésica, segundo a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional
(LDB), Lei n® 9.394/1996, em seu artigo 22, tem por finalidade formar para o exercicio
da cidadania, provisionar recursos para o individuo prosperar no trabalho e nos
estudos posteriores. Além disso, essa etapa educacional é direito de todos, garantido
por vérios dispositivos legais, tanto na Constituigdo Federal, em seu artigo 205, que
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diz “A educagao, direito de todos e dever do Estado e da familia [...]”, como na LDB,

artigo 5°:

O acesso a educagao bdsica obrigatéria é direito publico subjetivo, podendo
qualquer cidadao, grupo de cidaddos, associagdo comunitédria, organizagao
sindical, entidade de classe ou outra legalmente constituida e, ainda, o Ministério
Publico, acionar o poder piblico para exigi-lo. (Brasil, 1996, art. 5°, grifos nossos).

Apesar das imposicoes normativas, existe uma elevada parcela de individuos a
margem dessa importante etapa educacional. Segundo dados apresentados no estudo
de Santos et al. (2023), no ano de 2022, o alarmante percentual de 29,1% da populacao
brasileira entre 16 e 70 anos ndo possuia o ensino fundamental.

Em 2022, a estimativa era de que mais de 57 milhées de pessoas, no referido
grupo, nao possuiam o ensino médio completo. Esse ntimero relativo a 2022 era
maior do que o total de matriculas na educagao basica em todas as suas etapas e
modalidades, 47.382.074 (Brasil. Inep, 2023). Desse modo, no tltimo ano, 43,5%
das pessoas na faixa etéria citada ndao possuiam o ensino médio completo. (Santos
et al., 2023, p. 20).

Considerando-se que educagdo bésica é um alicerce fundamental para a
formagao de competéncias cognitivas, sociais e emocionais, influenciando diretamente
na capacidade de compreensdo do mundo, na tomada de decisdes informadas e no
exercicio pleno da cidadania, a incompletude dessa etapa educacional pode acarretar
sérios prejuizos para a vida de um individuo, comprometendo seu desenvolvimento
pessoal e profissional, bem como impactando negativamente em suas possibilidades
remuneratérias, podendo refletir-se em menor nivel de renda e maior vulnerabilidade
social.

A despeito dessa mazela social, é preciso refletir sobre os jovens e adultos que
concluiram a educagao basica. S6 a obtengao desse nivel educacional é suficiente para
alcancgar patamares de emprego e renda satisfatérios? Como provisionar conhecimentos
e habilidades necessarios para o ingresso e a manutengao do individuo no mundo do
trabalho, garantindo o cumprimento das finalidades educacionais?

Nesse sentido, apds a conclusdao da etapa bésica, quais sdo os caminhos
educacionais possiveis para esses egressos? E quais sdo os efetivamente percorridos?

Os egressos do ensino médio que queiram seguir a trajetéria da EPT possuem
opgoes de continuidade dos estudos na mesma etapa educacional, na educagao basica,
bem como com elevagido de escolaridade para a educacao superior. Essas opgoes sdo
os cursos técnicos subsequentes e cursos superiores de tecnologia (CSTs), além das
trajetérias formativas de qualificagdo profissional. Para corresponder a essa demanda,
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a EPT dispde de uma soma variada de institui¢gdes capazes de atender a diferentes
perfis de ingressantes em 13 eixos tecnolégicos, conforme disposto no Catalogo
Nacional de Cursos Técnicos (Brasil. MEC, 2020Db).

Assim, este texto busca compreender o papel da educagdo profissional e
tecnolégica pds-ensino médio no contexto da educagao brasileira e visa produzir
evidéncias para o balizamento de objetivos e estratégias relativos a essa modalidade
educacional para o préximo Plano Nacional de Educagao (PNE).

O PNE é o dispositivo legal que orienta a articulagdo da agao dos entes federados
da esfera educacional. Resultado de acordos e ajustes politicos, é a norma que serve
de referéncia para a agdo publica. No atual PNE, a EPT foi abordada de maneira
tangencial, ndo considerando sua relevancia e capacidade de impacto na educagao
brasileira. E, diante da sua representatividade e do seu potencial, o proximo PNE tem
a incumbéncia de fomentar a educagao tecnoldgica em todos os seus niveis.

1 AAMPLITUDE, A DIVERSIDADE E A TRANSVERSALIDADE
DA EPT

Considerando o escopo da educagdo profissional e tecnoldgica, atualmente
definido nos marcos das Diretrizes Curriculares Nacionais Gerais (Resolugdo CNE/CP
n° 1/2021), a modalidade possui uma abrangéncia que compreende vérias etapas da

educacao basica e da educagao superior.

I- Qualificagdo profissional, inclusive a formagdo inicial e a formagio

continuada de trabalhadores;

II- Educagao Profissional Técnica de Nivel Médio, incluindo saidas
intermediarias de qualificagdo profissional técnica e cursos de
especializagdo profissional técnica; e

II - Educagao Profissional Tecnolégica, de graduagdo e de pds-graduagao,
incluindo saidas intermediarias de qualificagdo profissional tecnolégica,
cursos de especializagao profissional tecnolégica e programas de Mestrado
e Doutorado profissional. (Brasil. CNE. CP, 2021, art. 4°).

Essa amplitude da EPT pode ser mais bem visualizada no diagrama estrutural
da educacgao brasileira (Figura 1).
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DIAGRAMA ESTRUTURAL DA EDUCAGAO BRASILEIRA

Fonte: Moraes; Albuquerque (2019, p. 20).
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A abrangéncia da EPT fica demonstrada no diagrama com suas 4reas destacadas
em verde. Como se observa, hd desde cursos de formagéao inicial e continuada (FIC),
ou qualificagdo profissional, que nao exigem qualquer nivel de escolarizagdo prévia
para serem cursados; passa-se pela educagdo bésica, ensino fundamental e médio; e
alcanga-se aeducagao superior e a p6s-graduacao, com os cursos de mestrado e doutorado.
Contudo, para os fins deste estudo, focalizaremos dois tipos de oferta pds-ensino médio:
os cursos técnicos subsequentes e, na sequéncia, os cursos superiores de tecnologia.

Os cursos subsequentes priorizam uma darea técnica, proporcionando
conhecimentos do saber fazer relacionados ao campo escolhido e conferindo
habilitagdo profissional especifica para exercer uma profissao, e possuem duragdo
média de dois anos.

A educacao profissional também pode ser acessada na educagado superior, em
cursos superiores de tecnologia, que compoem uma das trés modalidades de formagao
superior ofertadas no Brasil, juntamente ao bacharelado e a licenciatura.

O puiblico potencial dos cursos técnicos subsequentes e dos cursos superiores de
tecnologia é formado, portanto, pela populagido que possui o ensino médio completo
e nao possui graduagdo ou curso técnico, ou possui alguma dessas formagoes, mas
aspira mudar sua drea de atuagdo ou buscar qualificagao ao longo da vida.

A seguir, serdo apresentados os marcos histéricos para esses cursos, estatisticas
sobre o publico atendido nessas etapas e niveis educacionais, bem como anélises
acerca das politicas de fomento a EPT.

2 MARCOS HISTORICOS DA OFERTA DOS CURSOS TECNICOS
SUBSEQUENTES

Ha uma coincidéncia temporal entre a definigdo dos marcos regulatérios dos
cursos técnicos e dos marcos da propria modalidade!. Na verdade, esses marcos
reportam aos primeiros movimentos definidores da educagao brasileira sob a égide
do recém-instituido Ministério da Educagdo e Satide Publica, em 1932, na gestao
do ministro Francisco Campos, no dmbito da conjuntura do primeiro governo de
Gettlio Vargas. Sao os Decretos n® 19.890 e n°® 20.158, de 1931, que estruturaram
o ensino secundario dividido em segoes, cada uma correspondente a um grupo de
cursos superiores?, ao passo que, em paralelo a esse fluxo, cursos profissionais eram

ofertados — com um grau p6s-primério, um técnico e um superior especifico — para os

1 Alguns marcos dessa histéria devem ser lembrados. Sao eles: os Decretos n°® 19.980 e n® 20.158, de 1931;
a Reforma, de 1932; as “Leis Orgénicas”, de 1942-1946; a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional,
Lei n® 4.024, de 1961; a Lei n° 5.692, de 1971; a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional, Lei n°
9.394, de 1996; o Decreto n° 2.208, de 1997; o Decreto n° 5.154, de 2004; a Lei n® 11.892, de 2008; e a Lei
n° 13.415, de 2017.

Engenharia e agronomia; medicina, odontologia, farmdcia e veterinaria; direito e educagao, ciéncias e letras.
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quadros intermediarios do comércio e da indtstria e magistério primario, mas sem se
articular com o secundério nem, consequentemente, com o superior®.

Esse desenho curricular ird se manter em poucas alteragbes na gestio do
ministro Gustavo Capanema (1934-1945) com a instituicdo das Leis Orgénicas, de 1942,
que estabeleceram o ensino secundario (o ginasio e o colégio), propiciando o acesso
irrestrito ao ensino superior, e os outros ramos, que permitiam a inscrigio nos exames
vestibulares apenas dos cursos “compativeis”*. Observando-se a articulagao horizontal,
nesse fluxo curricular (Figura 2), o 1° ciclo do ensino secunddario permitia a passagem ao
2° ciclo dos ramos profissionais, mas a reciproca nao acontecia (Cunha, 1999).

ENSINO SUPERIOR

ENSINO Curso Curso Curso Curso Curso
MEDIO colegial normal técnico técnico técnico
2°CICLO (Nt 2° ciclo industrial @ comercial agricola
ENSINO Curso Curso Curso Curso Curso
MEDIO ginasial normal basico basico basico
1° CICLO [EEih6EST) 2° ciclo industrial | comercial agricola

ENSINO PRIMARIO

FIGURA 2
AS LEIS ORGANICAS EM TRAJETORIAS PARALELAS E APARTADAS

Fonte: Cunha, 2005, p. 39.

Nota: Cursos de aprendizagem profissional, respectivamente industrial, comercial e agricola.

3 Havia, contudo, a possibilidade de eles virem a ser integrados ao ensino secundério por meio de aprovagao
nos exames de habilitacdo a 5 série do curso complementar, no Colégio Pedro II. Assim, poderiam
prosseguir no fluxo para o ensino superior. Uma alternativa para quem saisse da escola primaria seria
ir para auxiliar de comércio (2 anos) ou propedéutico (3 anos), pré-requisito para a entrada no curso
técnico e condigdo para o curso superior Ciéncias Economicas, de oferta privada e ndo regulamentada
pelo Ministério, oferecido por instituigoes predominantemente privadas (Cunha, 2005, p. 22-23).

4 Tratava-se da institucionalizagdo da chamada “dualidade educacional”, que se organizava da seguinte
forma: o primeiro ciclo do ensino secundario (o equivalente aos anos finais do ensino fundamental de hoje)
“[...] se dividia entre o gindsio (de formagao geral) e quatro modalidades de formagao profissionalizante,
voltadas para a industria, comércio, agricultura e magistério”; o 2° ciclo do secundario (correspondente
ao atual ensino médio) se dividia da mesma forma. “O curriculo [dos cursos profissionalizantes] era
superdirecionado: quem cursasse o ensino comercial, por exemplo, com suas subdivisdes, s6 conseguiria
vislumbrar um ensino superior em finangas e, mesmo assim, s6 os que fizessem as modalidades de perito
contador e atudrio”. Apenas a formacao geral, portanto, oferecia oportunidade irrestrita de acesso ao
ensino superior (Guimaraes, 2020, p. 20).
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Outro marco relevante foi a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional
(LDB), Lei n° 4.024/19615, que instituiu a equiparagao dos ramos do ensino médio,
reconhecendo que os cursos profissionais poderiam também acessar ao 2° ciclo
secundario e ao ensino superior. Isso representou, portanto, o direito de prosseguir
os estudos para além do nivel técnico®.

ENSINO SUPERIOR

ENSINO

p Curso Curso Curso Curso
?EDIO colegial Curso técnico técnico técnico
2°CICLO |esRREnE ERleutl industrial [ comercial agricola
ENSINO APRENDIZAGEM
MEDIO ENSINO GINASIAL PROFISSIONAL
1° CICLO

ENSINO PRIMARIO

FIGURA 3

ARTICULAGAO ENTRE NiVEIS DE ENSINO, SEGUNDO ALDB DE1961,E A EQUIPARAGAO
DOS RAMOS DO ENSINO MEDIO

Fonte: Cunha, 2005, p. 166.

Assim, de trajetérias paralelas e apartadas, chegou-se, em 1971, ao ponto
de uma profissionalizagdo compulsoéria e universal na educagdo nacional com
a Lei n° 5.692, segundo a qual todas as escolas de 2° grau (equivalente ao atual

ensino médio) deveriam oferecer somente cursos profissionais. Foi uma aposta

> Necessario destacar que um dos principais criticos ao modelo instaurado pelos Decretos de 1931 foi Anisio
Teixeira. Para Teixeira, o Brasil mantinha um dualismo essencial em todas suas iniciativas educacionais:
uma educagao para o povo; e uma educagdo para a elite, havendo a priorizagao da formagao das elites
intelectuais em detrimento da educagao do povo. Sua posigao divergente dessa concepgao geral de ensino
secundario, contudo, foi além de uma simples critica ao Ministério. Teixeira foi nomeado Diretor-Geral
de Instrugao Puablica do Distrito Federal, em 1931, e valendo-se do principio federativo, capitaneou a
Reforma do Distrito Federal, em 1932, e implantou um modelo de Escola Técnica Secundéria, no Distrito
Federal, em que a oferta de cursos secundarios, cursos industriais e comerciais ocorria simultaneamente
(Cunha, 1999).

Quando a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao foi aprovada, em 1961, muitas inovagoes ja haviam sido

implementadas no sentido da equivaléncia entre os ramos do ensino médio para efeito propedéutico.
A arquitetura educacional dualista comega a ruir com as trés Leis de Equivaléncia (n°® 1.076/1950,
n° 1.821/1953 e n° 3.552/1959) (Guimaraes, 2020, p. 21).
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na profissionalizagado em nivel médio com carater terminal. De acordo com
essa Lei, os ensinos secundario, normal, técnico industrial, técnico comercial
e agrotécnico fundiram-se, e os cursos exclusivamente propedéuticos, como o antigo
colegial (classico e cientifico), desapareceriam. Em 1982, contudo, a Lei n° 7.044
pos fim a profissionalizacado compulsoria’, estabelecendo que a preparagdo para o
trabalho no ensino de 2° grau poderia ensejar habilitagdo profissional, a critério do
estabelecimento de ensino.

E necessario realgar, nesta breve recuperagdo histérica, a proximidade, a
indissociabilidade e as permanéncias entre as definigoes dos cursos técnicos, do
ensino médio e de sua articulagdo com a educacao profissional no decorrer da histéria
da educagao. No ponto em que estamos, a atual Lei de Diretrizes e Bases da Educacao,
Lei n° 9.394, aprovada em 1996, que estruturou a educagdo em novos referenciais
e trouxe um capitulo destinado a educagdo profissional, sofreu uma alteragao
substancial pelo Decreto n° 2.208/1997, em menos de 4 meses apds sua aprovacao.
Ao regulamentar o § 2° do artigo 36 e os artigos 39 a 42 da recém-aprovada Lei
n°® 9.394/1996, o Decreto reinstaurou a apartagdo do ensino médio dos cursos técnicos,
como ficou expresso em seu artigo 5°: “A educagao profissional de nivel técnico tera
organizagao curricular prépria e independente do ensino médio, podendo ser oferecida
de forma concomitante ou sequencial a este” (Brasil, 1997, grifos nossos).

Tal desenho de desarticulagdo curricular com o ensino médio criou uma
estrutura de educagao profissional e tecnolégica prépria e paralela a da educagao
brasileira®, que s6 foi superada com a institucionalizagao do Decreto n° 5.154/2004.

Esse é o contexto do surgimento da oferta dos cursos técnicos subsequentes.
A anélise do Decreto n° 2.208/1997 realgou ainda algumas marcas de concepgao de
educagdo profissional. Além da desarticulagao com o ensino médio, outra marca é a

hierarquizagdo em niveis, com o estabelecimento de uma trajetéria paralela.

Art. 3° A educagao profissional compreende os seguintes niveis:

I- basico - destinado a qualificagao, requalificagao e reprofissionalizagdao de
trabalhadores, independente de escolaridade prévia;

II- técnico - destinado a proporcionar habilitacdo profissional a alunos
matriculados ou egressos do ensino médio, devendo ser ministrado na
forma estabelecida por este decreto;

7 As determinagoes a profissionalizagao compulséria, contudo, foram flexibilizadas, nos anos seguintes, a
partir de um conjunto de pareceres do Conselho Federal de Educagéo, que reinterpretam a lei de forma
que, ao final desse processo, “a preparagao para o trabalho poderia ser entendida de modo téo lato, que
estaria plenamente atendida por uma escola de 2° grau, especializada na preparagao para os exames
vestibulares, que oferecesse aos alunos informagoes sobre os cursos de nivel superior, promovesse visitas
as empresas, palestras de professores e profissionais, assim como propiciasse a realizagao de testes
profissionais” (Cunha, 2005, p. 206).

8 No mesmo sentido, no artigo 5°, a educagao profissional de nivel basico foi classificada como modalidade
de educagdo nao formal e ndo sujeita a regulamentagao curricular. Essa classificagdo excluiu o nivel bésico
da EPT da educagao basica, bem como do setor educacional. E instaurou uma divisao que pode ser incluida
como outra marca da dualidade estrutural a que se submete a EPT na histéria da educagao brasileira.
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III - tecnolégico - correspondente a cursos de nivel superior na drea tecnoldgica,
destinados a egressos do ensino médio e técnico. (Brasil, 1997, grifos
nossos).

Eimportante destacar que a LDB de 1996, que antecedeu o Decreto mencionado,
possui dois niveis escolares apenas — educacao bésica e educagao superior (Capitulo 1) —
e se organiza em etapas e modalidades (Titulo V). A inclusado da categoria nivel
diferiu do estabelecido na legislagdo e serviu a institucionalizagdo de outro caminho,
de uma outra trajetoria que se desenvolveu como se a EPT possuisse uma estrutura
propria e quase paralela a da educagao brasileira. Tal configuragdo reforgou a
dualidade estrutural, na medida em que o estudante pudesse transitar em outro
caminho: nivel basico; nivel técnico; e nivel tecnolégico.

Em 2004, o Decreto n°® 5.154 tornou a regulamentar o § 2° do artigo 36 e
os artigos 39 a 41 da LDB, e reinstituiu a articulacdo entre o ensino médio e a
educagao profissional, mas algumas permanéncias do Decreto n° 2.208, de 1997,
mantiveram-se. No que se refere a educagao profissional técnica de nivel médio,

o uso do termo nivel permaneceu. A oferta subsequente e concomitante também.

Art. 4° A educacao profissional técnica de nivel médio, nos termos dispostos no
§ 2° do art. 36, art. 40 e paragrafo inico do art. 41 da Lei n® 9.394, de 1996, sera
desenvolvida de forma articulada com o ensino médio, observados: [...]

§ 1° A articulagao entre a educagao profissional técnica de nivel médio e o ensino

médio dar-se-a de forma:

I- integrada, oferecida somente a quem ja tenha concluido o ensino
fundamental, sendo o curso planejado de modo a conduzir o aluno a
habilitagao profissional técnica de nivel médio, na mesma instituicao de
ensino, contando com matricula tinica para cada aluno;

II- concomitante, oferecida somente a quem j4 tenha concluido o
ensino fundamental ou esteja cursando o ensino médio, na qual a
complementaridade entre a educagao profissional técnica de nivel médio
e o ensino médio pressupoe a existéncia de matriculas distintas para cada
curso, podendo ocorrer:

a) na mesma instituigio de ensino, aproveitando-se as oportunidades
educacionais disponiveis;

b

—

em instituicoes de ensino distintas, aproveitando-se as oportunidades
educacionais disponiveis; ou
c¢) em instituigbes de ensino distintas, mediante convénios de
intercomplementaridade, visando o planejamento e o desenvolvimento
de projetos pedagdgicos unificados;
III - subsequente, oferecida somente a quem ja tenha concluido o ensino médio.
(Brasil, 2004, grifos nossos).
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Nesse ponto, cabe um destaque a permanéncia dos cursos técnicos
subsequentes entre as ofertas de cursos técnicos. No tocante aos termos
quantitativos, de acordo com os dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) (Brasil. Inep, 2022a), eles representam cerca
de metade da oferta da EPT de nivel médio e expressam uma consideravel
demanda social por esse tipo de oferta, que serd examinada no item Dindmica das
matriculas dos cursos técnicos subsequentes. Ja em relagdo aos termos qualitativos,
os subsequentes podem atender tanto a populagao oriunda de um curso técnico
articulado, que busca aprofundar o desenvolvimento profissional ja iniciado ou
ampliar mais dreas de um mesmo eixo profissional, ou até mesmo incorporar outros
eixos a formagao, como também acrescentar formacao profissional aos egressos do

ensino médio propedéutico.

3 DINAMICAS DAS MATRICULAS DOS CURSOS TECNICOS
SUBSEQUENTES

Uma primeira anélise que necessita ser feita é a que procura estimar qual o peso
da oferta subsequente entre toda a educagao profissional técnica de nivel médio. Para
tanto, podemos recorrer as informagoes constantes no Censo Escolar da Educagao
Basica (2013-2022), contabilizando suas matriculas conforme as suas distintas etapas
de ensino que, no universo da EPT, devem ser agrupadas pelas suas diversas formas
ou “tipos de oferta”. Os resultados, coincidentes com os apresentados para o Indicador
11A do Plano Nacional de Educagao (Grafico 1), em 2013, ano da linha de base do
PNE, mostram que os cursos técnicos subsequentes totalizavam 792.796 matriculas,
0 que representava praticamente a metade (49,5%) de toda a EPT de nivel médio;
durante a vigéncia do Plano, foi ganhando forga a oferta integrada ao ensino médio,
que partiu de 338.417 matriculas em 2013 para chegar a marca de 750.125 matriculas
em 2022, um expressivo crescimento de 121,66%; a oferta subsequente, por outro
lado, experimentou uma trajetéria oscilante, com dificuldades de estabilizacao. Ainda
assim, em 2022, o Brasil contava com 947.905 matriculas nesse tipo de oferta, o que

representava 45,8% do total de matriculas.
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GRAFICO1

EVOLUGAO DAS MATRICULAS DA EDUCAGAO PROFISSIONAL E TECNOLOGICA DE
NiVEL MEDIO, POR TIPO DE OFERTA - BRASIL - 2013-2022

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo Escolar da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2022a).

Constata-se, portanto, que, a despeito do desinteresse das politicas ptiblicas por
esse tipo de oferta, os cursos técnicos subsequentes ainda representam a maior fatia
do ensino técnico brasileiro, carecendo de atengao especial.

Ademais, é sempre bom lembrar que a metodologia do Censo Escolar pressupoe a
existéncia de turmas seriadas anuais, nas quais as matriculas representam um retrato da
escola na tltima quarta-feira do més de maio (data de referéncia). Ora, a caracteristica dos
cursos técnicos subsequentes é hegemonicamente nao seriada/anual, com os estudantes
ingressando em seus médulos de diversas temporalidades (geralmente semestral) durante
todo o ano;isso significa dizer que os estudantes que ingressaram depois da data de referéncia
podem nao estar totalmente contabilizados no Censo, produzindo uma subnotificacao.
Com isso em mente, é possivel estimar de maneira bastante razoavel que a oferta subsequente

é responsavel por mais da metade das matriculas nos cursos técnicos brasileiros.

3.1 O PUBLICO DOS CURSOS TECNICOS SUBSEQUENTES

O diagnéstico de que a oferta subsequente é a que mais contribui para o
desenvolvimento do ensino técnico no Brasil pode gerar estranheza aos que estao
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pouco familiarizados com os niimeros da EPT, ou até mesmo aqueles que compartilham
desse universo, mas estdo excessivamente voltados ao campo do ensino técnico
integrado, sabidamente mais conhecido. Esses ntimeros, contudo, ainda ndo dao conta
de caracterizar quais sdo os impactos que isso representa para os distintos publicos
que frequentam a educagao profissional. Para tanto, vamos nos ater agora a algumas
estatisticas que buscam caracterizar o publico da oferta subsequente, a comegar pela
distribuigdo por sexo (Grafico 2).

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
00 H B B B B E 5 B
10%
0%

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
EFeminino M Masculino

GRAFICO 2

EVOLUGAO DA PROPORGAO DE MATRICULAS DOS CURSOS TECNICOS SUBSEQUENTES,
POR SEXO - BRASIL - 2013-2022

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo Escolar da Educagao Bésica (Brasil. Inep, 2022a).

Em 2013, 54,9% dos estudantes dos cursos técnicos subsequentes eram do sexo
feminino, proporgao que apresentou sucessivos incrementos para atingir, em 2022,
a importante marca de 59,5%. Esse é outro resultado contraintuitivo, que deve ser
apreciado com muita atengdo: em um pais em que a educagao profissional, durante
muitos anos, foi sinénimo de “ensino industrial”, é comum vincular automaticamente
as matriculas dos cursos técnicos com a imagem estereotipada do homem de uniforme
ou macacao sujo de graxa que povoava o parque industrial nacional. Tal visdo ignora a
evolucao da EPT brasileira que, além de absorver o antigo ensino comercial e agricola,
incorporou as especialidades que se dividem em seus 13 eixos tecnoldgicos, na qual
(na oferta subsequente) representam 6 em cada 10 matriculas.

Indo além nesse esforco de caracterizagdo do publico, é possivel verificar como se
dividem as matriculas segundo o critério de cor/raga (Gréafico 3). Percebe-se que, em 2013,
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praticamente metade dos estudantes (49,1%) ndo possuiam informacdo de raga/cor’;
nesse cenario, os estudantes brancos eram considerados como a moda estatistica, ainda
que contabilizassem cerca de um quarto das matriculas; com o passar dos anos — em parte
devido as melhorias nas coletas, em parte devido a eficacia das politicas afirmativas — o
namero de matriculas com a cor/raga nao declarada caiu para 33,8%. Embora o nimero de
nao declarados ainda seja absurdamente alto, sua queda conseguiu delinear movimentos
interessantes: por 6bvio, a representatividade de todas as categorias aumentou, mas nao
em igual proporgdo — é forgoso reconhecer que o ntiimero de negros (pretos + pardos)
subiu em ritmo bem mais acelerado do que o niimero de brancos.

0,
100% 36% 379%  3,8% 41% 43% 45% 45% 45%  4,8%
90%
21,7%
80% o 248% 2560 27,10 27,8%
70%
60%
50% Do 6 %6 Do 384806 3800
40%
30% 0
0
o 0
20% ,
2 26.00% 20,7% 28,8% 29,2% o
10% &
0% 0 0 0 0 0 0
2013 |~ 2014 = 2015 = 2016 = 2017 = 2018 = 2019 & 2020 = 2021 & 2022
Preta 3,3% 3,6% 3,7% 3,8% 4,1% 4,3% 4,5% 4,5% 4,5% 4,8%
® Parda 19,5% 21,7% 23,2% 24,8% 25,6% 27,1% 26,9% 27,8% 28,2% 29,7%
B Nao declarada 49,1% 48,0% 46,2% 42,9% 41,3% 38,6% 38,0% 34,9% 35,1% 33,8%
lIndigena 0,2% 0,4% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3%
® Branca 27,3% 25,6% 26,0% 27,7% 28,3% 28,3% 29,8% 32,1% 31,4% 31,0%
® Amarela 0,6% 0,6% 0,6% 0,5% 0,5% 0,5% 0,5% 0,5% 0,5% 0,5%

W Amarela W Branca MIndigena M Nao declarada mParda © Preta

GRAFICO 3

EVOLUGCAO DA PROPORGAO DE MATRICULAS DOS CURSOS TECNICOS SUBSEQUENTES,
POR COR/RACA - BRASIL - 2013-2022

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo Escolar da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2022a).

9 No Censo da Educagao Basica, para alunos com idade inferior aos 16 anos, refere-se a heterodeclaragao
por parte dos pais/responsaveis. A “nao declaragao” faz alusdo a auséncia de indicagao da raga/cor dos
estudantes ou a omissao de informagoes relacionadas a raga/cor dos alunos (Caderno de conceitos e
orientacoes do Censo Escolar 2023 — 12 etapa da coleta, Brasil. Inep, 2023).



DEPOIS DO ENSINO MEDIO:
O DIREITO A EDUCAGAO E AO TRABALHO NO NOVO PNE

Para facilitar a visualizagao e os entendimentos, vamos propor um novo arranjo
da distribuigao, no qual serdo considerados apenas os individuos que declaram a cor/

raga. Esses ntimeros podem ser observados no Grafico 4.
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GRAFICO 4

EVOLUGAO DA PROPORGAO DE MATRICULAS DOS CURSOS TECNICOS SUBSEQUENTES,
POR COR/RAGA DECLARADA - BRASIL - 2013-2022

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo Escolar da Educagao Bésica (Brasil. Inep, 2022a).

Se, em 2013, os estudantes brancos representavam 53,7% das matriculas
declaradas, esse nimero foi decaindo com o passar do tempo, de tal modo que os
estudantes negros representavam o publico mais frequente em 2015, com 50% das
matriculas (43,1% pardos e 6,9% pretos). Esse ntimero vem crescendo, constantemente,
com a proporgao relativa de negros chegando a 52,1% em 2022. Ao considerarmos tal
movimento estatistico, é crivel ponderar que a proporgao de estudantes negros é, na
verdade, muito maior do que a apresentada, a qual estd subdimensionada pela ndo
declaragdo de mais de um tergo (33,8%) do piblico dessa oferta no Censo.

Dados esses dois conjuntos de variaveis, uma anélise interessante é a que resulta
do cruzamento dessas informagoes (sexo versus cor/raga). O produto dessas categorias
¢ demonstrado no Gréfico 5.
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GRAFICO 5

EVOLUGCAO DA PROPORGAO DE MATRICULAS DOS CURSOS TECNICOS SUBSEQUENTES,
POR COR/RACA DECLARADA E SEXO - BRASIL - 2013-2022

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo Escolar da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2022a).

Aqui, a evolugao dos ntimeros deixa transparecer ainda mais o efeito que a ndo
declaragdo de cor/raca tem sobre as estatisticas educacionais: se, em 2013, o grupo
formado pelas mulheres negras era o segundo menos prevalente (25,5%), em 2022, esse
grupo representa a moda estatistica da amostra, com 31,7% das matriculas; embora
tenha sofrido queda significativa durante a série histérica, a participagao das mulheres
nao negras consolidou-se como a segunda mais prevalente. Entre os homens, chama
a atengdo a diminuigdo da diferenga entre a participagao de negros e nao negros entre
2013 e 2022 — intervalo que provavelmente se invertera com a evolugao das taxas
de autodeclaragao. Os niimeros, mais uma vez, devem ser espreitados com atengao
especial. Diante desse cenério, vale indagar: em quantos tipos de oferta educacional
as mulheres negras constituem-se como maioria estatistica?

Por fim, completando essa breve anélise do perfil dos estudantes dos cursos
subsequentes — limitada pelas variaveis disponiveis no Censo Escolar — vamos avaliar
a evolucgao da faixa etaria dos matriculados nesses cursos. De modo simplificado,
consideramos apenas duas faixas: i) até 24 anos, que corresponde a idade considerada

“adequada” para os estudos imediatamente posteriores ao ensino médio (curso técnico
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subsequente ou graduagao); e ii) maiores de 25 anos. Os resultados estao expressos
no Grafico 6.
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GRAFICO 6

EVOLUGAO DA PROPORGAO DE MATRECU LAS DOS CURSOS TECNICOS SUBSEQUENTES,
POR FAIXA ETARIA - BRASIL -2013-2022

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo Escolar da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2022a).

A dindmica das matriculas por faixa etdria nos cursos técnicos subsequentes é
bastante interessante: se, em 2013, a maioria dos estudantes se encontrava no estrato
etério inferior (52,2%), em 2022, 56,1% dos estudantes matriculados eram maiores de
25 anos. O processo, apesar da movimentagdo atipica registrada entre 2015 e 2018,
parece indicar uma clara “troca de guarda” no publico estudantil que, notadamente,
esta ficando mais velho. Resta-nos perguntar o que tem tornado esse tipo de oferta
menos atrativa para o publico da idade dita “regular”, ou seja, imediatamente apos a
conclusao do ensino médio, portanto, até 24 anos; ao mesmo tempo, tem se tornado
mais atrativo para o publico mais velho. Uma hipétese é que, para o piblico da
idade regular, tem se tornado mais facilitado o acesso a educagao superior, incluindo
os CSTs, seja pelo aumento da oferta publica, seja pelo acréscimo vertiginoso da
oferta de educacao a distdncia (EaD) no setor privado, com mensalidades atrativas
a grande parte da populagao; ja para o publico mais velho, incluindo aqueles que ja
possuem graduagdo, os cursos técnicos subsequentes podem estar se tornando uma
possibilidade de qualificagao profissional efetiva, mais breve e mais direcionada as

demandas constantes pela inser¢do no competitivo mercado de trabalho.
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3.2 ONDE SE LOCALIZAM OS ESTUDANTES DOS CURSOS TECNICOS
SUBSEQUENTES

Vimos que as matriculas nos cursos técnicos subsequentes representam a maior
parte da EPT de nivel médio; ao mesmo tempo, diagnosticamos que o seu publico
é hegemonicamente feminino, especialmente, mulheres negras. As estatisticas
também puderam nos mostrar que o piblico desses cursos tem evoluido para idades
superiores, nos dltimos anos, com a populagdo adulta buscando as possibilidades
que se descortinam pelas suas ofertas. Cabe saber agora onde essas matriculas
estao predominantemente localizadas, buscando identificar tendéncias e possiveis
caminhos das politicas puiblicas. Por forga de objetividade, resumimos nossas analises
em duas dimensoes: dependéncia administrativa e modalidade de oferta.
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GRAFICO 7

EVOLUGAO DA PROPORQAQ DE MATRICULAS DOS CURSOS TECNICOS SUBSEQUENTES,
POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA - BRASIL - 2013-2022

Fonte: Elaboragdo prépria, com base nos dados do Censo Escolar da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2022a).

As informacgbes constantes no Gréfico 7 dao conta que, desde o inicio da
série histérica, a maior parte dos estudantes dos cursos técnicos subsequentes
(58,6%) esta matriculada em instituigoes particulares, proporgao que atingiu valores
particularmente elevados com o passar dos anos, atingindo 65,5% em 2022. Tal fato
precisa ser apreciado com muita atengdo: nos cursos técnicos subsequentes, que
reinem estudantes que ja concluiram a educagdo basica, requerendo competéncias
que os habilitem rapidamente para o universo real do mundo do trabalho, duas em
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cada trés matriculas estdao localizadas no segmento privado. Isso significa dizer que
esses estudantes, que apresentam condigoes econémicas mais desfavoraveis do que
seus colegas da oferta articulada, precisam pagar pelos seus estudos, configurando
uma situagao de potencial fragilidade e omissao das politicas publicas.

Outros esclarecimentos importantes sao os que se referem a modalidade de
oferta. Os cursos técnicos subsequentes sdo os tnicos na educacgao bésica nos quais
é possivel haver oferta da modalidade a distancia, o que pode ser particularmente
interessante ao publico cuja idade nédo se encontra mais no escopo tradicional da
referida etapa. Com efeito, essa oferta passou a ser contabilizada no Censo Escolar
a partir de 2015, ano em que 12% dos estudantes optaram por essa modalidade.
Desde entao, o que se percebe é um aumento praticamente constante pela procura
de oferta de EaD que, no ano de 2022, ja atingiu a marca de 22% das matriculas
(Grafico 8), delineando uma tendéncia que deve continuar ascendente para os

proximos anos.
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GRAFICO 8

EVOLUGAO DO NUMERO DE MATRICULAS DOS CURSOS TECNICOS SUBSEQUENTES,
POR MODALIDADE DE OFERTA - BRASIL -2013-2022

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo Escolar da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2022a).

Essas informacodes, enquanto agregadas, escondem realidades que somente os
seus desmembramentos podem revelar. Note-se, por exemplo, que em 2015 58,3%
das matriculas a distdncia estavam concentradas na rede federal de EPT (Grafico 9),

impulsionadas por programas ligados ao fomento da modalidade; contrariando a
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tendéncia histérica de ampliagao da modalidade EaD, as matriculas da rede federal
sofreram um severo decréscimo de 71,35% até 2022. No sentido inverso, as matriculas
no segmento privado dispararam nesses tltimos 7 anos, crescendo impressionantes
342%. Isso posto, a realidade experimentada em 2022 dé conta que, entre os estudantes
dos cursos técnicos subsequentes que estao matriculados na modalidade a distancia,
70% o fazem no segmento privado. Isso configura um cenario em que o efetivo publico
de estudantes/trabalhadores, que requerem condigoes especiais de estudo, geralmente
impedidos de cursarem ofertas que exijam presencga didria nos bancos escolares,

precisem pagar para garantir o direito constitucional a preparacgao para o trabalho.
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GRAFICO 9

EVOLUGAO DO NUMERO DE MATRICULAS DOS CURSOS TECNICOS SUBSEQUENTES A
DISTANCIA, POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA - BRASIL - 2015-2022

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo Escolar da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2022a).

Como um dos tipos de oferta da educagao profissional técnica de nivel médio,
os cursos técnicos subsequentes constituem uma das alternativas de formacgao
profissional aqueles que concluiram a educagao bésica. A alternativa subsequente
se configura como uma oferta voltada a preparar os individuos para o mundo do
trabalho e a promover sua insercao produtiva e seu desenvolvimento profissional.
A dindmica de seu desenvolvimento, nos tltimos 10 anos, confirmou a existéncia
de uma consistente demanda social por esse tipo de oferta, responsavel por 45,8%
do conjunto das matriculas da EPT de nivel médio, em 2022, sendo a maior parte de
mulheres (59,5%) e de estudantes com mais de 25 anos (56,1%). Grande parte da
oferta tem ocorrido no segmento privado (65,5%), com um crescimento consistente na
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modalidade a distancia (de 27,7%, em 2013, para 70%, em 2022), a0 passo que 0corre
um preocupante decréscimo da oferta federal de EaD, de 58,3% para 9,6%.

Partimos, no préximo item, a andlise de outra relevante opgao de trajetéria
educacional de formagdo profissional, agora na educagdo superior, em cursos
superiores de tecnologia.

4 MARCOS HISTORICOS DOS CURSOS SUPERIORES
DE TECNOLOGIA

O contexto do surgimento da oferta dos cursos superiores de tecnologia se
diferencia em relacao ao da oferta dos cursos técnicos subsequentes. Em comum, ha
a oferta de educagdo profissional destinada a populagao que possui o ensino médio
completo.

A reforma universitaria de 1968 foi um marco no desenvolvimento da educagao
superior tecnoldgica. Inicialmente, denominados de “cursos profissionais de curta
duragao”, assim se originam os CSTs, com a Lei Federal n° 5.540/1968. Esses cursos
tiveram como objetivo principal a criagdo de uma habilitagao intermediéria entre o
ensino médio e o ensino superior.

A despeito de sua existéncia no mundo normativo dos cursos superiores, alguns
aspectos dificultaram a insergao dos egressos desses cursos no mundo do trabalho:
a auséncia de regulamentagdo especifica, com definicbes claras e abrangentes;
a percepgdo equivocada de que esses cursos eram menos rigorosos ou menos
qualificados em comparagido aos cursos de graduacao tradicionais; o preconceito em
alguns ambientes académicos, onde os cursos tecnolégicos eram erroneamente vistos
como opgoes inferiores em relagdo aos cursos de bacharelado e licenciatura, sendo
considerados uma alternativa menos “nobres” frente aos demais; e o desconhecimento
de muitos empregadores que nao reconheciam a relevancia e o valor dos cursos
superiores de tecnologia.

O Pais confrontava-se com desafios significativos no contexto global,
que incluiam a urgéncia de acompanhar o progresso tecnoldgico e a crescente
competitividade internacional. As décadas finais do século 20 foram caracterizadas
por mudangas tecnolégicas, politicas e econémicas que impactaram diretamente o
mundo do trabalho, exigindo maior capacitagdo por parte dos individuos, nao apenas
em termos de conhecimentos formais, mas também em relagdo a um novo perfil
profissional. Para se inserir nesse contexto produtivo é fundamental a consciéncia da
necessidade continua de aperfeigoamento (Gadotti, 2006).

Com a promulgacao da LDB em 1996, houve uma mudanga de perspectiva em

relagao aos cursos superiores de tecnologia, com a Lei reconhecendo sua importancia
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e contribuigdo para o desenvolvimento socioeconémico do Pais. Isso contribuiu para
elevar sua reputacao e valorizagdo no sistema educacional brasileiro.

A LDB suprimiu a designagdo de “cursos de curta duragao” e passou a enfatizar
a especializagdo desses cursos, oportunizando a continuidade dos estudos em nivel
de pés-graduagao. Essa abordagem incentivou os profissionais tecnélogos a buscar
aprofundamento em seus conhecimentos.

Nesse contexto, a LDB representa o fundamento legal essencial de uma
politica educacional que buscou enfrentar a realidade decorrente de uma
profunda reformulagao no ensino superior. Além disso, apresenta-se como uma
tentativa de superar a abordagem voltada apenas para a capacitacdo profissional,
buscando desenvolver habilidades para o trabalho e estabelecendo como diretriz
fundamental que a educagédo profissional deve estar integrada as diversas formas
de ensino, trabalho, ciéncia e tecnologia, visando ao continuo progresso do Pais.
Assim, essa Lei representou um marco importante para a diversificagdo das opgoes
de ensino superior no Pais e o atendimento a diferentes necessidades da sociedade
e do setor produtivo.

O Decreto n° 2.208/1997 estabelece em seu artigo 3° a oferta de educagao
profissional em nivel tecnolégico, representada por cursos de nivel superior na area
tecnolégica, destinados a estudantes que tenham concluido o ensino médio ou cursos
técnicos e conferindo-lhes o diploma de Tecndlogo.

Importante destacar a equiparagdo dos CSTs aos cursos de bacharelado e a
licenciatura explicitada e marcada no Parecer CNE/CES n° 436/2001:

Temos como grande avango da LDBN/96 a divisdo da educagdo superior, artigo
44, onde os cursos superiores tecnolégicos ficaram inseridos de forma horizontal
ao bacharelado e a licenciatura, deixando o estigma de curso superior de curta
duragdo. Com essa valorizagdo, o tecnélogo, esse profissional de nivel superior,
devera receber uma s6lida formagao cientifica, com espectro de atuagao mais
especifico e que lhe proporcione uma compreensdo teérica e pratica das
atividades que ird executar, tornando-o apto a desenvolver, de forma plena,
uma determinada area profissional. Enquanto os bacharéis sdo preparados para
a concepgao, com mais énfase na Ciéncia, com atividades mais abrangentes, o
Tecnélogo tem uma formagao mais focada na gestao de processos de produgao de
bens e servigos. (Brasil. CNE. CES, 2001).

Portanto, o fundamento tedrico é de que, no cenério econémico e social
contemporineo, a ampliagdo da disponibilidade de cursos superiores de tecnologia
no Brasil pode indicar uma fase de transformacdes na trajetéria da educagao
profissional brasileira (Favretto; Moretto, 2013). Nesse novo contexto, os cursos

superiores tecnolégicos, com sua dindmica, apresentam-se como uma opgao
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relevante para que os cidadaos tenham acesso real as conquistas cientificas e
tecnoldgicas da sociedade. Isso supera a visao tradicional, na qual esses cursos eram
vistos apenas como uma forma assistencialista para os menos favorecidos ou um
simples instrumento de adequagdo as demandas do mercado de trabalho (Parecer
CNE/CES n° 436/2001).

5 DINAMICA DAS MATRICULAS DOS CURSOS SUPERIORES
DE TECNOLOGIA™

Procedidas as analises referentes aos nameros dos cursos técnicos subsequentes,
é chegado o momento de apreciar outra possibilidade interessante aqueles que
concluem o ensino médio e buscam por uma profissionalizagdo: os cursos superiores

de tecnologia.

2

Uma primeira varidvel a ser apreciada é a evolugdo do ntamero de
matriculas nessa oferta, expressa no Grafico 10''. Em 2009, 833.624 estudantes
matricularam-se em CSTs, quantitativo que passou por uma primeira crescente
de oferta até 2014, quando atingiu 1.610.375 matriculas, um aumento de 93,18%;
depois de 4 anos de estabilidade, um novo impulso significativo foi registrado,
atingindo 2.708.829 matriculas em 2021 — um crescimento de 225% em apenas
12 anos — o que demonstra o gradativo interesse da populagédo brasileira por essa

possibilidade educacional.

1 Algumas das andlises seguirdo as mesmas propostas de desagregagao procedidas para os cursos técnicos,
enquanto outras nao obedecerdao as mesmas varidveis, uma vez que apresentaram tendéncias menos
explicativas da dindmica das matriculas nos CSTs. As temporalidades também sao distintas, com algumas
séries sendo iniciadas em 2009, ano em que o Censo da Educacao Superior modificou sua metodologia
de contagem; a data final refere-se ao ano de 2021, tltima informagao disponivel no momento de escrita
deste estudo.

1 Vale advertir que o nimero de matriculas apresentado neste estudo corresponde a soma dos “vinculos de
estudante a cursos superiores”, em vez do usual ntimero de “matriculas ativas”, usualmente apresentada
no Censo da Educagido Superior, que contabiliza o total de “vinculo(s) de estudante a curso superior,
que corresponde a realizagdo de disciplinas ou atividades previstas no projeto pedagdgico ou ainda a
conclusdo no ano de referéncia” (Portaria Normativa MEC n° 40, de 29 de dezembro de 2010). Essa
escolha deve-se ao fato que o ntimero de “matriculas ativas” ndo afere o real interesse da populagdo
pela educacgao superior, nao contabilizando o total (nao residual) de estudantes que evadem dos bancos
escolares devido a intimeras razoes.
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GRAFICO 10

EVOLUGAO DO NUMERO DE MATRICULAS NOS CURSOS SUPERIORES DE TECNOLOGIA
- BRASIL - 2009-2021

Fonte: Elaboragéao propria, com base nos dados do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2022b).
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GRAFICO 11

EVOLUGAO DO NUMERO DE MATRICULAS NOS CURSOS SUPERIORES, POR TIPO DE
FORMAGAO - BRASIL - 2011-2021

Fonte: Elaboracao prépria, com base nos dados do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2022b).
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E interessante verificar qual a proporcdo das matriculas na educagio superior
para cada grau de formacao (Grafico 11): se, em 2011, as matriculas em CSTs
correspondiam a 13,9% do quantitativo total da graduagao, em 2021 essa proporgao
atingiu 20,6%, ultrapassando o numero de matriculas dos tradicionais cursos de
licenciatura — mais uma evidéncia do crescente interesse pela EPT de nivel superior.

A tendéncia de alta das matriculas é mais bem compreendida quando analisada
junto a modalidade de oferta: em 2011, 70,1% das matriculas eram ofertadas na modalidade
presencial, amplamente hegemédnica; com o passar dos anos, esse cendrio foi mudando
de maneira acelerada, a ponto de chegarmos em 2021 com 77,1% das matriculas na
modalidade a distancia (Grafico 12). Isso denota o atendimento a um publico diferenciado,
que demanda uma formagao mais acelerada e que nao exija a presencialidade.
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GRAFICO 12

PROPORGCAO DO NUMERO DE MATRICULAS NOS CURSOS SUPERIORES DE
TECNOLOGIA, POR MODALIDADE DE OFERTA - BRASIL - 2011-2021

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2022b).

As informagoes referentes a modalidade das matriculas nos levam a questionar
a faixa etdria dos estudantes, esperando encontrar a formagdo de um publico
crescentemente mais velho. A caracterizagao etéria do puablico esta descrita na Tabela
1, organizada de acordo com trés faixas: i) até 24 anos — que corresponde a idade
tipica da educagdo superior; ii) entre 25 e 29 anos — reunindo os estudantes que ja
ultrapassaram a idade tipica, mas ainda sao categorizados como jovens; e iii) maiores
de 30 anos — reunindo o publico adulto. Percebe-se que, desde o inicio da série
histérica, a idade tipica da educagéo superior (até 24 anos) nao era a mais prevalente,
com 38,23% das matriculas — proporgao exatamente igual a dos estudantes adultos.
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Como esperado, a caracteristica do ptblico sofreu alteragoes com o tempo: em 2021, o
publico com até 24 anos caiu para nivel menor do que 30%, enquanto o publico maior
de 30 anos atingiu praticamente a metade das matriculas.

TABELA1

NUMERO DE MATRICULAS NOS CURSOS SUPERIORES DE TECNOLOGIA, POR FAIXA
ETARIA - BRASIL - 2009-2021

Ano Até 24 anos [25-29 anos] Maior 30 anos
2009 318.689 196.244 318.691
2010 394.961 255.842 416.790
2011 455.216 294.420 483.616
2012 512.092 334.312 558.078
2013 525.785 349.275 596.241
2014 548.778 384.232 677.365
2015 537.898 377.436 689.873
2016 536.632 368.450 686.797
2017 554.158 354.762 687.457
2018 607.370 383.440 786.339
2019 660.453 420.037 901.601
2020 718.777 482.298 1.082.385
2021 801.049 572.867 1.334.913

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2022b).
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GRAFICO 13

PROPORGCAO DO NUMERO DE MATRICULAS NOS CURSOS SUPERIORES DE
TECNOLOGIA, POR FAIXA ETARIA E MODALIDADE DE OFERTA - BRASIL - 2021

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2022b).
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O efeito da combinagao entre faixa etaria e modalidade de oferta é ainda
mais esclarecedor do publico que se direciona aos CSTs. Conforme pode ser
verificado no Grafico 13, todos os publicos dessa oferta privilegiam a oferta de
EaD, mas nao em igual proporgao: entre os estudantes mais jovens, 61,3% estudam
em cursos a distdncia, proporgao que cresce para 76,4% entre os jovens de 25 a
29 anos e que chega a impressionantes 86,8% para os adultos maiores de 30 anos.
Tais resultados parecem confirmar a hipétese de que os CSTs estdo sendo cada vez
mais demandados por publicos educacionais com necessidade de rdpida (re)insergdo
no mercado de trabalho, pois estao na fase adulta (ou dela se aproximam), dispondo
de menos tempo para as duragoes totais e a presencialidade que a maioria das
graduagoes requer.

Por fim, vale verificar como esse publico — hegemonicamente adulto e
necessariamente trabalhador - distribui-se considerando os segmentos de oferta. A
exemplo do que acontece nos cursos técnicos subsequentes, é forcoso reconhecer
que os estudantes dos cursos CSTs estdo majoritariamente localizados no segmento
privado, arcando com os custos de sua formagao (Grafico 14). Em 2012, o segmento
publico respondia por apenas 12,2% das matriculas, cenario que, no decorrer dos
anos, tornou-se ainda mais problematico, pois o nivel de participagdo publica caiu
para 9,1% em 2021.
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GRAFICO 14

EVOLUGAO DA PARTICIPAGAO DAS MATRICULAS NOS CURSOS SUPERIORES DE
TECNOLOGIA, POR SEGMENTO DE OFERTA - BRASIL - 2012-2021

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2022b).
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A baixa participagdo do segmento publico nas matriculas totais dos CSTs
provoca um olhar mais aproximado, no qual procuraremos focalizar as matriculas

efetivas entre as instituigoes federais (IFs).
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GRAFICO 15

EVOLUGCAO DA PARTICIPACAO DAS MATRICULAS NOS CURSOS SUPERIORES DE
TECNOLOGIA, POR TIPO DE ESTABELECIMENTO FEDERAL DE OFERTA - BRASIL
- 2011-2021

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2022b).

De acordo com o Grafico 15, o tamanho dos CSTs nas universidades federais
é irrisério, ndo chegando a 25 mil matriculas — mais do que isso, é importante notar
que esse numero permanece praticamente constante ao longo dos ultimos anos,
confirmando a percepgao de que as universidades publicas federais brasileiras
possuem uma aversdo a esse tipo de oferta, tdo bem alinhada as necessidades da
populagdo adulta e trabalhadora. J4 entre os IFs e os Centros Federais de Educagdo
Tecnoldgica (Cefets) a oferta de CSTs é sensivelmente maior do que nas universidades,
contabilizando 88.311 matriculas em 2021. Em que pese essa informagao, é necessario
reconhecer que mesmo nessas instituigoes, especializadas na oferta de EPT, os CSTs
tém dificuldade de consolidagdo, com o ntimero de matriculas inferior ao registrado
nos cursos de bacharelado e licenciatura.
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6 O PAPEL DA EAD NA DINAMICA SUBSEQUENTE VERSUS CST

A EaD, no Brasil, experimentou um notavel crescimento nos ultimos anos,
impulsionado por diversos fatores que vém moldando essa tendéncia. Um dos
principais motivos é a acessibilidade que essa modalidade de educagdo proporciona.
Ela se configura como uma alternativa flexivel e acessivel para muitas pessoas que
nao tém condigoes de frequentar instituicbes de ensino presencial, seja por restrigoes
geograficas, financeiras ou de tempo.

Aevolucgao tecnologica também desempenhou um papel crucial nesse panorama.
O aumento do acesso a tecnologia, como computadores e internet, tornou mais facil
para um namero crescente de pessoas a participagdo em cursos a distdncia. Esse avango
tecnolégico se alinhou com a demanda por formagao e qualificagao profissional, um
terceiro fator importante para o crescimento da EaD no Pais. A medida que a sociedade
evolui e a busca por conhecimento se intensifica, mais pessoas buscam alternativas de
ensino que se adaptem as suas necessidades e aos seus horarios.

Além disso, é importante mencionar que o crescimento da EaD também foi
acelerado pela pandemia de covid-19. A necessidade de distanciamento social e o
fechamento temporério de institui¢cbes de ensino fizeram com que o ensino remoto se
tornasse uma urgéncia imperativa. A EaD se revelou como uma possibilidade viavel
para garantir a continuidade da educagdo em um momento tao desafiador.

Nesse sentido, importa destacar a relevancia da modalidade hibrida, na qual
a EaD pode alternar com momentos de presencialidade, uma vez que alguns cursos
necessitam das “comunidades de praticas” (Barato, 2021) em que, por exemplo,
acontecem as oficinas e se fornecem indicagoes preciosas sobre contextos significativos
em aprendizagens vinculadas ao trabalho. Locais estes onde os aprendizes veem seus
fazeres, mesmo que incipientes, como forma de pertencer a uma comunidade de

pratica.

7 COMO O PNE TEM ABORDADO ESSE TIPO DE OFERTAE
QUAIS AS PROPOSTAS PARA O NOVO PLANO

Ao analisar o Plano Nacional de Educagao (PNE) em vigor, observa-se que nao ha
referéncia especifica aos cursos técnicos subsequentes nem aos CSTs. Apenas as Metas
10 e 11 do PNE sao direcionadas a area da educagéo profissional, buscando promover
a integragao entre a educagdo de jovens e adultos (EJA) e a oferta de cursos técnicos de

nivel médio, bem como a expansao e a melhoria da qualidade desses cursos.
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Faz-se necessario evidenciar que o PNE é um instrumento de politica ptblica
que estabelece metas e estratégias para o desenvolvimento da educacao no Brasil em
um periodo determinado, e sua elaboragdao abrange uma ampla gama de aspectos
educacionais. A auséncia de metas e estratégias para um determinado publico, etapa
ou modalidade invisibiliza as particularidades que os acompanham, o que reverbera
nos planos estaduais e municipais.

Embora ndo haja mencao direta aos cursos técnicos subsequentes e aos cursos
superiores de tecnologia no PNE, é importante destacar que esses tipos de oferta
de educagdo profissional tém sido reconhecidos e valorizados como importantes
alternativas para a formagio técnica e tecnoldégica dos estudantes, tanto no nivel
médio quanto na educagao superior.

Apesar da auséncia de referéncias especificas aos cursos técnicos subsequentes
e aos CSTs no PNE, é importante considerar que a modalidade educagao profissional e
tecnolégica no Brasil é ampla e diversificada. O Pais conta com diferentes tipos de oferta
desses cursos, visando atender as demandas da sociedade e do mundo do trabalho.
E fundamental que as politicas educacionais estejam atentas a essas modalidades,
busquem fortalecé-las e promovam a sua insergao e o seu reconhecimento no contexto
da educagao nacional.

A inclusdo dos cursos técnicos subsequentes e dos cursos superiores de
tecnologia como parte das metas do novo PNE é fundamental para promover uma
educagdo mais abrangente e adequada as demandas sociais, uma vez que esses cursos
desempenham papel crucial na qualificagdo de diferentes ptblicos. Além disso, a
falta de qualificagao educacional pode contribuir para a perpetuagao de desigualdades
sociais e limitar o pleno exercicio do direito a educagao.

Ademais, considerar essa modalidade de educagao profissional nas metas do
PNE significa reconhecer sua importdncia como uma via de acesso a qualificagio e a
insergao profissional.

Da mesma forma, os cursos superiores de tecnologia tém se mostrado
relevantes na formagao de profissionais capacitados a atenderem as demandas do
mercado de trabalho em setores especificos da economia, bem como contribuem
com o desenvolvimento cientifico e tecnolégico em diversas areas. E fundamental
considerar os CSTs como parte das metas e estratégias do novo PNE, na medida da sua
significancia na educagao superior e para fomentar sua expansao e qualidade.

Além disso, ao considerar essas modalidades de formagdo profissional,
reconhecendo os diferentes publicos a que elas atendem, promove-se uma educagio
mais inclusiva e alinhada as necessidades do mundo do trabalho, pois tais
modalidades sdo fundamentais para suprir a demanda por profissionais qualificados
em diferentes areas e contribuir para o desenvolvimento socioeconémico do Pais.
Portanto, é imprescindivel que o novo PNE leve em consideragao a importancia dessas
modalidades e estabelega metas que promovam sua expansdo, sua qualidade e seu

acesso para os diversos publicos que buscam essas formagoes.
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Nesse sentido, e visando destacar quais diretrizes devem ser consideradas na

confecgdo do préximo Plano Nacional, propoe-se:

a) Fomento a ampliagdo da oferta de cursos técnicos subsequentes;

b) Atualizagdo/modernizagao dos curriculos (saidas intermediérias, cenarios
de pratica, certificagdo de saberes e competéncias);

c) Fortalecimento dos itinerarios formativos e da verticalizagdo da oferta;

d) Ampliacao da oferta nas redes publicas de cursos subsequentes e CSTs, tanto
na modalidade presencial quanto a distancia, garantindo padrao de qualidade;

e) Inclusdo dos cursos técnicos subsequentes no Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educagao Bésica e de Valorizacao dos Profissionais da
Educagao (Fundeb);

f) Fomento de CSTs nas instituigoes federais (Universidades, Institutos e
Cefets); e

g) Implantacao do sistema de avaliagao da EPT.

Convém realgar que a legislagdo brasileira impde a obrigagdo de avaliar a
educacdo. A comecar pela Constituicao Federal, que estabeleceu em seu artigo 206,
inciso VII, que o ensino serd ministrado, entre outros principios, com base em padroes
minimos de qualidade. Neste sentido, o artigo 209, inciso II, atribui ao Poder Puiblico
a obrigatoriedade da avaliagao da qualidade do ensino ofertado.

No caso especifico da EPT, apenas recentemente o esforgo para constituir tais
padroes tem sido evidenciado, mas de maneira incipiente, se comparado as iniciativas
de avaliagao da educagéo basica e superior, que ja possuem seus sistemas de avaliacao
instituidos ha mais de uma década. Entretanto, se a qualidade educacional é um
principio constitucional, “ndo ha razao para restringi-la a publicos especificos, sendo
um direito dos estudantes da educagdo basica, da educagao superior e, também, dos
estudantes da educagio profissional” (Moraes et al., 2020, p. 14).

A inclusdo dos cursos técnicos subsequentes e dos cursos superiores de
tecnologia entre as metas e estratégias relativas a educacao profissional desempenha
um papel fundamental no cenério educacional e econdémico de nosso Pais. Essas
trajetérias educacionais proporcionam aos estudantes oportunidades valiosas para
adquirir habilidades especificas, preparando-os para o mundo do trabalho de maneira
eficaz. Além disso, promovem a insergdo produtiva e o desenvolvimento profissional
dos individuos, contribuindo para o crescimento econémico e o progresso social.
Portanto, é imprescindivel que politicas educacionais e estratégias de desenvolvimento
continuem a valorizar e fortalecer essas opgoes educacionais, garantindo um futuro
mais promissor para nossos jovens e uma sociedade mais preparada para os desafios

do mundo contemporéneo.
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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo identificar estratégias ou agdes que possam contribuir
para a redugao das desigualdades de acesso a educagao superior, partindo da hipétese
de que, no periodo entre 2003 e 2015, teriam sido implementadas ou desenvolvidas
iniciativas importantes neste sentido, as quais produziram um ciclo de expanséo-
interiorizacdo-democratizacdo do acesso a educagdo superior que nao foi a simples
continuidade do ciclo de expansao iniciado nos anos de 1990 (Senkevics, 2021). A
pesquisa foi desenvolvida sob abordagem, ao mesmo tempo, qualitativa e quantitativa,
tendo em vista a associagdo de pesquisa documental e bibliografica com analise dos
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dados produzidos pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (Pnad), feita pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). O referencial teérico adotado
baseou-se no conceito de “efeitos de lugar” (Bordieu, 2012; 2013; Azevedo; Vargas,
2023), que inclui os conceitos correlatos de “espago social reificado” e “espaco fisico
apropriado”, considerando a indissociabilidade entre o espaco fisico e espago social, e
que a desenvoltura dos agentes diante dos desafios territoriais ira depender da posse
de diferentes capitais — econoémico, cultural, social e simbdlico. Apesar de considerar
as multiplas dimensbes da desigualdade de acesso a educagdo superior, as analises
quantitativas priorizaram as desigualdades territoriais e socioeconémicas, fazendo uso
de duas variaveis: localizagao geografica e renda domiciliar per capita. Como resultado
da investigacao, consideramos ter comprovado a hip6tese de novo ciclo de expansao-
interiorizagao-democratizagao, fruto de agdo intencional operada dentro dos governos
Lula e Dilma (Haddad, 2005; 2008). Contudo, as anélises de dados revelaram que a
redugdo das desigualdades de acesso a educagdo superior ndao foi homogénea para
todas as localizagoes geograficas, principalmente quando acrescentamos a variavel
renda domiciliar per capita, fato que deve ser levado em consideragdo no planejamento
e implementagdo do novo Plano Nacional de Educagao (PNE 2024-2034).

Palavras-chave: educagao superior; desigualdades de acesso; expanséo; interiorizagao;
democratizagao.

INTRODUGAO

Este trabalho volta-se sobre um passado recente, buscando contribuir para o
enfrentamento da redugao das desigualdades educacionais na educagdo superior,
desafio ainda gigante e urgente. Sua produgdo transcorreu em momento quando
se intensificam as discussdes sobre o novo Plano Nacional de Educacao (PNE)! e
consideramos que a experiéncia de expansdo-interiorizagao-democratizagao do acesso
a educagao superior do periodo focalizado — apesar de passivel de criticas em muitos
aspectos — pode servir como referéncia positiva para o planejamento educacional do
préximo decénio.

! Através da Portaria n° 1.112, de 13 de junho de 2023, o Ministro de Educagao instituiu um Grupo
de Trabalho “com a finalidade de realizar a andlise dos problemas da educagao nacional e elaborar
diagnéstico contendo diretrizes, objetivos, metas e estratégias para o Plano Nacional de Educagéo -
PNE, decénio 2024-2034” (Brasil. MEC, 2023b). Além disso, o Presidente da Reptublica convocou uma
Conferéncia Nacional de Educagido — Conae (edigao 2024) — com os seguintes objetivos: “I - avaliar a
execugdo do PNE vigente; II - subsidiar a elaboragao do PNE, decénio 2024-2034; III - contribuir com a
identificagdo dos problemas e das necessidades educacionais; e IV - produzir referéncias para orientar a
formulagao e a implementagao dos planos de educagao estaduais, distrital e municipais, articulados ao
PNE, decénio 2024-2034, com vistas ao fortalecimento da cooperagao federativa em educagéo e do regime
de colaboragao entre os sistemas” (Brasil, 2023).
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Importante frisar, ainda, que os anos subsequentes ao periodo destacado
marcaram um retrocesso brutal tanto nas politicas educacionais quanto nos valores e
praticas de governanca democratica dessas politicas. Ndo a toa, o novo governo, iniciado
em janeiro de 2023, procura afirmar-se através de uma nova marca, cujo lema passa
a ser “Brasil Unido e Reconstrugao”. Por esse motivo, também, as analises descritivas
do processo que estamos denominando de expansao-interiorizacdo-democratizacao
serdo realizadas, quando se mostrar necessario, em uma série temporal mais ampla —
até 2022 — a fim de evidenciar o padrao de evolucao ocorrido entre 2003-2015 e anos
seguintes.

O Documento de Referéncia da Conae 2024 reforga a atualidade e complexidade

do desafio que temos em nosso horizonte:

No acesso a educagdo superior, as desigualdades sao gritantes, sob diversos
indicadores, requerendo efetivas politicas de Estado e agoes afirmativas.
Identifica-se uma profunda desigualdade sobre os diferentes subgrupos de renda
domiciliar per capita, por exemplo. [...] Também é crescente a desigualdade
entre as zonas urbana e rural [...]. Outras grandes desigualdades também se
manifestam, como no caso da Regiao Nordeste que possui taxa bruta quase 20
pontos percentuais abaixo da observada no Sudeste [...]. Na visao por unidades
federativas, é detectada uma queda na taxa bruta de matricula em alguns estados,
especialmente em Roraima (Brasil. MEC, 2023a, p. 66).

Um dos pontos estruturais para o direito a educacao ser cumprido nesta etapa é a
democratizacao do acesso ao ensino superior, garantindo que um maior niimero
de estudantes tenha a oportunidade de ingressar em instituigbes de ensino
superior. Isso inclui a implementagdo de agoes afirmativas para promover a
inclusao de grupos historicamente sub-representados, notadamente a populagao
negra, indigena, quilombola e da populagdo com deficiéncia, transtornos
globais de desenvolvimento, altas habilidades ou superdotagao. Portanto, nao
se pode descuidar da necessidade de democratizar o acesso dos segmentos
menos favorecidos da sociedade aos cursos no periodo noturno, diurno e de
tempo integral [...], o que implica, também, na interiorizagdo das universidades
estaduais e federais e construgdo de novos campi e ampliagdo da oferta de cursos
nos polos existentes, garantindo também que jovens que residem no interior
dos estados tenham acesso ao ensino superior, considerando as peculiaridades
socioecondmicas da regido (Brasil. MEC, 2023a, p. 68).

Dissemos que o desafio é complexo porque, conforme verificamos, através
dos trechos do documento mencionado, as dimensoes da desigualdade de acesso
a educagao superior sdo multiplas, abarcando desigualdades socioeconomicas,
territoriais, étnico-raciais, de género, assim como das relativas aos povos tradicionais, a
populagdo com deficiéncia, transtornos globais de desenvolvimento, altas habilidades
ou superdotagao etc.

E necesséario anteciparmos que nao daremos conta de todas essas dimensoes

— com a profundidade que cada uma delas exige —, em parte pela dificuldade de
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contemplar todas em um dnico texto; pelas lacunas e/ou pouca énfase sobre algumas
delas nos planos educacionais e documentos governamentais do periodo; mas,
principalmente, pelas limitagoes das bases de dados e do tempo para a realizacdo
de anédlises quantitativas meticulosas sobre todas elas. Apesar disso, na medida do
possivel, tais dimensoes de desigualdade serdao abordadas, principalmente na segdo
2, espago dedicado a anélise dos planos educacionais e das politicas e programas que
derivam deles.

Por outro lado, o préprio titulo do artigo desfaz qualquer expectativa de maior
abrangéncia e aprofundamento em relacao as diferentes dimensoes da desigualdade
de acesso a educagao superior, fazendo mengao, em primeiro lugar, as diferengas de
carater territorial, objeto de outra pesquisa de nossa autoria recentemente publicada
(Azevedo; Vargas, 2023), da qual esta é continuidade. Assim, ao voltar nosso olhar
para os “efeitos de lugar”, sob a referéncia tedrica de Bourdieu (2012, 2013), nao
poderiamos esquecer que:

O espago social fisicamente realizado (ou objetivado) se apresenta como
distribuigao, no espago fisico, de diferentes espécies de bens e servigos e também
de agentes individuais e grupos fisicamente localizados (enquanto corpos ligados
a um lugar permanente: domicilio fixo ou residéncia principal) e dotados de
oportunidades de apropriagao desses bens e servigos mais ou menos importantes
(em funcéao de seu capital, e também da distancia fisica em relacao a esses bens,
a qual também depende de seu capital). E essa dupla distribuigio no espaco dos
agentes enquanto individuos biolégicos, e dos bens, que define o valor diferencial
das diversas regides do espago social realizado (Bourdieu, 2013, p. 136).

Assim, diante da impossibilidade de dissociar espago geografico e espago social
e, consequentemente, todo capital movimentado pelos agentes que se localizam nesse
espaco, faz-se necessério articular nas anélises, pelo menos, as duas dimensoes de
desigualdades que o titulo deste trabalho explicita — territorial e socioeconémica —
fazendo uso, para isso, de dois descritores ou variaveis: localizagao geografica e renda
familiar per capita. E o que sera feito neste artigo, fazendo uso da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (Pnad) de 2003 a 20152 e adotando outros recortes geogréficos:
Brasil, Grandes Regioes, unidades da Federagao (UF) e, novamente, trabalhando a
oposicao entre capitais e interiores.

Nosso objetivo geral serad verificar se a democratizagao do acesso a educagdo
superior — ou, em outras palavras, a redugdo das desigualdades de acesso em suas
miultiplas dimensdes — que esteve na agenda publica educacional, norteando as

politicas do governo federal voltadas para a educagao superior, no periodo de 2003

2 A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (Pnad) é uma pesquisa anual, realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), iniciada em 1967 e que teve sua ultima edigao no ano de
2015. Atualmente, a pesquisa amostral e domiciliar que o IBGE realiza é chamada de Pnad Continua. Sua
primeira edigao é do ano de 2012 e sua periodicidade é trimestral. Por ser similar a antiga Pnad, apesar
de algumas diferengas metodoldgicas, acabou se transformando em substituta daquela.



EXPANSAO-INTERIORIZAGAO-DEMOCRATIZAGAO: O DESAFIO DA REDUGAO DAS DESIGUALDADES TERRITORIAIS
E SOCIOECONOMICAS DE ACESSO A EDUCAGAO SUPERIOR NO BRASIL (2003-2015)

até 2015, produziu nao somente desejos ou discursos sobre democratizagdo, como
também agoes e resultados.

A hipétese que procuramos testar — e acreditamos ter comprovado — foi de que
o pais atravessou, no periodo entre 2003 e 2015, um ciclo de expansao-interiorizagao-
democratizagdo do acesso a educagao superior que nao foi simplesmente uma mera
continuidade do ciclo de expansao iniciado nos anos de 1990. Essa hipdtese sera
apresentada e defendida inicialmente na segao 1 deste trabalho, produzida em didlogo
com textos de outros autores e com um texto institucional do Ministério da Educagao
(MEC), o qual realiza o balango ou prestacao de contas sobre o periodo (Brasil.
MEC, 2014).

Em ambos os segmentos se constata um crescimento na capacidade do governo
federal de promover mudangas no perfil dos estudantes que acessaram a educagao
superior, especialmente por meio do Programa Expansao e do Programa de Apoio a
Planos de Reestruturagao e Expansdo das Universidades Federais (Reuni), destinado
as IES federais; do Programa Universidade para Todos (Prouni) e do Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies), voltados para as IES privadas e que também tiveram
por foco a democratizagdo do acesso a educagao superior, como veremos na segao
seguinte.

Na segao 2, procuramos associar essas mudangas estruturais a uma agao
intencional do governo federal, que pode ser encarada tanto como uma resposta aos
planos educacionais vigentes na primeira década do século — PNE 2001-2011 e Plano
Nacional de Pds-Graduagdao (PNPG) 2005-2010 — quanto como a realizagdo de um
plano executivo ou de governo com identidade ou nexo préprios ao grupo politico
que ascendeu ao governo em 2003°, Entre as diferentes fontes documentais utilizadas,
destacamos como documento privilegiado para a realizagdo deste inventario das
intengbes e acdes do Ministro da Educagdo o texto produzido pelo MEC em 2007,
utilizando para apresentar a sociedade brasileira o Plano de Desenvolvimento da
Educacao (PDE) (Haddad, 2008), e sobre o qual nos deteremos com mais cuidado, pelas
caracteristicas articuladoras do projeto politico-educacional que aqui vislumbramos.

Nessa segunda secdo, o didlogo com a produgdo académica do campo
educacional também serd um recurso importante e ndo poderd ser desconsiderado.
Esse didlogo nos ajudard a compreender, por exemplo, o quanto a visdo sistémica
em educacao esteve presente na gestdo de Fernando Haddad enquanto Ministro
da Educagdo de 2005 e 2012 (Haddad, 2005, 2008). Conforme veremos, o PDE foi,
durante esse periodo, o préprio laboratério da aplicagao dessa perspectiva de gestao
ao planejamento e execucao das politicas, programas e agoes governamentais daquele
periodo, além de ter influenciado o planejamento que culminou com a aprovacao do
PNE 2014-2024.

* O fim desse ciclo politico — na pratica em 2015, mas formal e oficialmente em 2016 — coincidird também
com o fim do ciclo de expansao-interiorizagao-democratizagao objeto deste texto.
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A secdo 3 sera destinada a analise dos dados da Pnad e visa testar a hipdtese
formulada de que houve redugao das desigualdades de acesso a educacao superior,
pelo menos considerando duas dimensoes: a territorial e a socioeconémica. Serao
adotados dois critérios de desigualdade: as chances* a mais em ntimero de vezes (tipo
1); e as chances a mais em 100, medidas em pontos percentuais (p.p.). As anélises
confirmarao em grande medida a hipé6tese da redugao das desigualdades territoriais e
socioecondmicas, segundo os dois critérios acima especificados.

Entretanto, ao introduzir o fator renda domiciliar per capita das populagoes de
18 a 24 anos, bem como a distingédo entre capital e interior, os resultados apontam para
areducgao incontestavel apenas das desigualdades de tipo 1, com o aumento maior das
chances dos jovens de menor renda e redugao das vantagens — medidas em chances
ou vezes a mais — entre os de maior e menor renda. Porém, como veremos, a redugao
das desigualdades de tipo 2 — chances em 100 calculadas em pontos percentuais (p.p.)
— constataremos que houve reducdo das desigualdades em parte das localizagoes
geogréficas e aumento em outras, demonstrando o quanto precisamos avangar mais

no enfrentamento das desigualdades de acesso a educagao superior.

1 UM NOVO CICLO DE EXPANSAO QUALITATIVAMENTE
DISTINTO

Nesta secdo, o artigo examina as principais iniciativas do governo federal no
ambito da expansao-interiorizagdo-democratizagdo do acesso a educagdo superior no
Brasil para o periodo e discute a evolugao de matriculas distribuidas territorialmente
e por turnos, em instituigoes publicas federais, estaduais e municipais e instituigdes
privadas.

A educacio superior no Brasil tem o ano de 2003 como marco inicial de um
novo ciclo de expansao que durou pelo menos até 2014 ou 2015°, qualitativamente
distinto daquele iniciado na década de 1990 (Senkevics, 2021). Diferentes politicas,
planos e programas educacionais do governo federal passaram a visar ndo apenas a

expansdo, mas também — de forma mais explicita — a democratizagdo e/ou a redugao

* No ambito deste artigo, utilizaremos o conceito de “chance” ou “chances escolares” — e os conceitos
correlatos de “chances a mais” e “chances em 100 (cem)” — em conformidade com a definigao e uso feito
por Pierre Bourdieu e Jean-Claude Passeron nas obras “Os herdeiros” (1964) e “A reprodugao” (1970).
A palavra “chance” é usada por estes autores como sindnima de “probabilidade” (Bourdieu; Passeron,
2018) e difere do uso que é feito deste conceito no ambito dos estudos sobre “razao de chances” ou, em

inglés, “odds ratio” (Pontes, 2018).

° As andlises quantitativas — mais adiante — indicardo que os resultados desta mudanca qualitativa,
em geral, s6 se manifestaram mais claramente a partir de 2006 e, em alguns indicadores, perduraram
com evolugdo positiva até 2018, mesmo que de forma mais lenta apds 2014. Apds 2018, contudo, os
indicadores ou se estabilizam ou regridem, em alguns casos aos patamares observados até 2006.
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das desigualdades de acesso®. Além disso, a crenga quase que absoluta no principio do
meérito para o acesso a educagdo superior comega a perder sua forga, abrindo espago
politico e juridico para os avangos das politicas de cotas e/ou de agbes afirmativas
que se consolidardo principalmente a partir de 20127, Cresce, em contrapartida, a
compreensdao de que diferentes fatores socioeconémicos e culturais colocavam os
estudantes em vantagem e/ou desvantagem uns em relagao a outros.

Expansao e interiorizagdo sao palavras-chaves importantes, mas sdo meios e
ndo fins em si mesmas, devendo contribuigdo para o alcance do objetivo maior de
democratizar verdadeiramente o acesso a educagdo superior. Para isso, no entanto,

precisamos definir bem o sentido de “democratizagdo”:

E necessario esclarecer desde logo que a “democratizagio” da educacao superior
nao se limita a ampliagcdo de oportunidades de acesso e criagdao de mais vagas.
Além da expansdo das matriculas e da inclusao social de jovens tradicionalmente
desassistidos, em razao de suas condigbes econdmicas, preconceitos e outros
fatores, é imprescindivel que lhes sejam assegurados também os meios de
permanéncia sustentdvel, isto é, as condigbes adequadas para realizarem com
boa qualidade os seus estudos (Dias Sobrinho, 2010, p. 1226).

A partir dessa definigdo, apresentamos a seguir algumas das principais
iniciativas do governo federal que consideramos voltarem-se para a democratizagao

do acesso a educagao superior, no sentido acima apresentado:

% Compreendemos como acesso a educagdo superior ndo apenas o ingresso em cursos de graduacéo,
mas também a permanéncia pelo tempo necessario a conclusao destes e obtengdo do respectivo
diploma. A obtengao do titulo de bacharel, licenciado ou tecnélogo deve ser o objetivo das politicas de
democratizacao da educagédo superior. Por isso, consideramos oportuna a proposta, para o novo PNE,
de uma meta relacionada a elevagao do percentual da populagdo de 25 a 34 anos com diploma de curso
superior (Ma; Caseiro; Mundim, 2023). Entretanto, consideramos ser ainda necessario pensarmos sobre
o namero e o perfil dos que ingressam, dos matriculados e dos que concluem seus cursos de graduagéao
ano a ano. Propomos, por isso, a continuidade de metas relativas a elevagao das taxas brutas e liquidas
de matricula na educagao superior — referenciadas na faixa etaria de 18 a 24 anos —, tendo em vista que
as politicas de expansdo, democratizagao e/ou redugio das desigualdades de acesso podem ser mais bem
monitoradas ou tém efeitos mais imediatos sobre estes indicadores; além disso a elevagao destas taxas é
fundamental para, a médio prazo, resultar na elevagao dos percentuais da populagao de 25 a 34 anos com
educagao superior concluida. Inclusive, o presente artigo fara uso da taxa liquida de frequéncia (TLF) nos
cursos de graduagao, tendo como referéncia a populacao de 18 a 24 anos, um indicador que nao da conta
do acesso ampliado, que defendemos, mas que consideramos muito adequado para os fins deste artigo.

7 Como a Lei de Cotas somente foi promulgada em 2012, os resultados mais expressivos desta politica
publica nao serdo captados neste estudo. E provéavel que seus efeitos tenham se prolongado para além de
2015, ap6s, portanto, o fim do ciclo de maior expansao e interiorizagao das institui¢ées publicas federais.
Segundo outra pesquisa realizada por nds, “o Enem — em conjunto com a Lei de Cotas e o Sisu — parece ter
contribuido tanto para amortecer os efeitos das crises [politica, econémica e de satde ocorridas no Brasil
apds 2015/2016 e até 2022] quanto para reduzir a desigualdade de acesso as vagas publicas presenciais,
para as quais funciona como principal porta de acesso” (Azevedo, 2022).
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QUADRO'1

PRINCIPAIS INICIATIVAS DO GOVERNO FEDERAL NO AMBITO DA EXPANSAO-
INTERIORIZACAO-DEMOCRATIZAGAO DO ACESSO A EDUCACAO SUPERIOR
NO BRASIL (2003-2014)

2003-2007

2004

2005

2005

2006

2007

2007-2012

2007

2007

Nome da agao, plano,

programa ou politica

Expansao: Programa de
Expansao das Universidades
Federais

ProUni: Programa
Universidade Para Todos

Prolind: Programa de Apoio
a Formacdo Superior e
Licenciaturas Indigenas

Incluir: Programa
Acessibilidade na Educagao
Superior

UAB: Sistema Universidade
Aberta do Brasil

PDE: Plano de
Desenvolvimento da
Educacao

Reuni: Programa de Apoio a
Planos de Reestruturagao e
Expansao das Universidades
Federais

Pnaes: Plano e, depois,
Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil

Fies” (modificagao):
Fundo de Financiamento
ao Estudante do Ensino
Superior

(continua)

Institucionalizagao

Leis de criacao de 10 universidades: UNIFAL,
UFVJM, UFTM, UFERSA, UTFPR, UFABC,
UFGD, UFRB, UFCSPA e UNIPAMPA.

Medida Proviséria n° 213/2004 e Lei n°
11.096/2005.

Edital de Convocagdo MEC/SESU-SECAD n°
5/2005, desenvolvido com base no trabalho
desenvolvido pela Comissao Especial para
elaborar politicas de educagao superior indigena,
instituida pela Portaria MEC/SESU n° 52/2004.

Edital MEC/SESU n° 2/2005 e outros editais
nos anos seguintes (2006 a 2010), que visaram
atender principalmente ao Decreto n° 5.296/2004,
que da prioridade de atendimento e estabelece
normas gerais e critérios basicos para a promogao
da acessibilidade das pessoas portadoras de
deficiéncia ou com mobilidade reduzida; e ao
Decreto n° 5.626/2005, que dispoe sobre a Lingua
Brasileira de Sinais — Libras.

Decreto n° 5.800, de 8 de junho de 2006.

Langado em 24 de abril de 2007, junto com
o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educagao (Decreto n°® 6.094/2007). Esta descrito
em publicagdo autoral do Ministro Fernando
Haddad (2008).

Decreto n° 6.096/2007.

Portaria Normativa MEC n° 39/2007; e Decreto
n° 7.234/2010.

Lei n° 11.552/2007.
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2007

2008

2009

2010

2010

2010

2012

2012

Nome da acao, plano,

programa ou politica

Procampo (implementagao):

Programa de Apoio a
Formacao Superior em
Licenciatura em Educagao
do Campo

Uniafro: Programa de
Acgoes Afirmativas para
a Populagao Negra nas
Instituigoes Federais e
Estaduais de Educagao
Superior

ENEM (reformulagao):
Exame Nacional do Ensino
Médio

Sisu: Sistema de Selegao
Unificada

Pnaest: Programa Nacional
de Assisténcia Estudantil
para as Instituigoes de
Ensino Superior Publicas
Estaduais

Fies (ampliagao)
Lei de Cotas

Programa de Expansao do
Ensino Médico

(continuagao)

Institucionalizagao

Iniciado através de projeto-piloto nas seguintes
universidades federais: UnB, UFMG, UFBA
e UFSE. Primeiro edital: Edital MEC/SECAD
n° 2/2008.

Resolugao CD/FNDE n° 14/2008, que estabelece
critérios para a assisténcia financeira com
o objetivo de fomentar agdes voltadas a
formagdo inicial e continuada de professores
de educagido basica e a elaboragdao de material
didatico especifico no ambito do Programa de
Acgbes Afirmativas para a Populagdo Negra nas
Instituigoes Federais e Estaduais de Educagao
Superior.

Portaria MEC n° 462/2009, pela qual o ENEM
incorpora novas finalidades, tais como a
certificagdo no nivel de conclusao do ensino
médio e a avaliagdo do desempenho académico
dos ingressantes nos cursos de graduagao.

Portaria Normativa MEC n° 2/2010, que institui
e regulamenta o Sistema de Selecao Unificada,
sistema informatizado gerenciado pelo Ministério
da Educagao, para selegdo de candidatos a vagas
em cursos de graduagdo disponibilizadas pelas
instituigoes publicas de educagao superior dele
participantes.

Portaria Normativa MEC n° 25/2010.

Lei n°® 12.202/2010.

Lein® 12.711/2012.

Portaria MEC/SESU n° 109/2012.
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(conclusao)

St sk pghe, e, Institucionalizagao

programa ou politica

Edital de Selegao n° 2/2012, pelo qual foram
selecionadas 42 instituigoes de ensino superior
para implementagdo de cursos permanentes

2012 Procampo (ampliagao) de Licenciatura em Educagdo do Campo,
considerando também o Decreto n° 7.352/2010,
que institui o Programa Nacional de Educagao na
Reforma Agraria (PRONERA).

Programa Educagao
Bilingue (para formacao de
2012 professores e
tradutores/intérpretes da
Lingua Brasileira de Sinais)

Nota Técnica MEC/SECADI/DPEE n° 51/2012,
motivada pelo Decreto n° 7.612/2011, que
instituiu o Plano Nacional dos Direitos da Pessoa
com Deficiéncia — Viver sem Limite.

Portaria MEC n° 389/2013, direcionada a

2013 PBP: Programa de Bolsa estudantes em situagdo de vulnerabilidade
Permanéncia socioecondmica, em especial os indigenas e
quilombolas.

Fonte: Elaboragao prépria com base em Brasil. MEC, (2005, 2006, 2012, 2014; Haddad, 2008).

* O Fies tem uma longa histéria antes de 2007. Pode-se dizer que sua origem remonta a criagdo, em 1975, durante a dita-
dura militar, governo Ernesto Geisel, do Programa de Crédito Educativo (Creduc). Posteriormente, em 1999, durante o
governo Fernando Henrique Cardoso, foi reformulado e ganhou o nome pelo qual o conhecemos hoje (Medida Proviséria
n° 1.827/1999 e Lei n° 10.260/2001). Porém, segundo Dilvo Ristoff: “o FIES tornou-se a partir do 2010 um agressivo pro-
grama de financiamento estudantil, com juros altamente subsidiados e com gratuidade para estudantes das carreiras de
professor e de médico que, depois de formados, vierem a atuar nas redes ptblicas de educagao ou satide. De 2010 a 2015,
mais de 2,1 milhoes de contratos foram assinados” (Ristoff, 2020, p. 70).

Esse conjunto de agbes do governo federal visou, além da expansdo de
matriculas ptublicas e privadas®, garantir maior equidade no acesso, permanéncia e
sucesso na educagao superior através da melhoria dos indicadores de atendimento
aos seguintes grupos de estudantes: a) vulneraveis do ponto de vista socioeconémico;
b) que concluiram o ensino médio em escolas publicas; c) pretos, pardos e indigenas;
d) pessoas com deficiéncia, Transtorno Global do Desenvolvimento (TGD) e
superdotacao/altas habilidades; e) pertencentes a povos ou comunidades tradicionais,
tais como indigenas e quilombolas; f) por wltimo, mas ndo menos importantes,
residentes fora dos grandes centros urbanos, capitais ou regides metropolitanas dos
estados.

8 A maior parte das iniciativas elencadas no Quadro 1 foram voltadas para as instituicbes de educagao
superior publicas federais (Expansao, Reuni, Incluir, Pnaes, Lei de Cotas e PBP); mas algumas incluiram
institui¢des publicas estaduais (Prolind, Procampo, Uniafro e Educagao Bilingue) ou instituigdes publicas
estaduais e municipais (UAB). O Pnaest foi exclusivamente voltado para as instituigoes estaduais.
Entretanto, duas das maiores agoes deste periodo foram voltadas para instituigoes de educagao superior
privadas: o Prouni e o Fies. J4 o Programa de Expansao do Ensino Médico permitiu a participagao tanto
de instituigoes publicas quanto privadas.
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Segundo Adriano Senkevics, o Brasil foi palco, a partir dos anos de 1960, de
dois ciclos de expansao da educagédo superior: “o primeiro ciclo perdurou entre 1960-
1980 e o segundo [...] tem seu inicio na década de 1990 e seu fim ainda a ser descrito”
(Senkevics, 2021, p. 200). No entanto, mesmo que os ritmos de crescimento tanto
do total de matriculas piblicas e privadas quanto da Taxa Liquida de Escolarizagao
(TLE)® nos levem a concluir que nao houve solugao de continuidade na transigdo
entre os governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e os governos Lula-Dilma,
estamos propondo que, na verdade, a expansao observada durante os “20 anos que
separam 1995 e 2015” (Senkevics, 2021, p. 200) poderia ser subdividida em dois
ciclos distintos de expansao: i) governos FHC (1995-2002), em que houve crescimento
das matriculas sem redugdo nas desigualdades; e ii) governos Lula-Dilma (2003-
2015), quando a expansao visou promover maior equidade no acesso, em termos
territoriais, socioecon6micos, étnico-raciais e de inclusao-acessibilidade das pessoas
com deficiéncia, TGD e superdotacao/altas habilidades.

A favor dessa proposigao, podemos tomar como ponto de partida uma analise
que consta do préprio texto citado, com base na qual Senkevics demonstra que o
perfil de renda domiciliar per capita dos que frequentam a educagao superior ptblica
ou privada comegou a mudar sensivelmente, elevando-se a participagdo dos quintos
da populagdo de 18 a 24 anos de renda mais baixa', justamente a partir de 2004.
Segundo Senkevics, o “que se observa ao longo da expansao do ensino superior sao
pelo menos trés fases distintas no tocante a inclusao de estudantes de baixa renda”
(Senkevics, 2021, p. 208).

Na primeira fase caracterizada por esse autor, cujo término identificamos
no ano de 2004, as participacdes dos quintos da populacao divididos por critérios
de renda se mantém mais ou menos constantes, apenas oscilando; na segunda
fase, contudo, a partir de 2004 — e que se conclui em 2015 — hd uma inflexao nos
resultados apresentados, em favor do aumento principalmente da participagdao dos
grupos de renda mais baixos (1° a 3° quinto) e diminuicao da participagao do quinto
da populacao de 18 a 24 anos de renda domiciliar per capita mais alto; a terceira fase,
quando os resultados se estabilizam novamente, tem inicio em 2015. H4, portanto, em
nosso entendimento, uma mudancga qualitativa do perfil dos estudantes da educagao
superior — do ponto de vista socioeconémico — no interior do que Senkevics chama
de segundo ciclo de expansdo. Essa mudanga ocorreu justamente no periodo dos
governos petistas (2003 a 2015), sobre o qual nos deteremos agora.

Uma anadlise retrospectiva produzida pela Secretaria de Educagdo Superior
(Sesu) do Ministério da Educagio subdivide a expansao ocorrida entre 2003 e 2014
em trés fases. A fase I, de 2003 a 2007, foi marcada por uma expansao com foco na

interiorizacao das universidades federais, através da criagdo de novas universidades

9 Cf. Gréfico 1 de Senkevics (2021, p. 205).
10 Cf. Grafico 2 de Senkevics (2021, p. 208).
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e implantagdo de novos campi universitarios, prioritariamente fora das regides
metropolitanas. De 2008 até 2012 transcorreu a fase II, em que o processo de
interiorizagao teve continuidade, mas a expansao passou a ser orientada pelo Reuni,
que previa a reestruturagdo das universidades como condigdo para uma expansio
mais eficiente. Por tltimo, a fase III é interpretada como a de uma expansdo da
educagado superior caracterizada “pela continuidade das propostas anteriores e a sua
complementagdo com iniciativas especificas de desenvolvimento regional” (Brasil.
MEC, 2014, p. 35).

O Gréfico 1 mostra-nos, contudo, que a expansdo das matriculas de estudantes
em institui¢des publicas federais s6 ganhou um ritmo mais acelerado na fase II (2008-
2012), ap6s a implantagao do Reuni. Luiz Caseiro, sobre este programa, fez a seguinte
anélise:

Embora falte uma avaliagdo abrangente do programa, o fato é que durante a

sua vigéncia a rede federal de educagao superior foi aquela que obteve o maior

crescimento relativo (Tabela 1'!). Entre 2007 e 2012, as matriculas em cursos

de graduagdo nas IES federais cresceram 69,6%, em ritmo mais de duas vezes
superior ao da expansao das demais redes'* (Caseiro, 2016, p. 12).

Considerando apenas as matriculas nos segmentos publicos, observa-se — ainda
através do Grafico 1 — que, enquanto em 2006 as IES publicas estaduais e municipais
tinham um mais alunos que as federais, em 2018 estas Gltimas passam a ter cerca de
76% de alunos a mais que as primeiras'®. Dessa forma, a expansao ptblica federal da um
salto ap6s 2006, transformando o perfil da oferta publica de educagao superior, cada
vez mais federalizada. Pode ser dito, também, que as matriculas federais praticamente
estabilizaram ap6s 2018, ocasionando o fim do ciclo de expansao publica, que teve

inicio na década de 1990 mas se acelerou a partir de 2006.

1 Cf. Tabela 1 de Caseiro (2016, p. 12).

2 Entre 2007 e 2012, as matriculas em institui¢des ptblicas de educacao superior estaduais e municipais
cresceram 26,5%; nas instituigoes privadas cresceram 29,5% (Caseiro, 2016, p. 12).

% Em 2022 as matriculas federais superaram as estaduais e municipais em quase 84%, ampliando o grau de
federalizagdao da educagao superior publica.
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GRAFICO1

EVOLUGAO DAS MATRICULAS DE ESTUDANTES EM INSTITPIQ@I;S PUBLICAS FEDERAIS,
ESTADUAIS/MUNICIPAIS E NO CONJUNTO DAS INSTITUICOES PUBLICAS DE EDUCACAO
SUPERIOR - BRASIL -1990/1994/1998/2002/2006/2010/2014/2018/2022

Fonte: Elaboragao prépria com base na publicagao Evolugao do ensino superior: graduagao: 1980-1998 (Brasil. Inep, 2000)
e nas sinopses estatisticas do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2023a).

Na primeira fase, de 2003 a 2007, a expansdo federal se deu sob a égide do
Programa de Expansdo das Universidades Federais ou, simplesmente, Programa
Expansao, cuja principal contribuigdo teria se dado no campo da interiorizagdo da
infraestrutura das universidades federais. Como vimos acima, nessa primeira fase nao
foi observada uma aceleragdo do crescimento das matriculas nas instituiges federais.
No entanto, até mesmo a interiorizagdo ocorrida no ambito do Programa Expansao
ndo apresentou efeitos imediatos em termos de maior interiorizagdo das matriculas
federais. Além disso, nédo se pode dizer que o processo de interiorizagdo da educagao
superior seria um fato novo, pois era um processo em curso desde pelo menos a
década anterior.

O Gréfico 2 nos mostra que, numericamente, as matriculas de educagao
superior nas cidades do interior passaram a superar as matriculas nas capitais por
volta do ano de 1994. Ha crescimento em ambas as categorias de localizagdo, mas
o crescimento transcorreu em ritmo mais acentuado sempre fora das capitais. Entre
1998 e 2014, o crescimento foi rdpido em ambas as localidades. De 2014 a 2018, o
ritmo de crescimento das matriculas arrefeceu em ambas as modalidades, mas em
maior magnitude nas capitais. Como consequéncia, a vantagem numérica da primeira
localizagao em relacdo a segunda se ampliou ainda mais: cerca de 1,4 milhoes de
estudantes ou 38% a mais no interior que nas capitais. Entre 2018 e 2022, as matriculas
nas capitais estabilizaram-se e as no interior dos estados voltaram a crescer em ritmo
acelerado, de modo que a distdncia numérica sobe para quase 2,3 milhées — ou cerca
de 64% de vantagem para os municipios do interior em relagao as capitais.

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

<4



CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

€

EXPANSAO-INTERIORIZA(;AO-DEN\OCRATIZAQ&O: O DESAFIO DA\REDUQ&O~DAS DESIGUALDADES TERRITORIAIS
E SOCIOECONOMICAS DE ACESSO A EDUCAGAO SUPERIOR NO BRASIL (2003-2015)

7.000.000

6.000.000

5.000.000

4.000.000

3.000.000 /
2.000.000

1.000.000 J

0

1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018 2022

=e=Interior| 763.935 | 834.775 |1.103.808(1.911.006|2.707.094|3.523.747|4.422.720(4.903.502|5.864.070

=e=Capital | 776.145 | 826.259 |1.022.150|1.609.621(2.177.543|2.855.268|3.405.293(3.546.019(3.576.701

GRAFICO 2

EVOLUgAO DAS MATRICULAS DE ESTUDANTES NA EDUCAGAO SUPERIOR, POR
LOCALIZACAO NO INTERIOR OU NAS CAPITAIS DOS ESTADOS - BRASIL - 1990/1994/1998/
2002/2006/2010/2014/2018/2022

Fonte: Elaboragao prépria com base na publicagao Evolugao do ensino superior: graduagao: 1980-1998 (Brasil. Inep, 2000);
e nas sinopses estatisticas do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2023a).

Entretanto, apesar da interiorizagao ser um fenémeno da década anterior, o
Gréfico 3 nos revela que o segmento da educagdo superior publica federal alterou
drasticamente sua presenga no territdrio brasileiro ao longo do periodo que estamos
analisando. Até 2006 pode-se dizer que as IES federais eram predominantemente
concentradas nas capitais, enquanto as IES estaduais e municipais, com perfil oposto,
estavam mais presentes nas cidades do interior. A partir de 2006, nota-se que a
expansao publica federal, apesar de ter ocorrido também nas capitais, foi muito maior
no interior. Em 2014, a oferta interiorizada do segmento publico federal passou a ser
superior ndo s6 a oferta deste segmento nas capitais, mas ultrapassando também a
oferta publica estadual e municipal interiorizada. Além disso, o crescimento da oferta
federal nas capitais nao foi desprezivel e as matriculas nessa localizagao superaram —

em 2018 — as matriculas puiblicas estaduais e municipais em cidades do interior.
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EVOLUGAO DAS MATRiCULAS DE ESTUDANTES NA EDUCAGAO SUPERIOR PUBLICA,
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Fonte: Elaboragao prépria com base na publicagao Evolugao do ensino superior: graduagao: 1980-1998 (Brasil. Inep, 2000);
e nas sinopses estatisticas do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2023a).

Entre 2018 e 2022, a rede federal volta a se expandir mais nas capitais, mas
devido a queda das matriculas estaduais e municipais em cidades do interior,
eleva-se ainda mais o grau de federalizacdo da oferta publica de educagdo superior
nos municipios do interior: de 55% do total de matriculas ptblicas em 2018, as IES
federais passam a responder por 57% desse total em 2022.

Outro aspecto que podemos acrescentar nas transformacoes que a rede federal
de educagdo superior atravessou neste periodo é o de ampliagdo da oferta no turno
noturno, que foi uma estratégia adotada com o objetivo de realizar expansdao com
democratizagdo do acesso, aproveitando ao méximo a infraestrutura que as IES
federais ja possuiam, mas que estavam majoritariamente voltadas a oferecer cursos
diurnos. Analisaremos melhor esta estratégia na préoxima segdo deste artigo, na
qual abordaremos a diretriz do Reuni que propunha a “redugdo das taxas de evasao,
ocupagao de vagas ociosas e aumento de vagas de ingresso, especialmente no periodo
noturno” (Brasil, 2007, p. 7). Adiantamos, porém, que a oferta de cursos noturnos de
qualidade tem sido defendida como uma das estratégias possiveis ou necessarias para a
promocao da “inclusao de grupos sociais historicamente excluidos ou secundarizados
na atual dindmica das IES” (Dourado, 2005, p. 113). Oliveira et al. (2008, p. 77)

defendem, nesta mesma linha argumentava, que:
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[...] pode-se inferir que politicas piblicas dirigidas a um melhor aproveitamento
da infraestrutura ja instalada podem ser vistas como uma forma pouco custosa de
democratizar o acesso. Isto €, ocupar a infraestrutura ociosa no periodo noturno
nos campi publicos (federais e estaduais) com cursos de graduacao seria uma
oportunidade de se oferecer educagdo superior gratuita para alunos que estdo
impossibilitados de frequentar cursos diurnos ou integrais.

Quanto aos resultados das iniciativas do governo federal nesse campo,
verificamos que o percentual de matriculas no turno noturno ja vinha em crescimento
nas IES federais pelo menos desde 1998 (Gréfico 4)*. Entre 1998 e 2002, o crescimento
foi bastante significativo — 4,6 pontos percentuais (p.p.) — e o percentual de matriculas
localizadas no turno noturno nessas instituicbes se elevou de 20,1% para 24,7%.
No periodo entre 2002 e 2006 nao foi observado um crescimento substantivo deste
percentual (apenas 0,6 p.p.). De 2006 até 2014, periodo em que o Reuni produziu seus
efeitos de maior expansao e interiorizagdo das IES federais, as matriculas dessa rede

no turno noturno voltaram a crescer com mais vigor, elevando-se de 25,3% para 30,5%
(5,2 p.p.)-
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GRAFICO 4

EVOLUGAO DO PERCENTUAL DE MATRICULAS DE ESTUDANTES NA EDUCAGCAO
SUPERIOR OFERTADAS NO TURNO NOTURNO, POR SEGMENTO PUBLICO E PRIVADO -
BRASIL -1998/2002/2006/2010/2014/2018/2022

Fonte: Elaboragao prépria com base na publicagdo Evolugao do ensino superior: graduagao: 1980-1998 (Brasil. Inep, 2000);
e nas sinopses estatisticas do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2023a).

* As andlises sobre a distribuicdo das matriculas por turnos ndo incluem matriculas em cursos de
modalidade a distancia (EaD), pois estes, por suas especificidades, nao tém indicagao de turno.



EXPANS»&O-INTEERIORIZAQAO-DEMOCRATIZAQ&O: O DESAFIO DA REDU(;AO DAS DESIGUALDADES TERRITORIAIS
E SOCIOECONOMICAS DE ACESSO A EDUCAGAO SUPERIOR NO BRASIL (2003-2015)

O Gréfico 4 também nos mostra que os percentuais de matriculas no turno
noturno sdo bem mais elevados tanto nas IES privadas quanto nas publicas estaduais
e municipais. Entretanto, considerando comparativamente a evolugao desse indicador
nas IES federais e nas estaduais e municipais, a vantagem dessas tltimas se reduziu
de 34,4 p.p. em 1998 para 13,6 p.p. em 2022. Essa aproximagao dos resultados entre
as categorias administrativas publicas se deve tanto ao crescimento da proporgao de
matriculas ofertadas no turno noturno por parte das IES federais (+10,2 p.p.) quanto

ao decréscimo deste indicador nas IES estaduais e municipais (-10,6 p.p.).
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GRAFICO 5

EVOLUGAO DAS MATRICULAS DE ESTUDANTES NA EDUCAGCAO SUPERIOR‘PUBLICA
OFERTADAS NO TURNO NOTURNO, POR CATEGORIA ADMINISTRATIVA PUBLICA -
BRASIL -1998/2002/2006/2010/2014/2018/2022

Fonte:Elaboragao prépria com base na publicagdo Evolugdo do ensino superior: graduagdo: 1980-1998
(Brasil. Inep, 2000) e nas sinopses estatisticas do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2023a).

Por outro lado, o Grafico 5 nos mostra que, mesmo ofertando um percentual
menor de matriculas no turno noturno, o nimero de matriculas federais localizadas
no turno noturno superou as matriculas estaduais e municipais noturnas entre 2014 e
2018. Isso significa que as IES federais passaram a possuir mais estudantes no turno
noturno que todas as IES estaduais e municipais somadas.

Neste ponto, podemos acionar novamente o olhar retrospectivo do MEC sobre as
politicas de expansao-interiorizagdo-democratizagao do periodo 2003-2014, cobrindo,
portanto, as agdes dos dois mandatos de Lula e do primeiro de Dilma:

A expansdo na oferta de vagas focou também nos cursos noturnos. O Plano
Nacional de Educagao vigente entre 2001 e 2010, instituido pela Lei n°
10.172/2001, ressaltava a importdncia da expansao de vagas no periodo,
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considerando que as universidades, sobretudo as federais, possuem espago para
este fim. Esse movimento assegurou ao aluno-trabalhador o ensino de qualidade a
que tem direito, nas mesmas condigoes de que dispoem os estudantes do periodo
diurno. Assim, em consonancia com o documento, as diretrizes preconizadas pelo
Programa de Apoio a Planos de Reestruturagao e Expansao das Universidades
Federais enfatizaram a ampliagdo da oferta de vagas no periodo noturno como
mecanismo de inclusao e de melhor aproveitamento das estruturas fisicas e do
corpo docente das Ifes.

As iniciativas do Governo Federal para atender ao disposto no PNE e inserir os
jovens trabalhadores no quadro discente das Universidades Federais, fortaleceu
os cursos noturnos, dessa forma, no periodo de implementagdo do Programa
Reuni, registra-se um crescimento de 189,59% na oferta das vagas noturnas em
todo o sistema (Brasil. MEC, 2014, p. 35).

Em sintese, o segmento publico passou por transformagbdes importantes, que
nao se restringiram ao aumento quantitativo de vagas e matriculas. As IES federais se
expandiram mais que as outras categorias administrativas publicas em conjunto; da
mesma forma também se interiorizaram mais que estas, além de crescerem tanto em
proporgao quanto em nimero de matriculas localizadas no turno da noite, abrindo
suas portas para os estudantes trabalhadores, tanto nas capitais quanto nas cidades
do interior.

Mas podemos acrescentar também, as transformagoes ocorridas no segmento
publico, um protagonismo federal maior em relacao a oferta privada, através da criagdo
do Prouni em 2004 e das mudangas e ampliagao do Fies realizadas, respectivamente,
em 2007 e 2010. Esses programas, como veremos na proéxima segao, fizeram parte
da estratégia do governo federal de democratizagdo, procurando incluir nas IES
privadas estudantes que, sem as bolsas do Prouni — integrais ou parciais — ou sem o
financiamento publico do Fies, ndo teriam condigdes de acessar a educagdo superior.

O Grafico 6 mostra um crescimento do percentual de estudantes da educagéo
superior privada que foram beneficiados pelos dois programas federais em tela, ao
longo dos governos petistas, mas de forma mais acelerada entre 2010 e 2014, sendo
que a participagao do governo federal na oferta privada através do Prouni e do Fies
alcangou 30% do total das matriculas neste segmento no ano de 2014.

Comparando o ntimero de beneficiados pelo Prouni e pelo Fies com a oferta
federal de educagao superior (Grafico 7), observa-se que em 2002 esse nimero era o
equivalente a 30,9% das matriculas nas IES federais. Esse percentual subiu em 2006
para acima de 50% (53,4%), patamar em que permaneceu em 2010 (52%). Contudo,
em 2014 o numero de estudantes custeados ou financiados pelo governo federal em
IES privadas foi bem superior (149,4%) ao ntimero de estudantes da rede federal de
educacao superior — percentual que se manteve acima de 100% em 2018 (105,8%),
apesar de sua reducao. Em 2022, contudo, a soma dos bolsistas do Prouni com os
estudantes financiados pelo Fies foi o equivalente a 46,2% dos estudantes de educagao

superior mantidos pelo governo federal em sua prépria rede de instituigoes de ensino.
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PARTICIPAQA‘O DOS ESTUDANTES BENEFICIADOS PELO PROUNI E PELO FIES NO TOTAL
DAS MATRICULAS PRIVADAS DE ESTUDANTES NA EDUCAGAO SUPERIOR - BRASIL
-2002/2006/2010/2014/2018/2022

Fonte: Microdados do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2023b).
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GRAFICO 7

COMPARAGAO ENTRE O N(JMERO DE ESTUDANTES BENEFICIADOS PELO PROUNI E
PELO FIES E O TOTAL DAS MATRICULAS DE ESTUDANTES EM IES FEDERAIS - BRASIL
-2002/2006/2010/2014/2018/2022

Fonte: Microdados do Censo da Educagao Superior (Brasil. Inep, 2023b).
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Em resumo, a analise dos Graficos 6 e 7 permite compreender como o governo
federal aumentou, durante o periodo — 2003 a 2015 — sua capacidade de interferir no
perfil do estudante que passou a acessar a educagdo superior, contando para isso com
os critérios socioecon6micos, étnico-raciais e de trajetoria pregressa dos estudantes,
estabelecidos nos editais para preenchimento das vagas de programas federais. Por
outro lado, ha indicios também de que — independentemente de tais programas — a
expansdo privada passa a incorporar um publico de menor condigado socioeconoémica
e de perfil étnico-racial mais representativo, principalmente por meio da expansao
dos cursos de modalidade EaD, menos valorizados e oferecidos com um custo bem
menor que os seus equivalentes de modalidade presencial (Azevedo; Caseiro, 2021).

Além disso, o segmento privado passou a fazer uso — cada vez mais — de
mecanismos proprios de financiamento estudantil, independentes do financiamento
puablico. Inclusive, realizando anélises comparativas entre os anos de 2014 e 2019,
Leite (2022) conclui que “a maior parte dos estudantes do ensino superior privado
esta acessando a educagdo superior através de financiamentos privados” (Leite, 2022,
p- 139). A autora acrescenta, ainda, que “o acesso ao ensino superior privado, seja
pelo financiamento ptublico seja pelo privado, ndo demonstrou tanta diferencga nos
perfis socioecondémicos”; ou, em outras palavras, “nao é possivel afirmar pelos dados
observados que o financiamento publico vem sendo mais democratizante que o
financiamento privado” (Leite, 2022, p. 141-142).

Cabe ressalvar que o legado do Prouni e do Fies é controverso. Para o MEC,
os resultados confirmam “a relevidncia do Prouni na inclusdo de uma parcela de
estudantes que, historicamente, ndo tinham acesso ao ensino superior” (Brasil. MEC,
2014, p. 55) e que “o Fies é um dos mais importantes instrumentos de fomento a
democratizagao da educagdo superior do pais, em conjunto com o Prouni” (Brasil.
MEC, 2014, p. 59). Entretanto, os pesquisadores Paula Miranda e Mario Azevedo
langam uma duvida sobre estes programas — eles seriam politicas de democratizagao

do acesso ou de promocao do setor privado-mercantil? — e concluem:

Os programas analisados apontam que a expansao ocorrida no periodo estudado
concorreu para o processo de democratizagdo da educagao superior, todavia nao
se pode deixar de fazer a critica ao modo como essa expansdo ocorreu, ou seja,
as custas do fundo ptublico e em favor da expansao do setor privado-mercantil e
da transnacionalizagao da educagao superior (Miranda; Azevedo, 2020, p. 15).

2 ENTRE PLANOS EDUCACIONAIS, INTENGCOES E ACOES
GOVERNAMENTAIS

A principal referéncia em termos de planejamento para as politicas de
educagao deste periodo foi o PNE 2001-2011. Considerando, contudo, que a educagao
superior nao se restringe ao ensino de graduacao e inclui outras modalidades de
cursos — sequenciais, de p6s-graduacao e de extensdao — ndao ha como desconsiderar,
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por exemplo, os Planos Nacionais de Pés-Graduagao (PNPG), bem como o Plano e
a Politica Nacional de Extensao Universitaria, como documentos que orientaram as
politicas de expansao da educagdo superior, incluindo também preocupagdes com as
desigualdades de acesso.

Outro documento importante para entender as politicas educacionais deste
periodo, para todos os seus niveis e modalidades, sera o PDE, lancado pelo Ministério
da Educagdo em 2007, seja como plano de governo para a educagao ou como plano
executivo que, pelo menos em parte, se alinhou ao diagnéstico, diretrizes, objetivos e
metas do PNE vigente.

O PNE 2001-2011, desde o inicio da década, ja havia assumido como prioritaria
a redugao das desigualdades sociais e regionais no tocante ao acesso e a permanéncia,
com sucesso, na educagdo publica. Em seu diagnéstico para a educacgdo superior,
afirmara que cumpria ao setor piblico uma fungdo importante de diminuicao das
desigualdades regionais e, entre as diretrizes para esse nivel de ensino, que havia a
necessidade da expansao das universidades publicas para atender a demanda crescente
dos alunos, sobretudo os carentes. Por isso, mas também visando o desenvolvimento
da pesquisa necessaria ao Pais, que depende dessas instituicdes, uma vez que realizam
mais de 90% da pesquisa e das pds-graduacgoes nacionais, deveria ser assegurado que
o setor publico alcangasse uma expansdo de vagas tal que, no minimo, mantivesse
uma proporgao nunca inferior a 40% do total (Brasil, 2001).

Por fim, entre os objetivos e metas para a educagdo superior relacionadas a
expansao e reducdo das desigualdades sociais e regionais de acesso, o PNE 2001-2011
propods (Brasil, 2001): 1. Prover, até o final da década, a oferta de educagdo superior
para, pelo menos, 30% da faixa etaria de 18 a 24 anos; 2. Estabelecer uma politica de
expansdo que diminua as desigualdades de oferta existentes entre as diferentes regioes
do Pais; 3. Diversificar a oferta de ensino, incentivando a criagao de cursos noturnos
com propostas inovadoras; 4. Promover o aumento anual do ntiimero de mestres e
de doutores formados no sistema nacional de pds-graduacdo em, pelo menos, 5%';
5. Criar politicas que facilitem as minorias, vitimas de discriminacao, o acesso a
educagao superior; e 6. Estimular a adogéo, pelas instituigoes publicas, de programas
de assisténcia estudantil, tais como bolsa-trabalho ou outros destinados a apoiar os

estudantes carentes que demonstrem bom desempenho académico.

5 Incluimos nesta analise a meta de expansao da p6s-graduagao nao apenas porque se trata de uma das etapas
da educagao superior, conforme consta do artigo 44 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional
(Brasil, 1996). O desenvolvimento da pés-graduacdo nas instituigdes universitarias esta associado
ao fortalecimento das atividades de pesquisa e formagao de pesquisadores; ou seja, contribui para a
qualidade da educagéo que é oferecida em tais instituigdes, garantindo o principio da indissociabilidade
entre ensino, pesquisa e extensao, presente no artigo 207 da Constituigao Federal (Brasil, 1988). Desse
modo, pode-se dizer que a expansao, interiorizagao e democratizagdo do acesso a educagdo superior nao
pode prescindir da qualidade que s6 se efetiva quando as instituigoes de cardter universitario oferecem
tanto cursos de graduagao quanto de pds-graduagao.
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Pode-se dizer que, de algum modo, as politicas de educagdo superior
implementadas pelos governos petistas entre 2003 e 2015 estiveram pautadas
basicamente pelas prioridades, diagnostico, diretrizes, objetivos e metas do PNE em
vigor para aquele periodo'®, em que pese a importancia que se pode atribuir ao PDE a
partir de 2007.

Para Dilvo Ristoff:

Se a palavra de ordem da década passada foi expandir, a desta década precisa ser
democratizar. E isso significa criar oportunidades para que os milhares de jovens
de classe baixa, pobres, filhos da classe trabalhadora e estudantes das escolas
publicas tenham acesso a educagdo superior. Nao basta mais expandir o setor
privado — as vagas continuardo ociosas; ndo basta aumentar as vagas no setor
publico — elas apenas facilitardo o acesso e a transferéncia dos mais aquinhoados.
A democratizagao, para acontecer de fato, precisa de agdes mais radicais — agoes
que afirmem os direitos dos historicamente excluidos, que assegurem o acesso
e a permanéncia a todos os que seriamente procuram a educagdo superior,
desprivatizando e democratizando o campus publico. [...] (Ristoff, 2008, p. 44).

Fazia-se necessario, portanto, enfrentar o desafio de reducgao das desigualdades
histéricas de acesso existente entre as classes sociais e/ou classes de renda. Em
outras palavras, visou-se garantir que os jovens provenientes de familias mais pobres
deixassem de ser excegdo e pudessem, em proporgdo mais igualitéria, ingressar
e permanecer na educacgdo superior pelo tempo que fosse necessario e suficiente a
conclusao de seus cursos.

E importante ressaltar, contudo, que ainda nao havia surgido expressamente,
nem nos planos nem nos programas educacionais do periodo, a problematizagao e
o enfrentamento das desigualdades étnico-raciais, de género e relativas as pessoas
com deficiéncia. Como veremos mais adiante, o PDE avangard um pouco nesta
problematizacdo, vinculando-lhe alguns programas educacionais criados para
atender diferentes grupos sociais que historicamente vinham sendo excluidos, mas
que comegavam a acessar a educagio superior. Esses perfis da populagao precisariam
de algum tipo de apoio para enfrentar os desafios da permanéncia e do sucesso.
Entretanto, somente em 2012 serd promulgada a Lei de Cotas, com reserva de vagas
para estudantes: a) “que tinham cursado integralmente o ensino médio em escolas
publicas”; b) “oriundos de familias com renda igual ou inferior a 1,5 saldrio-minimo
[...] per capita”; c) “autodeclarados pretos, pardos e indigenas e por pessoas com
deficiéncia, nos termos da legislagao” (Brasil. MEC, 2012).

Ainda nos primeiros governos petistas, contudo, ao lado do aspecto

socioecondémico, que sobressai na citagao de Dilvo Ristoff, a dimensao territorial das

16 Apesar do PNE 2001-2011 ter sido aprovado e sancionado para vigorar por um decénio, um novo PNE s6
foi aprovado em 2014. Logo, consideramos que o fim de seus efeitos praticos enquanto plano de Estado
para a educagao nacional deve ser considerado o ano de 2013.
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desigualdades vai sendo assumida em termos de maior complexidade, ultrapassando
a preocupacgao apenas com os contrastes observados entre as grandes regioes do pais,
expressamente manifestada no PNE 2001-2010. Neste sentido, o Programa Expansao,
iniciado em 2003, terd como objetivo “expandir o sistema federal de ensino superior,
com vistas a ampliar o acesso a universidade, promover a incluséo social e reduzir as
desigualdades regionais” (Brasil. MEC, 2006, p. 6). Contudo, no bojo deste Programa
de Expansao passa a haver uma preocupagao explicita com a interiorizagao das
oportunidades:

A interiorizagdo tem sido uma das principais diretrizes norteadoras do mapa

da expansao, ao lado das necessidades e vocagdes econdmicas da regido. Novas

universidades e novos campi estdo sendo criados para alavancar a produgao do

conhecimento e a qualidade de vida nas diversas regioes (Brasil. MEC, 2005, p.
3).

Outra linha de atuagdo no projeto de expansdao da educagdo superior piblica
e de qualidade tem sido a criagao e a consolidagao de campi universitarios no
interior do Pais, ampliando o acesso a educagao superior para imensa parcela de
estudantes (Brasil. MEC, 2005, p. 21).

Além de aumentar o nimero de alunos matriculados, com o processo de
interiorizagao das unidades universitarias, o programa tem por finalidade garantir
a permanéncia dos jovens em suas cidades de origem, garantindo assim que
esses futuros profissionais ndo abandonem suas regioes e possam efetivamente
contribuir para o desenvolvimento local (Brasil. MEC, 2006, p. 5).

Chamando as IFES a interagir com as vocagoes e as culturas regionais, repartindo
o saber e a tecnologia com toda a sociedade, no Programa de Expanséo, iniciado
em 2003, a interiorizagao passa a ser uma das principais diretrizes norteadoras da
configuragao das universidades brasileiras (Brasil. MEC, 2006, p. 11).

Os multiplos papéis atribuidos a interiorizagdo da educagao superior ficam
melhor identificados quando destacamos os seguintes objetivos, das citagbes acima:
a) ampliar “o acesso a educagao superior para imensa parcela de estudantes” (Brasil.
MEC, 2005, p. 21); b) “garantir a permanéncia dos jovens em suas cidades de origem,
garantindo assim que esses futuros profissionais ndo abandonem suas regides e
possam efetivamente contribuir para o desenvolvimento local” (Brasil. MEC, 2006,
p- 5); ¢) “interagir com as vocagoes e as culturas regionais, repartindo o saber e a
tecnologia com toda a sociedade” (Brasil. MEC, 2006, p. 11); d) “alavancar a produgdo
do conhecimento e a qualidade de vida nas diversas regides” (Brasil. MEC, 2005, p. 3).

Paralelamente a agoes voltadas para uma expansao publica da educagéo superior
no nivel do ensino de graduacéao, que precisariam aliar “inclusdo social” com redugao
de “desigualdades regionais” (Brasil, 2001), o Plano Nacional de Pés-Graduagao
(PNPG 2005-2010) propunha um modelo de expansdao com foco na redugao das
“desigualdades regionais, intrarregionais e entre estados” (Brasil. Capes, 2004, p. 48).

Seu diagnéstico era de que: “Entre as principais debilidades que marcam a trajetéria da
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pos-graduacao, destacam-se: [...] As assimetrias e desigualdades regionais e estaduais
[...]; [...] O ntimero insuficiente de programas de p6s-graduacao no Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, face a populagao daquelas regioes [...]” (Brasil. Capes, 2004, p. 50).

O IV PNPGY, portanto, acrescenta nuances a compreensio das desigualdades
territoriais, ao se referir a assimetrias intrarregionais e entre estados. Entretanto,
ndo havia nesse documento uma preocupagdo nem com a interiorizagdo da oferta
de educagdo superior nem com as desigualdades sociais de acesso a esta etapa da
educacgao superior.

No campo da extensdo universitaria, havia um Plano Nacional de Extensdo
Universitaria desde 1999, que ndo apresenta preocupagoes quanto a democratizagao
ou redugdo das desigualdades de acesso a educagdo superior. Entretanto, esse plano
definiu a pratica académica extensionista como fundamental para interligar “a
universidade, nas suas atividades de ensino e de pesquisa com as demandas da maioria
da populacao”, possibilitando a “formacao do profissional cidadao” e credenciando-a
“junto a sociedade como espago privilegiado de producdo do conhecimento
significativo para a superacgao das desigualdades sociais existentes” (Brasil. Forproex,
1999, p. 3).

Esse Plano Nacional de Extensdao Universitiria assume “veementemente a
posigao de uma universidade voltada para os interesses e as necessidades da maioria
da populagao” (Brasil. Forproex, 1999, p. 2), mas nio especifica — ao falar nas
desigualdades sociais existentes e que a extensao universitaria deveria contribuir para
superar — dimensoes especificas destas, como as de género, étnico-raciais, dos povos
tradicionais ou das pessoas com deficiéncia, TGD e superdotagdo/altas habilidades.
Ha, contudo, a defesa de que “a ciéncia, a arte e a tecnologia devem alicergar-se nas
prioridades do local, da regidao, do pais”, manifestando, portanto, uma preocupagio
com aspectos territoriais ou geogréaficos (Brasil. Forproex, 1999, p. 2).

Na Politica Nacional de Extensdao Universitaria (PNEU), instituida em 2012,
afirma-se — o que é reiterado por trés vezes — o compromisso com [o] enfrentamento
da exclusao e vulnerabilidade sociais e [0] combate a todas as formas de desigualdade
e discriminacao (Brasil. Forproex, 2012). Nesse documento, as desigualdades sociais
sdo mais bem especificadas, ao serem descritas algumas das “mazelas” da “realidade
brasileira”: “A desigualdade de renda e de posse da terra, as diferengas no acesso a
bens e servigos, as disparidades regionais, a discriminagao dos negros, indigenas e
mulheres, entre outras mazelas” (Brasil. Forproex, 2012, p. 11).

Além disso, a PNEU incorpora, entre as “agoes politicas que podem contribuir
para o fortalecimento da Extensao Universitaria”, o “apoio as iniciativas de ampliagdo
e democratizagao do ensino superior” (Brasil. Forproex, 2012, p. 23):

7 Antes do IV PNPG (2005-2010), houve outros 3 (trés): I PNPG (1975-1979), II PNPG (1982-1985) e III
PNPG (1986-1989).
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como as que foram empreendidas na década de 2000, assim como aquelas
destinadas a diminuir a evasdo dos estudantes, especialmente aqueles de classe
baixa, que encontram maior dificuldade de conciliar trabalho e estudo. Entre
as iniciativas que podem contribuir para ampliar o acesso, estio os cursos
preparatérios para as provas de ingresso no ensino superior, que podem ser
oferecidos pela Extensdo Universitdria; entre as que podem contribuir para
diminuir a evaséo, estao a disponibilizagdo de bolsas de Extensdo Universitaria,
que permitem aos estudantes de menor renda dedicarem mais tempo aos estudos,
e as monitorias, que os auxiliam a superar deficiéncias de conteido (Brasil.
Forproex, 2012, p. 27-28).

Em 2007, ainda na vigéncia do PNE 2001-2011, o Ministério da Educagao langa
o Plano de Desenvolvimento da Educacao, cuja relagdo com o PNE é assim definida
por Fernando Haddad, Ministro da Educagdo de 2005 a 2012:

O PDE [...] pretende ser mais do que a tradugao instrumental do Plano Nacional
de Educagdo (PNE), o qual, em certa medida, apresenta um bom diagnédstico
dos problemas educacionais, mas deixa em aberto a questao das agoes a serem
tomadas para a melhoria da qualidade da educagdo. E bem verdade, como se
vera em detalhe a seguir, que o PDE também pode ser apresentado como plano
executivo, como conjunto de programas que visam dar consequéncias as metas
quantitativas estabelecidas naquele diploma legal, mas os enlaces conceituais
propostos tornam evidente que nao se trata, quanto a qualidade, de uma execugao
marcada pela neutralidade (Haddad, 2008, p. 6).

Para Dermeval Saviani, em andlise feita ainda em 2007, “o denominado PDE
aparece como um grande guarda-chuva que abriga praticamente todos os programas
em desenvolvimento pelo MEC” (Saviani, 2007, p. 1233). Sobre a relagao entre PDE e
PNE, o autor assinala que:

Ele se define, antes, como um conjunto de agbes que, teoricamente, se

constituiriam em estratégias para a realizagdo dos objetivos e metas previstos no

PNE. [...] Tive, porém, que introduzir o advérbio “teoricamente” porque, de fato,

o PDE néo se define como uma estratégia para o cuamprimento das metas do PNE.

Ele nao parte do diagnéstico, das diretrizes e dos objetivos e metas constitutivos

do PNE, mas se compoe de agdes que ndo se articulam organicamente com este
(Saviani, 2007, p. 1239).

Entretanto, acreditamos poder encontrar, no texto autoral que Haddad escreveu
para apresentar o PDE, a visdo de educacgao que o Ministério da Educacdo — em nome
do grupo politico que estava no poder — procurava imprimir ao sistema de educagao
nacional, através dos mais de 40 programas que o plano integrava e oferecia sentido
ou nexo. Segundo o autor, aquele texto ndo era “uma lista de realizagoes nem um
relatério técnico. Seu objetivo é outro. Trata-se, pelo momento, de apresentar apenas

as conexOes mais relevantes entre os programas do PDE reciprocamente considerados,
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e os pressupostos mais relevantes dos programas ja em curso no Ministério da
Educacao” (Haddad, 2008, p. 9).

Sobre as razoes e principios do PDE, Haddad dira que “o objetivo da politica
nacional de educagao deve se harmonizar com os objetivos fundamentais da prépria
Republica, fixados pela Constituigdo Federal de 1988” (Haddad, 2008, p. 5); e
apresenta tais objetivos na forma como foram elencados em seu artigo 3°: “I - construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; II - garantir o desenvolvimento nacional; III -
erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagao” (Brasil, 1988). O comentario que segue
¢ bastante significativo e serd importante para nossas andlises seguintes desse
documento:

Nao ha como construir uma sociedade livre, justa e solidaria sem uma educagao
republicana, pautada pela construgao da autonomia, pela incluséao e pelo respeito
adiversidade. S6 é possivel garantir o desenvolvimento nacional se a educagao for
algada a condigao de eixo estruturante da agao do Estado de forma a potencializar
seus efeitos. Reduzir desigualdades sociais e regionais se traduz na equalizagao
das oportunidades de acesso a educagao de qualidade (Haddad, 2008, p. 5).

Deste comentdrio, podemos destacar duas ideias-chaves qque, no PDE,
parecem caminhar separadas, como no artigo 3° da Constituigdo Federal (CF). A
primeira delas é a preocupagao com a “inclusao” e o “respeito a diversidade”, que
pode ser relacionada com o objetivo constitucional de “promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagdo”. Tal preocupagdo perpassa varias passagens do texto que apresenta o
PDE, mas principalmente esta:

As diretrizes do PDE contemplam ainda o fortalecimento da inclusao educacional,
reconhecendo que as formas organizacionais e as préaticas pedagogicas forjaram
historicamente uma cultura escolar excludente e que, portanto, ha uma divida
social a ser resgatada. O PDE procura responder a esse anseio com varias agoes.
Educagao significa respeitar as especificidades de individuos e comunidades,
incluir e preservar as diferencas, realizando a diversidade na igualdade como
fundamento primeiro do ato educativo (Haddad, 2008, p. 21).

As agoes do PDE que visam atender ao anseio pelo fortalecimento da inclusdo
educacional, em quase todas as etapas ou niveis do sistema educacional, foram
elencadas através de uma nota de rodapé*®. Cabe ressaltar que, dos programas citados,

18 “Programa de Formacdo Continuada de Professores na Educagdo Especial, Programa de Implantacdo de Salas de
Recursos Multifuncionais, Programa de Acompanhamento e Monitoramento do Acesso e Permanéncia na Escola
das Pessoas com Deficiéncia Beneficiarias do Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social, Programa
Incluir: Acessibilidade na Educacdo Superior, Programa de A¢des Afirmativas para a Populagdo Negra nas Instituicdes
Publicas de Educacao Superior, Programa de Formagao Superior e Licenciaturas Indigenas, Programa Nacional de
Informatica na Educag¢do do Campo (Proinfo Campo), Projovem Campo — Saberes da Terra e Programa Dinheiro
Direto na Escola do Campo (PDDE Campo), entre outros” (Haddad, 2008, p. 21).
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apenas trés eram relativos a educagao superior: Incluir (Programa Acessibilidade na
Educagao Superior); Uniafro (Programa de Agoes Afirmativas para a Populagao Negra
nas Instituigoes Publicas de Educagao Superior); e Prolind (Programa de Formagéao
Superior e Licenciaturas Indigenas).

A outra ideia-chave que pode ser relacionada ao objetivo constitucional de
“erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais”,
aparece no texto do PDE de modo simplificado como “reduzir [as] desigualdades

sociais e regionais”:

Reduzir desigualdades sociais e regionais se traduz na equalizagio das
oportunidades de acesso a educagao de qualidade (Haddad, 2008, p. 5).

A razdo de ser do PDE estd precisamente na necessidade de enfrentar
estruturalmente a desigualdade de oportunidades educacionais. Reduzir
desigualdades sociais e regionais, na educacao, exige penséa-la no plano do Pais
(Haddad, 2008, p. 5-6).

Em torno dessa ideia-chave, o documento do PDE afirma, por diversas vezes,
a centralidade do territério como matriz de desigualdades educacionais. No seguinte

trecho, essa concepgao fica bem explicitada:

O enlace entre educagao e ordenagdo territorial é essencial na medida em que
é no territério que as clivagens culturais e sociais, dadas pela geografia e pela
historia, se estabelecem e se reproduzem. Toda discrepancia de oportunidades
educacionais pode ser territorialmente demarcada: centro e periferia, cidade
e campo, capital e interior. Clivagens essas reproduzidas entre bairros de um
mesmo municipio, entre municipios, entre estados e entre regides do Pais. [...]
O PDE pretende responder a esse desafio através de um acoplamento entre as
dimensoes educacional e territorial operado pelo conceito de arranjo educativo.
Nao é possivel perseguir a equidade sem promover esse enlace (Haddad, 2008,
p. 5-6).

Sobre os principios que o PDE atribuiu como basilares para a educagao superior,

destacam-se, dentro da tematica expansao-interiorizagdo-democratizagio:

i) expansio da oferta de vagas, dado ser inaceitdvel que somente 11% de jovens,
entre 18 e 24 anos, tenham acesso a esse nivel educacional, [...] iii) promogao
de inclusao social pela educagdao, minorando nosso historico de desperdicio
de talentos, considerando que dispomos comprovadamente de significativo
contingente de jovens competentes e criativos que tém sido sistematicamente
excluidos por um filtro de natureza econdmica, iv) ordenagdo territorial,
permitindo que ensino de qualidade seja acessivel as regides mais remotas do
Pais [...] (Haddad, 2008, p. 15).

Para responder a essas demandas de expansdo-interiorizagao-democratizagao, o
PDE indicara algumas agoes e programas. Para as IES federais, o documento oferece,
em primeiro plano, o projeto de lei que tratava da reforma universitaria (Projeto
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de Lei n° 7.200/2006), o qual previa “patamar minimo de recursos para garantir o
financiamento estavel das universidades federais” (Brasil. MEC, 2006), mas que
nao logrou sucesso em sua tramitacao no Congresso Nacional'®. Fernando Haddad
anuncia, contudo, o que ja estava sendo feito no &mbito do Ministério da Educagao e
que podemos relacionar, pelo menos em parte, ao chamado Programa Expansao:

as verbas de custeio das universidades federais foram integralmente recuperadas,
os concursos publicos foram retomados, ao mesmo tempo em que foi restabelecida
a capacidade de investimento das instituigoes, de forma a sustentar a expansao e a
interiorizagao do ensino superior ptblico, com dez novas universidades ptblicas
federais e 48 novos campi universitarios (Haddad, 2008, p. 15).

Como continuidade dessa acgao e dentro de uma segdo do documento intitulada
“Reestruturagdo e Expansido das Universidades Federais”, o PDE apresenta dois
programas destinados as IES federais: o Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo
e Expansao das Universidades Federais (Reuni) e o Plano Nacional de Assisténcia
Estudantil (Pnaes). O Reuni tinha “como fim imediato o aumento das vagas de ingresso
e a redugao das taxas de evasdo nos cursos presenciais de graduagao”. Através de
investimento considerado macigo, o programa pretendia tanto melhorar os indicadores
de eficiéncia das IES federais como projetava para estas o alcance de “um milhéo de
matriculas de graduagao” (Haddad, 2008, p. 15). Segundo Haddad (2008, p. 16):

O REUNI permite uma expansao democratica do acesso ao ensino superior,
o que aumentara expressivamente o contingente de estudantes de camadas
sociais de menor renda na universidade piblica. O desdobramento necessario
dessa democratizacao é a necessidade de uma politica nacional de assisténcia

N

estudantil que, inclusive, dé sustentagdo a adogdo de politicas afirmativas. O
Plano Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) consolida o REUNI.

Nao se pode negar, portanto, que a expansdo de matriculas nas IES federais
pretendia contribuir para a democratizacdo do acesso a educagdo superior,
principalmente quando associada a uma politica de assisténcia estudantil. Previa-se,
neste sentido, um aumento expressivo do “contingente de estudantes de camadas
sociais de menor renda na universidade ptblica” além de dar “sustentagao a adogao
de politicas afirmativas” (Haddad, 2008, p. 16).

Amencao de Fernando Haddad a uma futura adogao de politicas afirmativas, sem
entrar em maiores detalhes, demonstra conhecimento — mas também algum cuidado
— em relagao a tramitagdo de alguns projetos de lei que vinham sendo discutidos
no Congresso Nacional, em especial do PL n°® 73/1999, que originalmente dispunha
apenas sobre “sobre o ingresso nas universidades federais e estaduais”, propondo a

19 A reforma universitaria nao se restringia as IES federais, pois, igualmente, propunha “a regulagao do
setor privado, o qual, sem marco legal estavel, vive uma expansdo cadtica e um processo crescente
de desnacionalizagdo” (Haddad, 2008, p. 15).
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reserva de 50% das vagas nas universidades publicas para preenchimento “mediante
selecao de alunos nos cursos de ensino médio, tendo como base o Coeficiente de
Rendimento (CR), obtido através da média aritmética das notas ou mengoes obtidas no
periodo”. Em 2004, contudo, o Ministro da Educagdo da época, Tarso Genro, propos
um novo projeto de lei — o PL n° 3.627/2004 — que acabaria incluindo definitivamente
nos debates sobre o ingresso em IES — desta vez apenas as federais — elementos que
posteriormente delinearam a Lei de Cotas — Lei n® 12.711/2012 -, aprovada alguns
anos depois.

Neste sentido, é necessario que se dé o crédito necessario a proposta
encaminhada pelo Ministério da Educagao em 2004, no segundo ano do primeiro
mandato do presidente Lula. Pelo que se vé, portanto, durante a escrita do texto
relativo ao PDE, sob nossa anélise, o governo atuava fortemente junto ao Congresso
Nacional pela aprovacdo de uma lei que reservaria, nas IES federais, 50% das vagas
a estudantes de escolas publicas, com parte dessa reserva — 50% — destinada "[a]os
estudantes oriundos de familias com renda igual ou inferior a 1,5 salario minimo per
capita”, sendo que o total das vagas reservadas deveriam ser “preenchidas, por curso e
turno, por autodeclarados negros, pardos e indigenas, no minimo igual a proporgao de
negros, pardos e indigenas na populagdo da unidade da Federagdo onde esté instalada
a instituigdao”, conforme texto final do PL n° 73-C/1999 aprovado na Camara dos
Deputados em novembro de 2008 e, sem seguida, enviado ao Senado Federal (Brasil.
Camara dos Deputados, 2008).

O documento do PDE focaliza ainda dois outros programas, desta vez
direcionados as IES privadas, abordando justamente o tema “Democratizagao do
Acesso”. O principal deles era o Prouni que, “com o atraso de 16 anos”, regulamentou
“as isengodes fiscais constitucionais concedidas as instituigoes privadas de ensino
superior, garantindo acesso ao nivel superior a mais de 300 mil jovens” (Haddad,
2008, p. 16). Além disso:

Ficou estabelecido que s6 haveria dois tipos de bolsas — integral ou parcial de
50% — e que os beneficiarios fossem selecionados pelo ENEM*’. A concessao
da bolsa teria como tnico critério o mérito*. Além disso, foi definido o perfil
socioecondmico dos bolsistas: egressos de escola ptblica com renda familiar per

2 Cabe recordar que o Exame Nacional do Ensino Médio (Enem), quando assume, em 2004, o papel de
selecionador dos beneficidrios do Prouni, ainda ndo funcionava como exame de acesso a educagio
superior e ainda tinha como principal objetivo avaliar a qualidade do ensino médio no pais. Por assumir
novas atribuigoes, o Enem comega a se transformar justamente em 2004, mas sua transformagao definitiva
em substituto dos vestibulares isolados das universidades federais ocorrera a partir das mudangas que
sofreu no ano de 2009, quando sua nota passa a ser adotada pelo Sistema de Selegao Unificada (SISU) em

2010.

2

=

Nao poderiamos deixar de ressaltar a reveréncia que é feita neste texto, datado de 2008, ao principio
do mérito, comemorado “como Unico critério” para a concessdo da bolsa do Prouni, apesar do “perfil
socioecondmico dos bolsistas” que é apresentado logo em seguida. Até a concretizagao de uma politica
de cotas, como aquela que serd implantada em 2012, as reveréncias a este principio ainda serdo bastante
recorrentes.
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capita de até um saldrio minimo e meio para bolsa integral e de até trés saldrios
minimos para bolsa parcial de 50% (Haddad, 2008, p. 17).

Entre os resultados do Prouni, o documento destaca que “nos primeiros trés
anos do programa, foram concedidas aproximadamente 300 mil bolsas, 40% delas a
afrodescendentes e indigenas, inclusive nos cursos de alta demanda, como medicina,
direito, engenharia, odontologia etc.” (Haddad, 2008, p. 17). Essa mengao explicita
aos afrodescendentes e indigenas beneficiados pelo Prouni, em nosso entendimento,
coloca o enfrentamento do problema das desigualdades raciais de acesso a educagéo
superior no plano das agdes concretas pela primeira vez, indo além da mera
problematizagdo sobre o tema. Algo semelhante, no segmento publico federal, sé vira
no ano de 2012, com a Lei de Cotas.

O mais importante no texto de apresentagao do PDE foi o quanto ele contribuiu
para a compreensdo do conjunto de politicas e programas que foram implantadas
durante o periodo em que Haddad foi Ministro da Educagao: 2005 a 2012. O conjunto
de agoes do PDE, em si, foi mudando ao longo do tempo, conforme registraram Nardi,
Schneider e Durli (2010, p. 554):

Como se pode acompanhar através do site do MEC, com o passar do tempo o
conjunto geral de agoes segue sendo alterado. desde as primeiras, agrupadas sob
o titulo de Agoes do PDE, varias outras foram incluidas ou excluidas do conjunto,
sem que se tenha como precisar critérios que orientam essas variagoes. Algumas
ja existiam antes da implantagdo do Plano, tendo sido reorientadas em algum
aspecto, como o tempo de cobertura, abrangéncia, base normativa, reconfiguragao
e outros.

Esses autores também nos ajudam a compreender os vinculos por demais
explicitos do PDE a uma visao sistémica de educagao (Nardi; Schneider; Durli, 2010).
A centralidade da perspectiva sistémica é tanta que, além de constituir um dos seis
pilares do PDE?%, a expressao “visdo sistémica” aparece 23 vezes no texto de Fernando
Haddad. Além disso, Haddad j4 havia escrito um texto, publicado em 25 de setembro
de 2005 no Jornal Folha de Sao Paulo, sob o titulo “Uma visao sistémica de educagao”,
em que dizia:

Nas tultimas décadas, desenvolveu-se visao fragmentada da educagao como se

niveis, etapas e modalidades da educagao nao fossem momentos de um processo,

cada qual com objetivo particular, mas dentro de uma unidade geral. Criaram-se

falsas oposigbes. A mais indesejavel foi a oposigdo entre educagdo bésica e

superior. [...] A segunda oposigdo nao foi menos danosa e se estabeleceu no

nivel da educagao basica, formada pela educagao infantil, ensino fundamental
e médio. A atengdo exclusiva ao ensino fundamental resultou em certo descaso

22 Segundo Haddad: “o PDE esta sustentado em seis pilares: i) visao sistémica da educacao, ii) territorialidade,
iii) desenvolvimento, iv) regime de colaboragdo, v) responsabilizagdo e vi) mobilizagao social [...]”
(Haddad, 2008, p. 8).
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com as outras duas etapas e prejudicou o que se pretendia proteger. [...] Sendo
a educacao infantil e o ensino médio, respectivamente, o esteio e o horizonte do
ensino fundamental, sem eles este nao avanga. Esse aspecto remete a terceira
oposigdo, agora entre ensino médio e educagado profissional. Foi vedada por
decreto a oferta de ensino médio articulado a educagao profissional e proibida por
lei a expansao do sistema federal de educagao profissional. [...] Nos tdltimos 20
meses, todo esforgo empreendido pelo MEC, em parceria com Andifes, Consed,
Undime, UNE, Ubes, movimentos sociais etc. foi no sentido de superar essas
oposigoes, guiado agora por uma visao sistémica. E suas agdes foram reorientadas
em torno de quatro reformas: educagio superior, basica, profissional e continuada
(Haddad, 2005, p.1).

No entender de Nardi, Schneider e Durli, tudo indicava que a visdo sistémica
de educacdo pautaria a elaboracao do PNE que estava em discussdo nas etapas da

Conferéncia Nacional de Educagao (Conae) 2010:

Posto que o PDE tenha se tornado referéncia para as politicas educacionais
recentes no pais, com evidentes reflexos sobre o curso e o ritmo de implementacao
dessas politicas, também ha que se questionar sobre sua vinculagao ou mesmo
correlagao futura com outros instrumentos de politica educacional. Destacamos
aqui o novo Plano Nacional de Educacao (PNE) que devera cobrir o periodo de
2011 a 2021 e cujos debates preliminares ja vém ocorrendo com a Conferéncia
Nacional de Educagao (Conae), em suas diversas etapas. Ao que tudo indica,
estd posto que a visao sistémica de educagdo pautara a elaboragdo do novo PNE
(Nardi; Schneider; Durli, 2010, p. 562-563).

Pode-se dizer que a realidade confirmou tal prognéstico, apesar de haver
somente uma tnica referéncia explicita a visao sistémica de educagao no Documento
Final da Conae 2010. Essa referéncia traz junto dela, contudo, pelo menos quatro
dos seis pilares que Haddad dizia fundamentar o PDE — visao sistémica da educagéao,
territorialidade, desenvolvimento e regime de colaboracao (Haddad, 2008, p. 8). Nessa

diregao, o referido documento registrou:

No que diz respeito a educagao bésica, a implantagao do Fundeb representa a visdo
sistémica da educagao, ao financiar todas as suas etapas, da educacéao infantil ao
ensino médio, e ao reservar parcela importante dos recursos para a educacao de
jovens e adultos. E também a expressao de uma visao de ordenamento do territério
e de desenvolvimento social e econdmico, na medida em que a complementacao
da Uniao é direcionada as regides nas quais o investimento por estudante é
inferior a média nacional (Brasil. MEC, 2010, p. 112).

Apesar desta ser a uma tinica utilizagdo da expressao “visao sistémica” aplicada
aeducacgao, tanto o documento final da Conae 2010 quanto o texto daLein® 13.005/2014
(PNE 2014-2024) — que teve o primeiro como uma das suas principais referéncias —
se alinham a esta perspectiva ao defenderem a construcao de um “Sistema Nacional

Articulado de Educagdo” ou, simplesmente, um “Sistema Nacional de Educagao”.
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Neste sentido, o préprio tema central da Conferéncia colocava a visdo sistémica em
evidéncia no planejamento educacional para a década que estava prestes a iniciar:
“Conae: Construindo o Sistema Nacional Articulado: O Plano Nacional de Educacéo,
Diretrizes e Estratégias de Agao”.

Entretanto, um primeiro passo nessa direcdo ja havia sido dado um ano
antes, através da aprovagao da Emenda Constitucional n® 59/2009, que reescreveu o
artigo 214 da CF, introduzindo na Carta Magna a demanda por um sistema nacional —
articulado — de educacéo, que finalmente poderia concretizar o chamado “regime de
colaboragdo” entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios?:

A lei estabelecera o plano nacional de educagao, de duragdo decenal, com o

objetivo de articular o sistema nacional de educagao em regime de colaboragao e

definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagao para assegurar

a manutengdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e

modalidades por meio de agoes integradas dos poderes publicos das diferentes
esferas federativas [...] (Brasil, 1988, art. 214).

E seguindo a légica sistétmica do PDE de Haddad que o PNE 2014-2024
procurara enfrentar o desafio da redugdo das desigualdades de acesso a educagao,
em suas diferentes dimensoes. Entre suas diretrizes, esta presente aquela que propoe
—na forma do inciso III do artigo 2° da Lei do PNE — a “superacgdo das desigualdades
educacionais, com énfase na promogido da cidadania e na erradicagdo de todas as
formas de discriminagdo” (Brasil, 2014).

Ao tratar da educagao superior, a questao da democratizagao ou da redugéo das
desigualdades de acesso nao ird ser comtemplada — pelo menos em primeiro plano —nas
Metas 12, 13 e 14 do PNE 2014-2024, centrada em outras diretrizes — “universalizagao
do atendimento escolar” e “melhoria da qualidade da educacao” (incisos II e IV do
artigo 2° da Lei do PNE). Assim, enquanto a expansao serd o foco das Metas 12 e 14, a

melhoria da qualidade da educagéao superior dara a tonica da Meta 13:

Meta 12: elevara taxa bruta de matricula na educagao superior para 50% (cinquenta
por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da populagao de 18
(dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos, assegurada a qualidade da oferta e expansao
para, pelo menos, 40% (quarenta por cento) das novas matriculas, no segmento
publico. (Brasil, 2014, p. 5).

Meta 13: elevar a qualidade da educagao superior e ampliar a proporgao de
mestres e doutores do corpo docente em efetivo exercicio no conjunto do sistema
de educagio superior para 75% (setenta e cinco por cento), sendo, do total, no

minimo, 35% (trinta e cinco por cento) doutores. [...] (Brasil, 2014, p. 6).

2 O regime de colaboragao ja estava previsto na CF desde 1988: “Art. 211. A Uniao, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragao seus sistemas de ensino” (Brasil, 1988).
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Meta 14: elevar gradualmente o ntimero de matriculas na pés-graduacgéo stricto
sensu, de modo a atingir a titulagdo anual de 60.000 (sessenta mil) mestres e
25.000 (vinte e cinco mil) doutores. (Brasil, 2014, p. 6)

Dizer que a expansao e a qualidade da educagao superior foram contempladas
em primeiro plano ndo quer dizer que os outros dois aspectos da triade expansao-
interiorizacao-democratizagdo ndo tiveram alguma atengao. Pode-se argumentar, por
exemplo, que a expansdo é um passo importante que pode contribuir para a redugéo
das desigualdades socioecon6micas, étnico-raciais, de género ou referentes: as pessoas
com deficiéncia, TGD e superdotagao/altas habilidades; aos povos tradicionais; aos
residentes em regioes, estados ou localizagbes onde acesso a educagdo superior
é menor por parte de suas populagoes, incluindo as zonas rurais e os municipios
que ndo sao grandes centros urbanos, capitais ou que se situam fora de suas regides
metropolitanas. Entretanto, parece-nos que a expansao, por si s6, nao é suficiente para
promover a democratizagao do acesso, conforme Bourdieu e Passeron nos alertam na

obra “A reprodugédo”, publicada em 1970:

Para aqueles que concluem do crescimento do volume global da populagao
escolarizada no ensino superior a “democratizagao” do publico das faculdades, é
preciso lembrar que esse fendémeno morfolégico pode encobrir uma perpetuagao
do status quo ou mesmo, em certos casos, uma regressao da representagao
das classes desfavorecidas tanto quanto uma ampliagdo da base social do
recrutamento” (Bourdieu; Passeron, 2014, p. 256).

Para promover a verdadeira democratizagdo da educagdo superior, o PNE
2014-2024 destinou algumas estratégias, conforme apontamos no Quadro 2, onde
indicamos também as politicas, programas ou agdes governamentais que ja haviam
sido implementadas e que podem servir de modelos para agoes futuras visando o
cumprimento de estratégias semelhantes:

QUADRO 2

ESTABELECIMENTO DE RELAGOES ENTRE AS ESTRATEGIAS DO PNE 2014-2024, AS
DIMENSOES DA DESIGUALDADE DE ACESSO A EDUCAGAO SUPERIOR E AS POLITICAS,
PROGRAMAS OU AGOES DE GOVERNO QUE TERIAM OU PODEM TER SERVIDO DE
MODELO PARA A FORMULAGAO DAS REFERIDAS ESTRATEGIAS

(continua)

Politicas,

Estratégias do PNE 2014-2024 Dimensoées de desigualdade programas ou
agoes de governo

12.1) otimizar a capacidade instalada
da estrutura fisica e de recursos
humanos das instituigbes publicas
de educagao superior [...], de forma
a ampliar e interiorizar o acesso a
graduacao;

Territorial (interiorizagao) Reuni
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QUADRO 2

ESTABELECIMENTO DE RELACOES ENTRE AS ESTRATEGIAS DO PNE 2014-2024, AS
DIMENSOES DA DESIGUALDADE DE ACESSO A EDUCAGAO SUPERIOR E AS POLITICAS,
PROGRAMAS OU ACOES DE GOVERNO QUE TERIAM OU PODEM TER SERVIDO DE
MODELO PARA A FORMULAGAO DAS REFERIDAS ESTRATEGIAS

Estratégias do PNE 2014-2024

12.2) ampliar a oferta de vagas, por
meio da expansao e interiorizacao da
rede federal de educagao superior,
da Rede Federal de Educagao
Profissional, Cientifica e Tecnolégica
[RFEPCT] e do sistema Universidade
Aberta do Brasil [...], uniformizando
a expansao no territério nacional;

12.3) elevar gradualmente a taxa
de conclusdo média dos cursos
de graduagdo presenciais nas
universidades publicas para 90%
(noventa por cento), ofertar, no
minimo, um tergo das vagas em
cursos noturnos e elevar a relacao
de estudantes por professor (a) para
18 (dezoito), mediante estratégias
de aproveitamento de créditos e
inovagoes académicas que valorizem
a aquisigao de competéncias de nivel
superior;

12.5) ampliar as politicas de
inclusao e de assisténcia estudantil
dirigidas aos (as) estudantes de
instituigbes publicas, bolsistas de
instituigbes privadas de educagao
superior e beneficidrios do Fundo
de Financiamento Estudantil -
FIES [...] na educagao superior, de
modo a reduzir as desigualdades
étnico-raciais e ampliar as taxas de
acesso e permanéncia na educagao
superior de estudantes egressos da
escola publica, afrodescendentes
e indigenas e de estudantes com
deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades
ou superdotagao, de forma a apoiar
seu sucesso académico;

Dimensoes de desigualdade

Territorial (interiorizagao)

Socioeconémica (estudantes
trabalhadores)

Socioecondmica (estudantes
pobres, bolsistas de instituigoes
privadas ou beneficiarios do Fies
e egressos de escolas publicas),
étnico-racial (afrodescendentes
e indigenas), povos tradicionais
(indigenas) e pessoas com
deficiéncia, transtornos globais
do desenvolvimento e altas
habilidades ou superdotagao

(continuagao)

Politicas,
programas ou
acoes de governo

Expansao e
interiorizagao da
RFEPCT; UAB

Expansao da oferta
no turno noturno;
Reuni

Pnaes; Pnaest;
Prouni; Fies
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QUADRO 2

ESTABELECIMENTO DE RELACOES ENTRE AS ESTRATEGIAS DO PNE 2014-2024, AS
DIMENSOES DA DESIGUALDADE DE ACESSO A EDUCAGAO SUPERIORE AS POLITICAS,
PROGRAMAS OU ACOES DE GOVERNO QUE TERIAM OU PODEM TER SERVIDO DE
MODELO PARA A FORMULAGAO DAS REFERIDAS ESTRATEGIAS

Estratégias do PNE 2014-2024

12.6) expandir o financiamento
estudantil por meio do Fundo de
Financiamento Estudantil - FIES,

[...];

12.9) ampliar a participagao propor-
cional de grupos historicamente
desfavorecidos na educagdo supe-
rior, inclusive mediante a adogao de
politicas afirmativas, na forma da
lei;

12.10) assegurar condigoes de
acessibilidade nas instituigoes de
educagao superior, na forma da
legislagao;

12.13) expandir atendimento especi-
fico a populagdes do campo e comu-
nidades indigenas e quilombolas,
em relagdo a acesso, permanéncia,
conclusao e formagao de profissio-
nais para atuagao nessas populagoes;

12.15) institucionalizar programa de
composigao de acervo digital de refe-
réncias bibliograficas e audiovisuais
para os cursos de graduacao, assegu-
rada a acessibilidade as pessoas com
deficiéncia;

14.3) expandir o financiamento
estudantil por meio do Fies a pés-
-graduagao stricto sensu;

Dimensoes de desigualdade

Socioecon6mica (estudantes que
dependem de financiamento
publico para acessar a educagdo
superior através de IES privadas)

Socioeconomica (estudantes
pobres e/ou egressos de escolas
publicas), étnico-racial (afro-
descendentes e  indigenas),
povos tradicionais (indigenas) e
pessoas com deficiéncia, trans-
tornos globais do desenvolvi-
mento e altas habilidades ou
superdotagao

Pessoas com deficiéncia, trans-
tornos globais do desenvolvi-
mento e altas habilidades ou
superdotagao

Etnico-racial e povos tradicionais
(populagoes do campo e
comunidades indigenas e
quilombolas)

Pessoas com deficiéncia, trans-
tornos globais do desenvolvi-
mento e altas habilidades ou
superdotacao

Socioeconémica (estudantes
que dependem de financia-
mento publico para acessar a
educagao superior, em nivel de
pos-graduacao, através de IES
privadas)

(continuagao)

Politicas,
programas ou
acoes de governo

Fies

Politicas ou
agoes afirmativas
(Uniafro) e/ou Lei
de Cotas

Programa Incluir;
Programa
Educagao Bilingue

Prolind;
Procampo; Pnaes;
Pnaest; PBP

Sistema Nacional
de Avaliagao da
Educagao Superior
(Sinaes)

PNPG; Fies

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

€



CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

€

EXPANSAO-INTERIORIZA(;AO-DEN\OCRATIZAQ&O: O DESAFIO DA\REDUQ&O~DAS DESIGUALDADES TERRITORIAIS
E SOCIOECONOMICAS DE ACESSO A EDUCAGAO SUPERIOR NO BRASIL (2003-2015)

QUADRO 2

ESTABELECIMENTO DE RELACOES ENTRE AS ESTRATEGIAS DO PNE 2014-2024, AS
DIMENSOES DA DESIGUALDADE DE ACESSO A EDUCAGAO SUPERIOR E AS POLITICAS,
PROGRAMAS OU ACOES DE GOVERNO QUE TERIAM OU PODEM TER SERVIDO DE
MODELO PARA A FORMULAGAO DAS REFERIDAS ESTRATEGIAS

(conclusao)

Politicas,

Estratégias do PNE 2014-2024 Dimensoes de desigualdade programas ou
acoes de governo

14.5) implementar agdes para

reduzir as desigualdades étnico- Etnico-racial, territorial (desi-
-raciais e regionais e para favo- gualdades regionais) e povos
recer o acesso das populagoes do tradicionais (populagbes do
campo e das comunidades indi- campo e de comunidades indi-
genas e quilombolas a programas de genas e quilombolas)

mestrado e doutorado;

PNPG; Pnaes;
Pnaest; PBP; Acoes
Afirmativas e/ou
Politica de Cotas

14.6) ampliar a oferta de programas
de pds-graduagdo stricto sensu,
especialmente os de doutorado,
nos campi novos abertos em
decorréncia dos programas de
expansao e interiorizagdo das
instituigoes superiores publicas;

PNPG; Programa
Expansao; Reuni

14.7) manter e expandir programa
de acervo digital de referéncias
bibliograficas para os cursos de pds-
-graduacao, assegurada a acessibili-
dade as pessoas com deficiéncia;

Pessoas com deficiéncia, trans-
tornos globais do desenvolvi-
mento e altas habilidades ou
superdotagao

PNPG; Programa
Incluir; Programa
Educagao Bilingue

14.8) estimular a participagao

das mulheres nos cursos de poés-

-graduagao stricto sensu, em parti-

cular aqueles ligados as édreas de Género e/ou sexo PNPG
Engenharia, Matematica, Fisica,

Quimica, Informatica e outros no

campo das ciéncias;

Fonte: Elaboragao propria com base na Lei 13.005 (Brasil, 2014) e em pesquisa documental e bibliografica (Brasil. MEC,
2005, 2006, 2012, 2014, Haddad, 2008).

Entretanto, apesar de termos um Plano Nacional de Educagdo com metas
ambiciosas em termos de universalizagdo — ou expansao da oferta — e de melhoria da
qualidade da educagdo superior e estratégias que demonstravam compromisso com
a diretriz de “superagdo das desigualdades educacionais, com énfase na promocgao
da cidadania e na erradicacdo de todas as formas de discriminagao” (Brasil, 2014),
ocorreu um movimento justamente inverso ao ocorrido com o PNE 2001-2011.

Enquanto a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) ao governo, em 2003,
criou condigoes favoraveis ao desenvolvimento de politicas de democratizagdo do
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acesso a educagdo superior, até mesmo para aspectos ou dimensoes da desigualdade
que nio estavam previstos ou bem definidos no PNE 2001-2011, muito pouco tempo
ap6s a promulgacdo do PNE 2014-2024, com o impeachment da presidenta Dilma
Roussef, 0 novo grupo politico que ascendeu em 2016 deixou de priorizar as politicas
sociais e educacionais com o discurso e agoes voltadas para o “equilibrio fiscal”.
Como principal acdo neste sentido, o governo de Michel Temer conseguiu
aprovar, em dezembro de 2016, a PEC 241 — também chamada de PEC 55 no Senado -
estabelecendo o teto de gastos publicos que, na pratica, congelou os gastos do governo
federal por 20 anos a contar de 2017. Apos as eleigoes de 2018, que instituiu um novo
governo, com perfil ainda mais a direita que o do governo Temer, a politica do teto
de gastos permanecera asfixiando as politicas e instituigoes educacionais. Somam-se,
contudo, a essa politica de restrigao fiscal, discursos e agdes contrarios ao que o PNE
2014-2014 propunha, na contramao dos direitos das minorias sociais. Com isso, os
resultados em termos de expansao e interiorizacao da educagao superior pablica, bem
como de redugao das desigualdades de acesso a educagao superior, comegam a se

retrair ou estagnar.

3 EVIDENCIAS EMPIRICAS SOBRE A PARCIALMENTE BEM-
SUCEDIDA REDUGAO DAS DESIGUALDADES TERRITORIAIS
E SOCIOECONOMICAS

A anélise de dados que faremos a partir daqui tem por base o Pnad de
2004* a 2015. Mesmo assim, tal pesquisa nao permitird todas as comparagdes que
gostariamos. Uma das limitagoes, por exemplo, foi a de termos que restringir nossas
comparagbes entre capital (regido metropolitana) e interior a apenas oito estados
— Pard, Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Parana e Rio
Grande do Sul - pois, nos demais estados, a amostra da Pnad ndo permite estabelecer
tal distingdo ou comparagao.
A Pnad também ndo permite compararmos as taxas liquidas de frequéncia
(TLF%) entre municipios ou agrupamentos de municipios, aprofundando anéalises que
nos levem a compreender o interior em sua diversidade de situagoes, em comparagdo

24 Para as andlises quantitativas com base na Pnad, decidiu-se tomar o ano de 2004 como referéncia inicial
— e néo 2003 - porque seria “necessario excluir a area rural da antiga Regiao Norte, que néo era coberta
pela pesquisa até 2003” (Hoffmann; Jesus; Almeida, 2018, p. 16). Assim, somente a partir de 2004 a
Pnad passou a abranger todo o territério nacional, agregando também as areas rurais de Rondénia, Acre,
Amazonas, Roraima, Para e Amapa.

2

3]

A TLF seré calculada no &mbito deste artigo como o percentual da populagao de 18 a 24 anos que estava
frequentando, em determinado ano, a educagao superior. Em outras palavras, esse indicador sera obtido
pela divisao, no ano determinado, do ntiimero de jovens dessa faixa etaria que esteva frequentando curso
de graduacao pelo total de jovens dessa mesma faixa etdria, multiplicado o resultado dessa divisao por
100 (por cento).
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entre suas diferentes porgoes entre si e entre estas porgdes e a capital da mesma
unidade da Federagdo. Produzimos um total de trés tabelas, que nos permitiram

verificar e comparar, para a populagdo de 18 a 24 anos e em relagdo a educagao

superior, a evolugdo entre 2004 e 2015 da(s):

1°) chances de acesso — ou taxa liquida de frequéncia (TLF) — em nivel Brasil,
regioes e unidades da Federagao (Tabela 1);

2°) chances e desigualdade de acesso para os quintos de renda domiciliar per

capita, em nivel Brasil e regides (Tabela 2);

3°) chances e desigualdade de acesso para os quintos de renda domiciliar per
capita mais baixa (1°, 2° e 3° quintos) e o quinto de renda mais alta (5°
quinto) e por localizagdo na regido metropolitana da capital ou no interior
da unidade da Federagdo, somente para os estados do Para, Pernambuco,
Bahia, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Parand e Rio Grande do
(Tabela 3).

Considerou-se a TLF como o indicador mais adequado para medir e comparar
as chances percentuais — chances em 100 — de acesso a educagdo superior do grupo
populacional referenciado por esse indicador, que sao os jovens de 18 a 24 anos. Tal

comparacao levou as medidas de desigualdade adotadas, que definimos como:

1°) chances a mais em nimero de vezes (tipo 1), definida como o crescimento
(nimero de vezes que cresceu) ou, ainda, pela razao entre as chances (TLF)

de dois grupos que se pretende comparar em um mesmo momento (ano);

2°) chances a mais em 100 (tipo 2), definida pela variagdo em pontos percentuais
(p.p.) das chances de acesso, obtida pela diferenca entre as chances (TLF)

entre os grupos comparados. Quanto aos grupos comparados, eles serao:

1°) o mesmo grupo s6 que em momentos diferentes — 2004 e 2015 — como
seré feito nas tabelas 1, 2 e 3, em que compararemos, respectivamente,
a evolugao das chances (tipo 1 e tipo 2): a) por localizagdo geografica
(Tabela 1); b) e por quinto de renda domiciliar per capita e localizagao
geogréfica (Tabela 2).

2°) dois grupos diferentes comparados, primeiramente, em 2004 e, depois,
em 2015 (Tabela 3), verificando, em cada momento, a vantagem ou as
chances a mais de acesso a cursos de graduacao (tipo 1 e tipo 2) do
grupo pertencente ao quinto de renda domiciliar per capita mais alta
(5° quinto) em relagao as do grupo composto pelos quintos de renda
mais baixa (1°, 2° e 3° quintos).

Antes das anédlises propriamente ditas, cabe informar que os conceitos de

“chances a mais” e “chances em 100” sdo utilizados neste artigo com base na
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definigao feita por Pierre Bourdieu e Jean-Claude Passeron no Apéndice 1 da obra
“Os herdeiros”, para as “chances escolares” (Bourdieu; Passeron, 2018, p. 122).
A “chance”, segundo esses autores, é sinonima de “probabilidade”. Néo se trata,
portanto, do mesmo conceito de chance encontrado nos estudos de “razao de chances”
ou, em inglés, “odds ratio” (Pontes, 2018).

As andlises que seguem procuram replicar, com algumas adaptagbes ou
desenvolvimentos, a mesma légica em que Bourdieu e Passeron quando descreviam,

por exemplo, que:

Um filho de quadro superior tem oitenta vezes mais chances de entrar na
universidade do que um filho de operério; suas chances também sdo o dobro
da de um filho de quadro médio. Essas estatisticas permitem distinguir quatro
niveis de utilizagdo do ensino superior: as categorias mais desfavorecidas tém
hoje apenas chances simbdlicas de enviar seus filhos para a faculdade (menos
de cinco chances em cem); algumas categorias médias (empregados, artesaos,
comerciantes), cuja proporgao cresceu nos ultimos anos, tém entre dez e quinze
chances em cem; observa-se na sequéncia a duplicagao das chances dos quadros
médios (quase trinta chances em cem) e uma outra duplicacdo dos quadros
superiores e das profissoes liberais, cujas chances aproximam-se de sessenta em
cem” (Bourdieu; Passeron, 2018, p. 16-17).

Dessa forma, através da Tabela 1 podemos verificar que em 2004 quase todos os
estados do Norte e Nordeste tinham TLF ou chance de acesso a cursos de graduagao
da populagdo de 18 a 24 anos menor do que 10%, sendo que o Gnico dentre estes
estados que fugiu a esta regra foi Tocantins, cuja TLF foi de 10,1%. Além disso, a
TLF das regioes Norte e Nordeste foi, respectivamente, 5,6% e 5,8%; bem abaixo,
portanto, da média do Pafs, que registrou 10,4%. Enquanto isso, naquele mesmo ano
(2004), a situagao era oposta nos estados do Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Em quase
todos os estados dessas regioes a populagdo da mesma faixa etaria tinha chances de
acesso a cursos de graduagao superiores a 10%, sendo que a Ginica excegdo era o Mato
Grosso, onde as chances de acesso somaram apenas 8,1%. As chances de acesso nas
regides Sudeste (13,0%), Sul (15,3%) e Centro-Oeste (12,2%) foram superiores a do
Pais (10,4%). Para termos a ideia do tamanho da desigualdade observada em 2004,
Mato Grosso, com o pior resultado entre as regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste, tinha
maior TLF que todos os estados do Norte e do Nordeste, exceto Tocantins.

Entre 2004 e 2015, as chances de acesso a cursos de graduagao das populagoes
de 18 a 24 anos dos estados das regides Norte e Nordeste — chances a mais em niimero
de vezes (tipo 1) — cresceram entre 1,7 vezes (Piaui) e 4,4 vezes (Roraima), sendo
que essas chances (TLF) cresceram 2,6 vezes na regiao Norte e 2,3 vezes na regiao
Nordeste. Ou seja, estas regides, assim como os estados que as compdem, cresceram
acima da média do Pais, que foi de 1,7 vezes. O crescimento da TLF nas regides Sudeste,
Sul e Centro-Oeste foi, respectivamente, de 1,5 vezes, 1,4 vezes e 1,8 vezes; abaixo,

portanto, dos crescimentos observados nas regidoes Norte e Nordeste. Considerando
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os estados individualmente, o crescimento variou entre 1,2 vezes (Rio de Janeiro e
Parand) e 2,1 vezes (Mato Grosso). Em resumo: as regides Norte e Nordeste cresceram
mais que as regioes Sudeste, Sul e Centro-Oeste; e, em geral, os estados das primeiras
regides cresceram mais do que aqueles que integram as tltimas.

TABELA 1
VARIAGAO DA TAXA LiQUIDA DE FREQUENCIA (TLF) EM CURSOS DE GRADUAGAO
DA POPULAGAO DE 18 A 24 ANOS — BRASIL, REGIOES E UNIDADES DA FEDERAGAO
—2004/2015 continua)

_ Variagao de 2004 a 2015

Unfda(.lel Tino 1 Tipo 2
territoria 2015 p . - | (chances a mais em
(chances a mais) 100)

Norte 5,6% 14,4%

Rondonia 7,8% 15,4% 2,0 7,6
Acre 6,1% 16,0% 2,6 9.9
Amazonas 5,3% 15,7% 2,9 10,3
Roraima 4,6% 20,4% 4.4 15,8
Pard 4,3% 11,4% 2,7 7,2
Amapa 8,0% 17,8% Bof 9,8
Tocantins 10,1% 20,6% 2,0 10,5
Nordeste 5,8% 13,5% 2,3 7,7
Maranhao 4,8% 10,3% 2,1 5,5
Piaui 6,5% 10,9% 1,7 4,5
Ceara 6,5% 15,6% 2,4 9,1
Rio Grande do Norte 5,6% 15,5% 2,8 9,9
Paraiba 5,7% 18,8% 3,3 13,1
Pernambuco 6,3% 14,4% 2,3 8,1
Alagoas 4,0% 12,9% 3,2 9,0
Sergipe 7,8% 14,5% 1,9 6,7
Bahia 5,6% 11,6% 2,1 6,0
Sudeste 13,0% 19,4% 1,5 6,4
Minas Gerais 10,4% 19,2% 1,8 8,8
Espirito Santo 11,9% 22,0% 1,8 10,1
Rio de Janeiro 14,3% 16,6% 1,2 2,3
Séo Paulo 13,9% 20,3% 1,5 6,4
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TABELA1
VARIAGAO DA TAXA LIQUIDA DE FREQUENCIA (TLF) EM CURSOS DE GRADUAGAO
DA POPULAGAO DE 18 A 24 ANOS — BRASIL, REGIOES E UNIDADES DA FEDERAGAO
—2004/2015 (conclusio)

Variagio de 2004 a 2015

Unfda(.lel Tino 1 Tipo 2
territoria 2015 P . - | (chances a mais em
(chances a mais) 100)

Sul 15,3% 21,8% 1,4 6,5
Parana 17,0% 21,2% 1,2 4,2
Santa Catarina 14,1% 24,1% 1,7 10,0
Rio Grande do Sul 14,4% 21,0% 1,5 6,6
Centro-Oeste 12,2% 22,3% 1,8 10,0
Mato Grosso do Sul 11,6% 20,4% 1,8 8,8
Mato Grosso 8,1% 16,8% 2,1 8,7
Goias 12,1% 21,3% 1,8 9,2
Distrito Federal 17,7% 32,1% 1,8 14,4

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (IBGE, 2015).

Com os crescimentos observados acima, os resultados para 2015 foram diferentes
do ponto de vista da desigualdade de tipo 1 (chances a mais em namero de vezes).
Isso se verificou tanto no que se refere as desigualdades entre regides (inter-regionais)
quanto entre estados dentro da mesma regido (intrarregionais). Em primeiro lugar,
podemos destacar que em 2015 nenhum estado das regioes Norte e Nordeste registrou
chances de acesso — ou TLF — inferior a 10%. Porém, a desigualdade entre estados
dentro do Pais continuou elevada quando comparamos os estados das regides Norte e
Nordeste com os do Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Nessas tltimas regioes, o estado com
menor chance de acesso a cursos de graduagéo foi o Rio de Janeiro, com TLF de 16,6%.
Desta vez, contudo, diferentemente do que ocorreu em 2004, trés estados da regido
Norte — Roraima (20,4%), Amapa (17,8%) e Tocantins (20,6%) — e um do Nordeste —
Paraiba (18,8%) — registraram resultados superiores ao Rio de Janeiro (16,6%).

As regides Norte (14,4%) e Nordeste (13,5%) continuaram abaixo do resultado
para o Pais (17,8%) enquanto Sudeste (19,4%), Sul (21,8%) e Centro-Oeste (22,3%)
se mantiveram acima. Entretanto, se as chances de acesso a cursos de graduagao
(vantagem do tipo 1) na regido Sul (15,3%) foram 2,7 vezes maior do que na regiao
Norte (5,6%) em 2004 e, em 2015, a vantagem da regiao Centro-Oeste (22,3%) em
relagao ao Nordeste (13,5%) foi 1,7 vezes maior, a desigualdade do tipo 1 reduziu entre
as regides de maior e menor TLFE. Houve, portanto, segundo esse primeiro critério,

redugdo das desigualdades inter-regionais entre 2004 e 2015.
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Da mesma forma, pode-se dizer que houve redugdo das desigualdades
intrarregionais entre os estados em cada uma das cinco regides. No Norte, as chances a
mais de acesso a cursos de graduagdo no Tocantins (10,1%) em relagdo ao Para (4,3%)
foram de 2,3 vezes em 2004, passando a ser 1,8 vezes maior em 2015, quando o estado
tocantinense registrou TLF de 20,6% e o Para, 11,4%. No Nordeste, a vantagem caiu
de 2,0 vezes maior entre Sergipe (7,8%) e Alagoas (4,0%) em 2004 para 1,8 vezes em
2015, na comparagao entre Paraiba (18,8%) e Maranhao (10,3%). Nas demais regioes
as vantagens dos estados de maiores chances de acesso em relagao aos com chances
menores cairam entre 2004 e 2005: de 1,4 vezes a mais para 1,3 vezes a mais, no
Sudeste; de 1,2 vezes para 1,1 vezes, no Sul; e de 2,2 para 1,9, no Centro-Oeste. A
redugdo das desigualdades intrarregionais (tipo 1) néo foi tdo grande quanto as inter-
regionais, mas ocorreu em todas as regioes.

Considerando as chances em 100 (tipo 2), os maiores crescimentos observados
entre 2004 e 2015 foram: de 15,8 pontos percentuais (p.p.) em Roraima; 14,4 p.p.
em Brasilia; e, 13,1 p.p. na Paraiba. Os menores crescimentos ocorreram no Rio de
Janeiro (2,3 p.p.), Parana (4,2 p.p.) e Piaui (4,5 p.p.). Em geral, portanto, os maiores
crescimentos se deram no Norte e Nordeste e os menores no Sudeste e no Sul. O
Centro-Oeste, contudo, divergiu das anélises até aqui realizadas, pois Brasilia
figurou entre os maiores crescimentos e nenhum estado da regido esteve entre os de
menor crescimento. Isso se confirma quando tomamos os resultados das regioes. Os
crescimentos de TLF foram na seguinte ordem decrescente: Centro-Oeste (10,0 p.p.),
Norte (8,8 p.p.), Nordeste (7,7 p.p.), Sul (6,5 p.p.) e Sudeste (6,4 p.p.). Excetuando
o Centro-Oeste, portanto, os crescimentos foram maiores nas regioes que em 2004
obtiveram os piores resultados — Norte e Nordeste — enquanto as regides que tinham
os melhores resultados — Sul e Sudeste — cresceram menos.

Por ultimo, quanto a analise da Tabela 1, pode-se dizer que a desigualdade de
acesso quanto as chances em 100 (tipo 2) caiu entre as regides do Pais, mas cresceu
entre os estados de algumas regioes: caiu de 9,7 p.p. em 2004 para 8,8 p.p. em 2015,
na comparacao entre a regido de TLF mais elevada e a regiao onde esse indicador foi
menor — Sul em comparagao com Norte, em 2004, e Centro-Oeste em comparagdo com
Nordeste, em 2015.

Entretanto, entre os estados em cada regiao, as desigualdades do tipo 2 (chances
a mais em 100) cresceram durante o periodo analisado no Norte — de 5,8 p.p. entre
Tocantins e Pard cresceu para 9,2 p.p., na comparagao entre estes mesmos estados;
no Nordeste — de 3,8 p.p. entre Sergipe e Alagoas subiu para 8,5 p.p., entre Paraiba e
Maranhao; no Sudeste — de 3,9 p.p. entre Rio de Janeiro e Minas Gerais elevou-se até
5,4 p.p. entre Espirito Santo e Rio de Janeiro; no Sul — de 2,9 p.p. entre Parané e Santa
Catarina para 3,1 p.p. entre Santa Catarina e Rio Grande do Sul; e, da mesma forma,
no Sul — de 9,6 p.p. entre Distrito Federal e Mato Grosso para 15,3 p.p. entre estas

mesmas unidades da Federacao.
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Confirmando as ambiguidades em termos de evolugdo das desigualdades,
a Tabela 2 mostra que as chances de acesso — chances a mais em ntimero de vezes
(tipo 1) — cresceram para todos os grupos ou quintos de renda domiciliar per capita,
seja para o Pais ou para cada grande regido geogréafica que o compoe. Além disso,
cresceram mais para os segmentos mais pobres (1° quinto > 2° quinto > 3° quinto >
4° quinto > 5° quinto) do que para os mais ricos. Diminuiu a vantagem — chances a
mais em ntmero de vezes (tipo 1) — entre os mais ricos (5° quinto) e os mais pobres
(1° quinto), quando fazemos a comparagao entre 2004 e 2015: para o pais, a vantagem
do 5° quinto para o 1° quinto caiu de 69,6 vezes a mais para 8,0; no Norte, caiu de
93,7 vezes para 6,6 vezes; no Nordeste, de 87,3 para 10,9; no Sudeste, de 48,9 para
7,7;no Sul, de 28,0 para 4,3; e no Centro-Oeste, a vantagem dos mais ricos em relagdo
aos mais pobres caiu de 28,1 vezes a mais em termos de chances de acesso a cursos
de graduagao da populagao de 18 a 24 anos para 5,6 vezes a mais. Contudo, apesar
da queda na vantagem entre o 5° quinto e o 1° quinto da populagdo de 18 a 24 anos,
as chances de acesso dos mais ricos continuaram em patamares muitos elevados. A
desigualdade, sob este primeiro aspecto, diminuiu, mas continua demasiadamente
elevada.

TABELA 2

EVOLUGAO DAS CHANCES E DA DESIGUALDADE DE ACESSO DA POPULAGAO DE 18
A 24 ANOS A CURSOS DE GRADUAGAO, POR QUINTOS DE RENDA DOMICILIAR PER
CAPITA - BRASIL E REGIOES -2004/2015

(continua)

Variagao das chances
de acesso entre 2004 e

Unidade 2015 Houve redugao
Territorial / da desigualdade
. a o
Quintos de Renda Tipo 1 Tipo 2 em rela.gao ao 5
2004 quinto?
(chances a | (chances
mais) em 100)
1° quinto 0,5% 5,1% 10,0 4,6 Nao
2° quinto 1,2% 9,6% 8,3 8,4 Sim
) 3° quinto 3,7% 14,9% 4,0 11,2 Sim
o)
4° quinto 12,0% 24,3% 2,0 12,3 Sim
5° quinto 34,8% 40,6% 1,2 5,8 -
1° quinto 0,3% 5,9% 20,7 5,6 Nao
2° quinto 0,9% 9,8% 11,1 8,9 Nao
Q
-
’Zs 3° quinto 2,0% 16,0% 7,9 14,0 Sim
4° quinto 11,0% 23,4% 2,1 12,4 Sim
5° quinto 28,1% 38,9% 1,4 10,8 -
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TABELA 2

EVOLUQ.&O DAS CHANCES E DA DESIGUALDADE DE ACESSO DA POPULAQAO DE 18
A 24 ANOS A CURSOS DE GRADUAGAO, POR QUINTOS DE RENDA DOMICILIAR PER
CAPITA - BRASIL E REGIOES -2004/2015

(conclusao)

Variagao das chances
de acesso entre 2004 e

Unidade 2015 Houve redugao
Territorial / da desigualdade
Quint()zso((l]e;1 Renda Tipo 1 Tipo 2 em rflluai(if;(())?ao 5°
(chances a | (chances
mais) em 100)

1° quinto 0,4% 4,2% 11,7 3,9 Nao
2° quinto 1,1% 8,9% 7,8 7,8 Nao
3° quinto 4,3% 16,6% 3,9 12,3 Sim
4° quinto 15,5% 30,0% 1,9 14,4 Sim
5° quinto 34,9% 45,7% 1,3 10,8 -

1° quinto 0,7% 5,2% 10,0 4,6 Nao
2° quinto 1,1% 9,5% 8,3 8,4 Sim
3° quinto 3,5% 13,3% 4.0 11,2 Sim
4° quinto 11,4% 23,4% 2,0 12,3 Sim
5° quinto 34,2% 40,1% 1,2 5,8 =

1° quinto 1,3% 8,8% 6,8 7,5 Sim
2° quinto 1,7% 10,4% 6,0 8,7 Sim
3° quinto 4,2% 15,0% 3,5 10,8 Sim
4° quinto 12,0% 23,0% 1,9 11,0 Sim
5° quinto 36,4% 37,7% 1,0 1,3 -

1° quinto 1,4% 7,6% 5,3 6,1 Sim
2° quinto 1,3% 11,7% 8,9 10,3 Sim
3° quinto 3,9% 17,4% 4,4 13,4 Sim
4° quinto 10,9% 23,5% 2,2 12,7 Sim
5° quinto 39,4% 42,9% 1,1 3,6 -

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (IBGE, 2015).

Por outro lado, a Tabela 2 nos revela que a desigualdade de tipo 2 — chances

a mais em 100 — se comportou diferentemente na comparagao entre os quintos de

renda domiciliar per capita mais baixa (1° a 4° quinto) e o quinto de renda mais alta

(5° quinto). Os resultados também se diferenciaram quando comparamos em termos
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de grandes regioes geograficas. Assim, as chances em 100 de um jovem brasileiro de
18 a 24 anos, pertencente ao 1° quinto de renda per capita, cresceram menos do que
as de um jovem brasileiro do 5° quinto de renda, aumentando a vantagem de tipo
2 do 5° quinto em relagdo ao 1° quinto em 1,2 p.p. Mas essa desigualdade (tipo 2),
em nivel Brasil, diminuiu entre 2004 e 2005 para os demais quintos de menor renda
domiciliar per capita: 2° quinto (-2,6 p.p.), 3° quinto (-5,4 p.p.) e 4° quinto (-6,5 p.p.).
A desigualdade em relagao ao quinto de renda mais alta (5° quinto) diminuiu mais a
média para os grupos cuja renda era maior. A redugao da desigualdade foi maior para
0 4° quinto do que para o 2° quinto e assim por diante: 4° quinto > 3° quinto > 2°
quinto, em nivel Brasil.

A lobgica analitica aplicada a cada uma das regides mostra diferencas: 1. o
padrédo nacional permaneceu o mesmo apenas para a regido Sudeste; 2. a desigualdade
aumentou na comparagao nao sé entre o 1° quinto de renda mais baixa, mas também
no grupo seguinte (2° quinto) para as regioes Norte e Nordeste; 3. a desigualdade
caiu para todos os quintos de renda domiciliar per capita mais baixa (1° ao 4° quinto)
em relacao ao quinto de renda mais alta (5° quinto) nas regioes Sul e Centro-Oeste.
Houve, portanto, queda seletiva na desigualdade entre as chances em 100 — ou chances
percentuais — de acesso a cursos de graduagdo dos jovens de 18 a 24 anos, variando
entre os grupos de renda comparados e entre as diferentes regides do pais. O aumento
da desigualdade ocorreu apenas quando consideramos os mais pobres nas regides
Norte (1° e 2° quintos), Nordeste (1° e 2° quintos) e Sudeste (1° quinto).

Podemos concluir parcial e provisoriamente que — com base nas Tabelas 1
e 2 — as desigualdades de acesso a cursos de graduagao variam tanto de acordo com a
localizacao geografica — de forma inter-regional e intrarregional — quanto com as classes
de renda. Resta saber, com base nas possibilidades e limitagdes que os dados da Pnad
nos oferecem, se esse comportamento pode ser confirmado quando introduzimos a
comparagao entre capital (regido metropolitana) e interior dos seguintes estados: Para,
Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Parana e Rio Grande do
Sul.

Por meio da Tabela 3, podemos comparar a evolugao dos resultados para a TLF
nesses estados de 2004 para 2015, considerando capital e interior e fazendo uma
Gnica comparagdo entre os quintos de renda domiciliar per capita da populagao de
18 a 24 anos: como variou a desigualdade ou as chances a mais (tipo 1 e tipo 2) de
acesso dos jovens do 5° quinto em relagdo aos jovens do 1°, 2° e 3° quintos, tomados
em conjunto? Houve aumento da desigualdade nesses estados, considerando capital
e interior separadamente?

As conclusoes preliminares dessa analise quanto a desigualdade de acesso a
cursos de graduagdo — medida em termos de chances ou vezes a mais (tipo 1) — do
quinto de renda domiciliar per capita mais alta (5° quinto) em relagdo ao agrupamento

formado pelos quintos de renda mais baixa (1° ao 3° quinto) sdo:

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

€



CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

EXPANSAO-INTERIORIZAQAO-DEN\OCRATIZAQ&O: O DESAFIO DA\REDUQ&O~DAS DESIGUALDADES TERRITORIAIS
E SOCIOECONOMICAS DE ACESSO A EDUCAGAO SUPERIOR NO BRASIL (2003-2015)

1 na maior parte dos estados, com excegdes no Sul e no Sudeste, o acesso a
cursos de graduagdo nas capitais foi maior do que no interior, tanto em 2004
quanto em 2015;

2 as desigualdades entre as chances de acesso do grupo de renda mais alta
em relagdo ao agrupamento de renda mais baixa diminuiram bastante entre
2004 para 2015 em todos os estados;

3 a desigualdade em 2004 entre o quinto de renda domiciliar per capita mais
alta e os quintos de renda mais baixa foi maior no interior do que na capital
para os estados do Pard, Pernambuco, Bahia e Minas Gerais, situagdo oposta
a encontrada no Rio de Janeiro, Sao Paulo, Parana e Rio Grande do Sul, onde
as desigualdades entre os grupos de renda comparados ja eram maiores nas

capitais do que nos interiores, em 2004;

4 em 2015, a desigualdade de acesso (tipo 1) foi maior no interior do que na
capital em Pernambuco, Bahia, Minas Gerais e Sao Paulo, situagao inversa
a registrada no Para, Rio de Janeiro, Parana e Rio Grande do Sul, onde a

desigualdade foi maior na capital do que interior.
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Com relagdo as desigualdades entre os de renda mais alta (5° quinto) e os de
renda mais baixa (1° ao 3° quinto) em termos de chances a mais em 100 ou chances
percentuais a mais (tipo 2), a analise preliminar revela que:

1 adesigualdade entre os grupos de renda em 2004 foi maior na capital do que
no interior nos oito estados analisados;

2 em 2015, o padrdo acima se inverteu apenas para Minas Gerais e Sao Paulo,
onde a desigualdade entre os grupos de renda passou a ser maior no interior

do que na capital;

3 houve crescimento da desigualdade (tipo 2) entre 2004 e 2015 tanto na

capital quanto no interior do Para, Pernambuco e Bahia;

4 observou-se redugdo da desigualdade tanto na capital quanto no interior de
Sao Paulo, Parand e Rio Grande do Sul;

5 em Minas Gerais e no Rio de Janeiro a desigualdade evoluiu de forma dividida
e em sentidos opostos, elevando-se no interior de Minas e na capital do Rio e
decrescendo na capital de Minas e no interior do Rio.

Ao considerarmos, portanto, a distingao entre capital e interior, a diversidade
de situagoes observadas quanto a desigualdade do tipo 2 é grande quando incluimos
o fator renda na comparagao. A desigualdade em 2004 foi maior na capital do que
no interior, mas pode estar havendo uma tendéncia de crescimento da desigualdade
no interior, com superagdo da capital, tendo em vista a evolugdo ocorrida em Minas
Gerais e Sao Paulo. Por outro lado, nao se pode dizer que a desigualdade diminuiu ou
cresceu no periodo, quanto a este segundo critério de desigualdade (tipo 2), pois houve
reducgao da desigualdade tanto na capital quanto no interior de Sao Paulo, Parana e
Rio Grande do Sul, mas houve também crescimento da desigualdade, tanto na capital
quanto no interior do Par4, Pernambuco e Bahia. Para dar o tom da complexidade, o
comportamento desse tipo de desigualdade em Minas Gerais e no Rio de Janeiro se

dividiu entre capital e interior, ocorrendo em sentidos opostos.

4 CONSIDERAGOES FINAIS: AS DESIGUALDADES
TERRITORIAIS E SOCIOECONOMICAS CONTINUAM A
DESAFIAR-NOS (APESAR DOS AVANCOS)

A reducao das desigualdades de acesso a cursos de graduagao, em suas multiplas
dimensodes, permanece como um grande desafio, a ser enfrentado durante o préximo
decénio. Nao podemos esquecer, contudo, de sua complexidade, priorizando apenas

uma ou duas dimensoes, j4 que elas incluem aspectos: socioecondémicos; étnico-raciais;
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relacionados a condigdo de género e/ou sexo; das pessoas com deficiéncia, TGD
e superdotacao/altas habilidades; de pertencimento ao povos tradicionais; ou, ainda,
ligados a localizacao geogréfica do domicilio em regides, estados ou localizagoes onde
acesso a cursos de graduagdo é menor por parte de suas populagoes, incluindo as
zonas rurais e os municipios que nao sao grandes centros urbanos, capitais ou que se
situam fora de suas regidoes metropolitanas.

Conclusivamente, objetivamos identificar estratégias e instrumentos de
superacao dessas desigualdades, considerando as experiéncias desenvolvidas
durante o periodo entre 2003 e 2015 como proto6tipos ou modelos capazes de oferecer
subsidios para o planejamento e execugao do futuro PNE, cujas discussoes ji estao em
curso avangado neste momento, as vésperas de uma nova Conferéncia Nacional de
Educagao: a Conae 2024.

Apresentamos — inicialmente a titulo de hip6tese — a tese de que, de 2003
a 2015, o Pais foi governado por um grupo politico que priorizou a redugao das
desigualdades de acesso a educagao superior. Suas escolhas em termos de politicas
e programas educacionais teriam produzido mudangas qualitativas cruciais no ciclo
de expansao de matriculas e crescimento das taxas de acesso iniciado na década
de 1990. Essas mudangas e seus resultados teriam demarcado um novo ciclo de
expansao-interiorizagao-democratizagao.

Acreditamos ter comprovado esta hipétese, através de dados empiricos que
demonstraram tanto a mudanga na estrutura da oferta de educagao superior em nosso
pais, através de IES publicas e privadas, viabilizando o acesso a educagido superior
por grupos sociais historicamente excluidos deste nivel de ensino, quanto a redugao
da desigualdade de acesso, pelo menos do ponto de vista do espaco geogréafico —
desigualdades inter-regionais, intrarregionais (entre unidades da Federagdo) e entre
localizagao na capital o no interior.

Concluimos, ainda, que essas mudangas foram fruto de agées intencionais dos
governos Lula e Dilma — na maior parte durante a atuagao do Ministro da Educagédo
Fernando Haddad - seja procurando atender ao diagnéstico, objetivos e metas do PNE
2001-2011, seja com um planejamento executivo préprio, como foi o caso do PDE.
Sobre este aspecto, foi possivel apreender, pela experiéncia do passado recente, que
tdo importante quanto a elaboragao de um bom Plano Nacional de Educagéo serd sua
implementagao, que podera ser secundada ou nao por plano executivo ou plano de
governo, como foi o PDE para os governos Lula e Dilma.

Além disso, esta pesquisa tanto comprova a redugdo das desigualdades
territoriais e socioecon6micas de acesso a educacgdo superior, como mostra que essa
redugdo nao foi homogénea, por exemplo, em nivel de localizagao geografica — grandes
regioes, unidades da Federagao, capital ou interior etc. — principalmente quando
acrescentamos a variavel socioeconémica da renda domiciliar per capita. Além disso,
essa reducao foi genérica, porém evidente, de acordo com os critérios de desigualdade
escolhidos para analise e comparacgao.
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Dessa forma, com base na experiéncia e nos resultados, bem como nas limitagoes
da pesquisa realizada, pode-se vislumbrar algumas investigagoes futuras: 1. ampliando
as andlises quantitativas para outras dimensoes de desigualdade; 2. utilizando uma
série histérica mais ampla da Pnad, a fim de analisar melhor, comparativamente,
os avangos e retrocessos durante os governos que antecederam e sucederam aos
governos de Lula e Dilma; 3. tendo por foco a evolucao das desigualdades territoriais
na distribuigdo da pés-graduagao nas tltimas duas décadas, procurando identificar
mediagoes entre estas e o ciclo de expansao-interiorizagdo-democratizagdo da
educagdo superior (2003-2015).
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RESUMO

O texto discute o Plano Nacional de Educagdo vigente, com especial atencao a Meta 8,
que visa elevar a escolaridade média da populagao de 18 a 29 anos com redugao
de desigualdades educacionais. Embora o Plano tenha como diretriz o combate as
disparidades, metas especificas sao escassas; ao lado disso, a despeito do objetivo de
reducao das desigualdades na escolaridade populacional, a medida de anos de estudo
subjacente a Meta 8 é insensivel para retratd-las com a devida eficacia. Pensando
nisso, o texto retoma debates da literatura sociolégica desde os anos 1980 para propor
uma alternativa mais sensivel — baseada no maior nivel de escolaridade alcancado
pela populagdo adulta — capaz de iluminar disparidades entre grupos populacionais
e fazer uma comunicagdo mais inteligivel da medida usada para o monitoramento.
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Essa discussdo visa influenciar a formulagdo do novo Plano Nacional de Educagio

para 2024-2034.

Palavras-chave: desigualdade social; escolaridade; estratificacdo educacional; Plano
Nacional de Educagéo; transigoes.

INTRODUCAO

O Plano Nacional de Educacao (PNE), aprovado mediante a Lei n° 13.005, de
25 de junho de 2014, estipulou um conjunto de diretrizes, metas e estratégias para
a educacgao brasileira no decénio 2014-2024. Entre as diretrizes, consta no artigo 2°,
inciso III, a mengdo a “superagdo das desigualdades educacionais, com énfase na
promocao da cidadania e na erradicagdo de todas as formas de discriminagdo” (Brasil,
2014).Em que pese areferénciaaocombate as desigualdades, as metas especificamente
voltadas a superacdo das desigualdades educacionais aparecem timidamente no
corpo do PNE. Ainda que estejam presentes nas estratégias de diferentes metas! e,
quando for o caso, nos indicadores de monitoramento das metas do PNE produzidos
pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep)?,
uma unica meta aborda, especificamente, a problematica das desigualdades

educacionais em seu préprio caput — a Meta 8:

Meta 8: elevar a escolaridade média da populagdo de 18 (dezoito) a 29 (vinte e
nove) anos, de modo a alcancar, no minimo, 12 (doze) anos de estudo no tltimo
ano de vigéncia deste Plano, para as populagoes do campo, da regido de menor
escolaridade no Pais e dos 25% (vinte e cinco por cento) mais pobres, e igualar
a escolaridade média entre negros e nao negros declarados a Fundagao Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. (Brasil, 2014).

O intuito, portanto, é a elevagao da escolaridade média da populacédo de 18
a 29 anos, mensurada pelo indicador de anos médios de estudo, de modo a reduzir
disparidades de escolaridade entre as areas urbana e rural (énfase na populacao do
campo), entre as grandes regides (énfase naregiao de menor escolaridade: Nordeste),
entre as populagoes de distintos estratos de renda domiciliar (énfase na populagao
25% mais pobre) e de diferentes grupos étnico-raciais (énfase na populagdo negra).
Assimsendo, tantooindicadorquantoosrecortesdedesigualdadeestaobemdelimitados,

! Para ler sobre as estratégias das metas do PNE, recomendamos os volumes 5 e 6 dos Cadernos de
Estudos e Pesquisas em Politicas Educacionais (respectivamente: Moraes; Albuquerque, 2021; Moraes;
Albuquerque; Santos, 2022).

2 Para conhecer o altimo relatério disponivel, ver Brasil. Inep (2022a).
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o0 que permitiu um monitoramento bastante eficaz dessa meta desde o inicio de vigéncia
do Plano. Para conhecer os referencias teéricos e metodolégicos do acompanhamento
dessa meta, indicamos a leitura de Santos (2016).

Nosso argumento neste texto, porém, é de que a medida de anos de estudo
é insuficiente para aferir a escolaridade média populacional e, mais do que isso,
insensivel as desigualdades sociais. O objetivo deste artigo é apresentar uma
alternativa ao monitoramento do nivel de escolaridade da populagao que possibilite
um acompanhamento atento as disparidades entre distintos grupos populacionais.
Ademais, as reflexées que desenvolvemos neste texto também nos estimulam a
tecer algumas consideragoes sobre como a problematica das desigualdades pode ser
tratada com mais atengao no conjunto do PNE. Esse esforgo se justifica no contexto
de proposicao de um novo Plano para o decénio 2024-2034, a luz das experiéncias
acumuladas de monitoramento e avaliagdo nessa tltima década.

Além desta introdugao, o texto é estruturado da seguinte maneira: a préxima secdo
elabora uma revisdo da literatura, visando a situar o debate sobre a utilizagdo dos anos
de estudo como medida de desigualdade educacional. Em seguida, exploramos por meio
de analises empiricas o que os indicadores atualmente empregados para o monitoramento
da Meta 8 revelam ou ocultam em termos de escolaridade média populacional e
desigualdades associadas; depois, apresentamos resultados de uma medida alternativa:
o maior nivel de escolaridade alcangado pela populacdo adulta. Por fim, discutimos as
implicagoes do texto para a construgdo do novo PNE e, na sequéncia, as consideragoes

finais ressaltam as contribuigoes, as limitagoes e as perspectivas futuras.

1 ALITERATURA SOBRE ESCOLARIDADE MEDIA
POPULACIONAL

Os anos de estudo estdo entre os indicadores para aferigado do alcance
educacional mais utilizados no mundo, disponiveis desde os primérdios dos estudos
socioldgicos de estratificacao para fins de analise de como a escolaridade se distribui
na populagao (Brito, 2014). Entre os estudos mais influentes que investigam a relagéo
entre origens sociais e alcance educacional, destaca-se o classico trabalho de Blau e
Duncan (1967); no caso brasileiro, pesquisas como as de Silva e Hasenbalg (2002) e
Fernandes (2004a, 2004b).

Em sintese, os anos de estudo sdo uma medida de estoque de escolaridade,
isto é, de acimulo de anos completos de instrugao formal por parte de adultos que
ja teriam idade para concluir a escolarizacao basica — no Brasil, a partir dos 18 anos.
Para calcular essa medida, usam-se dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilio Continua (Pnad-c) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Especificamente, utiliza-se uma variavel derivada que estima a quantidade de anos de
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estudo completos a partir da série, etapa ou nivel de ensino mais elevado frequentado
por cada individuo no domicilio. Seu intervalo se estende de 0 (zero), quando a pessoa
nao possui instrugdo ou nao completou o 1° ano, até 16, quando possui o ensino
superior completo. Usualmente, 12 anos de estudos compreendem a conclusao da
educacao basica.

A ampliagao da cobertura educacional ao longo dos dltimos vinte anos resultou
em um aumento nos anos médios de estudo da populagao. O Grafico 1 apresenta
a evolugao da escolarizacao da populagdo brasileira entre 1995 e 2015, utilizando
a curva de Lorenz para representar os anos de estudo. Nessa curva, o eixo vertical
mostra a escolaridade acumulada, enquanto o eixo horizontal retrata a populagao
acumulada. Se todos os adultos tivessem exatamente o mesmo ntmero de anos de
estudo, a distribuigdo seguiria uma linha reta diagonal, chamada de Linha da Perfeita
Igualdade. Contudo, em situagoes reais, as curvas podem se afastar dessa linha reta,
indicando desigualdades na distribuigao educacional. Nota-se, pela aproximagao das
curvas em relacao a reta diagonal, que houve avangos significativos na distribuigao

equitativa da escolaridade ao longo das duas décadas mencionadas.
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GRAFICO1

CURVA DE LORENZ DOS ANOS DE ESTUDO PARA A POPULAGAO DE 25 ANOS OU MAIS -
BRASIL - 1995/2005/2015

Fonte: Senkevics (2021) com base em dados da Pnad 1995/2005/2015 (IBGE).

O nivel de disparidade observado nos anos de estudo da populacao brasileira
ja foi superado em outras nagdes em razao da evolugdo da escolaridade média.

De acordo com Cruces, Domench e Gasparini (2012), o Brasil era, em 2009, o sétimo
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pais mais desigual da América Latina, em termos de concentragdo dos anos de estudo
para a populagdo de 25 a 65 anos de idade. Em parte, isso ocorre porque a fragao
dos 20% mais pobres da populagao brasileira estd entre as menos escolarizadas
do continente; nesse aspecto, o Brasil perde para todos os paises sul-americanos,
com excegdo da Bolivia e do Paraguai (com o qual empata). Em termos absolutos,
enquanto o quinto mais pobre do Brasil estudava em média 4,9 anos, a mesma fracao
entre nossos vizinhos alcangava escolaridades médias de 8,9 anos no Chile, 8,4 na
Argentina, 6,8 na Venezuela, 6,7 no Uruguai e 6,3 no Equador.

Paises mais escolarizados tém distribuigoes dos anos de estudo mais equanimes
(Thomas; Wang; Fan, 2001; Meschi; Scervini, 2014). Logo, a reducao das desigualdades
educacionais no Brasil deve acontecer em paralelo a elevagao da escolaridade geral da
populagéo, o que, por sua vez, dependera de escolarizar a parcela mais empobrecida.
Segundo Meschi e Scervini (2014), no contexto europeu a ampliagdo do ensino
secundario tem se mostrado mais eficaz para a redugdo da concentragio de anos de
estudo do que a ampliagao do ensino tercidrio. Embora nao haja um estudo nacional
que tenha decomposto esse efeito, é possivel se pensar em uma hipétese parecida
para o caso brasileiro: a educagao basica responde por 12 anos de estudo e abarca, por
forga da escolarizagdo compulséria, uma parcela mais ampla da populagdo e em um
ritmo de expansao mais acelerado do que o da criagao das universidades, o qual se
observou posteriormente em nossa histéria. Por ébvio, esses niveis e etapas de ensino
estdo imbricados, de modo que elevar a escolaridade da populagao brasileira implica,
necessariamente, garantir o direito a educagio para as criangas e jovens que ingressam
a cada ano no sistema.

Para visualizar os progressos das tltimas duas décadas, a Tabela 1 apresenta
os anos médios de estudo e o indice de Gini educacional® para duas faixas etérias
da populagao: o segmento de 18 a 24 anos e o segmento de 25 anos ou mais,
os quais representam a escolaridade alcangada, respectivamente, para uma parcela
dos jovens e para a populagao adulta. Entre o grupo de 25 anos ou mais, elevou-se de
uma média de 5,2 anos de estudos em 1995 para 7,9 em 2015, com uma redugao do
Gini educacional de 0,48 para 0,35 no mesmo periodo, equivalente a uma queda
de 27%. Avancos ainda mais importantes sdo identificados entre o ptblico jovem:
a escolaridade média cresceu de 6,5 anos de estudo em 1995 para 9,9 em 2015;
em paralelo, o Gini educacional despencou 56% no intervalo considerado, caindo
de 0,32 para 0,14.

* O indice de Gini educacional, anédlogo ao indice de Gini da renda, é um indicador de desigualdade
social que expressa a concentragao dos anos completos de estudos na populagao, variando de 0 (maxima
igualdade) a 1 (méxima desigualdade). Neste texto, calculamos o indice pelo método indireto, em
conformidade com Thomas, Wang e Fan (2001, p. 11-12), a partir dos nimeros plotados no Grafico 1.
Para ler mais sobre o indice de Gini tal como tradicionalmente utilizado, ver Medeiros (2012).
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TABELA1

ANOS MEDIOS DE ESTUDO E GINI EDUCACIONAL, POR FAIXA ETARIA - BRASIL
-1995/2005/2015

- Populacgao de 18 a 24 anos Populacgao de 25 anos ou mais
Ano

Anos médios de | Indice de Gini | Anos médios de | Indice de Gini
estudo educacional estudo educacional
6,5 5,2

1995 0,32 0,48
2005 8,7 0,21 6,5 0,41
2015 9,9 0,14 7,9 0,35

Fonte: Senkevics (2021) com base em dados da Pnad 1995/2005/2015 (IBGE).

O incremento na escolarizacdo dos jovens demonstra que estes foram os
principais beneficidrios das politicas de expansdo educacional das tultimas duas
décadas, se comparados aos adultos. Porém, por se basear em uma média nacional
da escolaridade, isto pouco nos diz sobre obstaculos vividos por jovens na transigao
entre etapas e niveis educacionais distintos. Ha razoavel acimulo de pesquisa
alertando para a necessidade de mover o olhar dos incrementos no volume total de
escolarizacgao para a alocacgao dos individuos dentro do sistema educacional (Silva,
2003; Ribeiro, 2009; Brito, 2014). Em vista das limitagoes dos anos completos de
estudo como ferramenta para a pesquisa em desigualdades educacionais, a literatura
tem se voltado as transigoes, isto €, a proporgdo de individuos pertencentes a distintos
grupos sociais que progridem ao longo de sua escolarizacdo, movendo-se com
sucesso de uma determinada etapa educacional a seguinte. Essa frente de pesquisa se
baseia nos trabalhos do sociélogo Robert Mare (1981), pioneiro na proposicao de um
modelo de progressdo — uma sequéncia de transigoes — como estratégia para abordar a
estratificagdo educacional, opgao utilizada em seus préprios estudos empiricos (Mare,
1979, 1980).

A proposta é uma reagao a literatura sociolégica da década de 1970, que
afirmava a redugao das desigualdades com base na elevacao média da escolaridade.
Dado que as sociedades desenvolvidas se tornavam como um todo mais escolarizadas,
diversos autores celebravam esse incremento educacional como um sinal da
diminuicao de disparidades entre os mais e menos escolarizados. No entanto, Mare
(1981) chama a atencao para o fato de que uma visdo global da escolaridade média
oculta disparidades na maneira pela qual os individuos se alocam dentro do sistema.
Em vez de comemorar, o soci6logo questiona se estamos medindo corretamente o
fenémeno. Assim, prop6s uma solugao metodolégica — substituir os modelos lineares
de anos de estudo por modelos logisticos de transigdes — que nos possibilite enxergar a
desigualdade educacional com novas lentes. Foi uma inovagao técnica e metodoldgica
que propiciou forte avango tedrico e analitico.

Na mesma linha, segundo Ernica, Rodrigues e Soares (2023), muitos indicadores

solucionam a questao da variagao de resultados entre individuos ao recorrer a média,
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mas frequentemente deixam de esclarecer as premissas normativas e metodolégicas
que fundamentam essa abordagem. As médias assumem, como hipétese, que
resultados mais altos compensariam os mais baixos, condensando assim a populagao
observada em uma entidade abstrata — “o aluno médio” — alcangado ao eliminar todas
as caracteristicas distintivas e definidoras, tanto de individuos quanto de grupos
sociais. Contudo, essa suposicdo é inadequada, pois, como destaca Waltenberg
(2013), subjacente as médias encontra-se um principio de justiga utilitarista, no qual
0 que importa é a maximizacdo da soma de resultados observados na populagio
— que pode ser resumida no resultado do “individuo médio” — e nao a distribuigao
desses resultados entre individuos e grupos sociais observéaveis. De maneira similar,
analisar a distribuigdo justa da educagdo por meio de médias é semelhante a
avaliar a distribuigdo equitativa da riqueza utilizando o Produto Interno Bruto (PIB)
per capita (Ernica; Rodrigues; Soares, 2023). Ao incentivar a busca da maximizagao
dos resultados na populacao sem informar sobre o padrao da distribuigao dos valores
que resumem, as médias acomodam qualquer variagao de resultados, inclusive as mais
injustas: grandes desigualdades entre individuos ou altas proporcoes de individuos
com resultados baixos.

Finalmente, do ponto de vista substantivo, a quantidade de anos de estudo
que um individuo completa é menos importante do que os certificados escolares que
o mesmo individuo obtém ao longo de sua trajetéria de vida. Cada etapa de ensino
concluida é, ao mesmo tempo, o fim de um ciclo e o inicio de um ciclo seguinte.
Por isso, as transigdes educacionais sdo, em um mesmo movimento, um avanco e um
fardo; podem suscitar tanto o gosto da vitéria face ao que ja se cumpriu quanto a sensagao
de frustragio diante das novas barreiras que se colocam. Como bem coloca Brito (2017,
p- 232), esse fenomeno ndo se dé estritamente no ambito individual, mas também no
sistémico: elevar o acesso a determinado nivel educacional resulta em incremento na
demanda para o nivel imediatamente superior, de modo que, “para cada nivel, [...] ha
uma configuracao temporal especifica da relagdo entre populagao elegivel e populagdo
que acessa”. Por isso, entender a construcdo das desigualdades educacionais implica

estudar as barreiras e transigdes nos percursos escolares da juventude.

2 ANALISE EMPIRICA DA ESCOLARIDADE POPULACIONAL

2.1 OS INDICADORES DA META 8 DO PNE

Para compreender como isso tem se dado no caso do PNE, é preciso compreender
como a média de anos de estudo para a populagdo de 18 a 29 anos tem se apresentado

nos ultimos anos para os grupos delimitados pela Meta 8. De modo geral, fiando-se no
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principal indicador empregado (Indicador 8A), ocorreu um incremento na escolaridade
média populacional (Grafico 2). Em 2012, a populagido da faixa etdria mencionada
estudava, em média, 10,7 anos. Nota-se uma evolugao aproximadamente linear até
2020, quando se alcangou o patamar de 11,7 anos médios de estudo — o indicador segue
estagnado desde entdo. Esses ntimeros ilustram que, na média, essa populagao ainda

nao chega a concluir a educagao bésica.
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Anos de estudo
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GRAFICO 2
ESCOLARIDADE MEDIA DA POPULAGAO DE 18 A 29 ANOS - BRASIL - 2012-2022

Fonte: Painel de Monitoramento do PNE (Brasil. Inep, s. d.) com base em dados da Pnad 2012-2022 (IBGE).

Importa ressaltar que a Emenda Constitucional n° 59/2009 expandiu a
escolarizagao obrigatéria dos 4 aos 17 anos de idade, com implementagao gradual até
2016. Isso significa que, tornando-se um cenério de sucesso, é esperado que ainda
haja, na atualidade, adultos de 18 a 29 anos de idade que nao tenham concluido
a educagdo basica, em razdo da existéncia de jovens e adultos que frequentaram a
escola antes da adogao integral dessa politica por parte dos sistemas educacionais.
De toda maneira, os dados demonstram que hd uma evolugao lenta da escolaridade
média populacional que, no entanto, encontra reveses apés 2020 — periodo no qual
observa-se uma queda pronunciada das taxas de frequéncia escolar, tanto na educagao
basica quanto na superior (Brasil. Inep, 2022a).

Em acréscimo a essa analise, a Meta 8 também incorpora a preocupagio com a
redugao das desigualdades de forma direta em seu caput, como ja afirmado. Ela define

seus objetivos em termos de escolaridades médias de distintos grupos populacionais,
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0 que exige, portanto, que seu monitoramento trate de anos de estudo desagregados
para diferentes segmentos da populagdo. Neste texto, iremos enfatizar os resultados
relativos a desigualdade entre 4reas urbanas e rurais (localizagao) e entre negros e ndao
negros (cor/raga), conforme os indicadores 8B e 8D, respectivamente.*

Segundo os Graficos 3 e 4, a ampliagao da escolaridade média aconteceu para
todos os grupos. Entretanto, a redugdo das desigualdades foi aquém do almejado
pelo Plano — isso considerando-se as diferengas entre os grupos, sem fazer referéncia
as desigualdades dentro de um mesmo grupo. O Gréfico 3 ilustra a evolugdo da
escolaridade média por localizagdo. Vé-se que as dreas urbanas iniciam a série histérica
com um valor de 11,0 anos em 2012 e apresentam um aumento gradual, atingindo
12,0 anos em 2022, seguido por uma pequena queda no ano seguinte. Nas areas rurais,
por sua vez, a série comega com 8,6 anos em 2012 e apresenta um aumento mais
acentuado ao longo dos anos, alcangando 10,3 anos em 2022, apds o auge de 10,4 no
ano anterior. Indica-se, portanto, um crescimento notével na educagao da populagao
rural em uma década, ainda que essa populagdo permaneca com um ntmero médio

de anos de estudo inferior a urbana.
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GRAFICO 3 GRAFICO 4

ESCOLARIDADE MEDIA DA POP~ULA(;A0 DE ESCOLARIDADE MEDIA DA POPULAGCAO
18 A29 ANOS, POR LOCALIZACAO - BRASIL DE 18 A 29 ANOS, POR COR/RAGCA - BRASIL

-2012-2022 -2012-2022
Fonte: Painel de Monitoramento do PNE (Brasil. Inep, s. d.) Fonte: Painel de Monitoramento do PNE (Brasil. Inep,
com base em dados da Pnad 2012-2022 (IBGE). s. d.) com base em dados da Pnad 2012-2022 (IBGE).

O Gréfico 4 compara a evolugao do niimero médio de anos completos de estudo
entre os anos de 2012 e 2022, para duas categorias populacionais: ndo negra (brancos
e amarelos) e negra (pretos e pardos). A linha representando a populagao ndo negra
comega em 11,6 anos em 2012 e sobe para 12,4 anos em 2020, 2021 e 2022. Ja a linha
referente a populagao negra inicia em 10,0 anos em 2012 e mostra um crescimento

4 Nao iremos explorar os resultados por grande regido para fins de parcimonia, nem por renda domiciliar
per capita em razao da série histérica restrita (2016-2019/2022). Contudo, a omissdo desses recortes nao
prejudica o argumento de teor metodolégico desenvolvido neste texto.
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igualmente importante, alcangando 11,3 anos em 2021 e 2022. Embora ambas as
categorias tenham apresentado progresso em termos educacionais, ainda persiste
uma lacuna evidente na escolaridade média entre as duas populagdes, refletindo as
desigualdades raciais historicas e persistentes no contexto educacional do pais.

Uma questao que emerge do uso da variavel anos de estudo é como sua média
pode ocultar desigualdades. Cabe perguntar: o objetivo é a escolaridade média,
independentemente do que se manifesta por trds dela, ou a ampliagdo do acesso e
conclusio da educacao basica, especificamente do ensino médio? E bem possivel que
uma escolaridade mais elevada para a populagdo branca em relagdo a negra ocorra
porque os primeiros acessam 0 ensino superior com mais frequéncia do que os
altimos, por exemplo; ou que haja uma evolugao da participagao de negros no ensino
superior com a persisténcia de uma parcela importante dessa mesma populagio
que nao chega a concluir o ensino médio. A redugdo de desigualdades, tendo como
parametro os anos de estudo, segundo Brito (2014, p. 26), “relaciona-se muito mais
a mudancgas na distribuigdo marginal da escolarizagdo da populagao, e sua clara
tendéncia de expansao, do que a mudanca nos principios de alocagdo de recursos
educacionais entre os diferentes segmentos socioeconémicos” — isto é, a evolugdo do
ensino superior tem como um de seus efeitos mascarar as disparidades de anos de
estudo na conclusdo de determinadas etapas educacionais.

Como demonstram Senkevics e Carvalho (2020), o ensino médio seguia
represando, entre 1995 e 2015, um quarto da populagado juvenil. Em outras palavras,
apesar da evolugao do acesso ao ensino superior, o pais conviveu com a manutencao
de um ensino médio que néo se apresenta como universalizado para uma parcela
significativa da populagao. A despeito disso, quando se toma como indicador de
escolaridade populacional os anos médios de estudo, a problematica da persisténcia
de desigualdades do ensino médio brasileiro segue pouco inteligivel ao debate publico.

Para concluir esta segao, a anélise dos dados nos oferece um panorama revelador
das nuances da escolaridade no Brasil. Adicionalmente, ao usarmos a média de anos
de estudo como métrica, é essencial notar que ela pode mascarar discrepancias
significativas, como a persisténcia de desigualdades no acesso ao ensino médio.
Assim, embora o indicador fornega uma visdao ampla da situagdo, ele nao deve ser
o0 unico meio pelo qual avaliamos o estado da educagao no Pais. Na préxima segao,
analisaremos mais detidamente as implicagoes dessas disparidades e exploraremos

recomendagoes para abordar esses desafios.

2.2 UMA ALTERNATIVA AOS ANOS MEDIOS DE ESTUDO

O acesso a educagao bésica constituiu, até anos atrds, uma medida importante
para compreender as desigualdades educacionais. Todavia, com os avangos
acumulados nas tltimas décadas, tais como a mencionada obrigatoriedade da
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frequéncia a escola para a populagao de 4 a 17 anos, o ingresso atingiu patamares
proximos da universalizagao. Disso resulta que o acesso a esse nivel de ensino, por si,
é insuficiente para a apreensao de um quadro mais detalhado sobre a escolaridade da
populagédo jovem no Pais, sendo necessério avancar sobre outras medidas.

Neste sentido, é preciso avaliar quais etapas os individuos de 18 a 29 anos
tém conseguido completar (Grafico 5). Mesmo no caso do ensino fundamental,
o percentual daqueles que tinham completado a etapa ainda era inferior a 90% no
ano de 2022, quando a expectativa e as metas sdo, ha muitos anos, a universalizagao.
Ao se considerar o ensino médio, a situagao torna-se ainda mais desafiadora:
aproximadamente 30% dos jovens na referida faixa etdria ndo concluiram a etapa;
logo, nao possuiam a educagao bésica completa. No caso do ensino superior, mesmo
com o avango nos ultimos anos, apenas 11,9% dos jovens na referida faixa etédria

tinham concluido o nivel.?
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GRAFICO 5
NIVEIS DE ESCOLARIDADE ALCANCADOS PELA POPULA(;AO DE 18 A 29 ANOS - BRASIL
-2012-2022

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da Pnad-c 2012-2022 (IBGE, s. d.).

O quadro geral medido pelo percentual de jovens de 18 a 29 anos que possuem
o ensino fundamental, o ensino médio ou o ensino superior completo contribui
para iluminar parte relevante da exclusao educacional no Pais, ao menos em admbito
nacional agregado. Porém, é preciso, sob a diretriz de monitorar desigualdades

visando supera-las, sondar as clivagens que se processam nas estruturas sociais.

> Ao comparar o grupo de 25 a 34 anos, nota-se que, no Brasil de 2020, 23% da populagao tinha o ensino
superior completo; no México, 27%; na Colémbia, 31%; e nos Estados Unidos, 51% (Brasil. Inep, 2022b).
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Como ja afirmado, a localizagao onde as pessoas residem (urbana ou rural), bem como
sua classificagao racial, constituem determinagbes sociais sobre as probabilidades
de acessar determinados niveis de escolaridade. Esses dados estdo ilustrados nos
Gréficos 6 e 7.
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Fonte: Elaboragao proépria a partir de dados da Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da
Pnad-c 2012-2022 (IBGE, s. d.). Pnad-c 2012-2022 (IBGE, s. d.).

A desagregacdao do acesso ao ensino médio pela localizagdo da residéncia
(Gréfico 6) auxilia a apreender o abismo que separa os grupos urbano e rural: de 29,7
pontos percentuais (p.p.) em 2012 para 22,8 p.p. em 2022. Nesse ponto, cabe observar
uma diferenca entre as medidas ja apresentadas no Gréfico 3 e as que aparecem no
Gréfico 6. No primeiro, ndo ha a possibilidade de explicitar qual das etapas ou o nivel
educacional a pessoa possui; sabe-se que ela acumula anos de estudo e que, no caso da
Meta 8, espera-se que acumule 12 anos minimos. Assim, os anos de estudo daqueles
que possuem o ensino superior completo somam-se, para fins de composigdo de uma
média, aos anos de estudo dos que possuem apenas o ensino fundamental incompleto
ou o médio completo e assim por diante.

A média de anos de estudo permite compreender que a escolaridade
bruta aumentou. No entanto, pouco comunica sobre a real posigdo dos sujeitos
na estratificacdo de posigoes educacionais, isto é, sobre a alocagdo deles dentro
da estrutura do sistema de ensino. Essa é uma das vantagens de uma medida em
percentual da populagdo que possui uma etapa ou nivel concluido: permite analisar
em mais detalhes onde se encontram os “gargalos”, comunicando com mais precisio
a composigao concreta do sistema de ensino, por sua vez pensado em niveis e etapas,
mas ndo em anos de estudo. Assim, orienta um debate pablico mais qualificado, uma

vez que classificar os sujeitos a partir da posse de ensino fundamental completo,
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de ensino médio completo ou de curso superior assume significado imediato,
inteligivel e de facil comunicagao, diferentemente de se afirmar que um sujeito possui
sete, outro 13 e um terceiro 16 anos de estudo, e, na média, essa populagao hipotética
tem 12 anos de estudo.

Outra questdo que precisa ser colocada, no que diz respeito a medida de
desigualdade entre os grupos, é qual a magnitude que ela comunica para o fenémeno.
Para ilustrar, comparemos a desigualdade escolar entre as populagdes por local de
residéncia. Anteriormente (Gréfico 3), havia sido informado que a escolaridade média,
em anos de estudo, da populagdo de 18 a 29 anos, era de 11,9 para as populagoes do
campo e de 10,3 anos para as populagoes das areas rurais. Ja no caso do Gréfico 6,
o percentual da populagao de 18 a 29 anos que possui o ensino médio completo era
de 73,5% para os residentes nas dreas urbanas e de 50,7% para as populagoes das
areas rurais. No primeiro caso — média de anos de estudo —, a diferenca entre as duas
populagdes é de 1,6 anos, o que representa 15% a menos para os residentes no campo.
Ja na situagdo medida em percentual, da populagdo com o ensino médio completo,
a diferenca é de 22,8 p.p., o que, em termos relativos, representa uma distancia de
45% em prejuizo das populagdes do campo.

Da mesma forma, no que concerne a condigdo étnico-racial, o Grafico 4
apresentado anteriormente mostrava que a populacdo negra de 18 a 29 anos possuia,
no ano de 2022, 11,3 anos de estudo, enquanto os nao negros apresentavam uma
média de 12,4 anos, diferenga em anos de estudo de 1,1 ano e, em termos percentuais,
de 9,7%. Ao se adotar como medida o percentual da populagdo que possui o ensino
médio completo, os negros apresentam um valor de 65,3% e os nao negros, de 78,7%,
uma diferenca de 13,4 p.p. ou de 20,5% (Grafico 7).

Uma medida mais adequada que a média de anos de estudo poderia ser
extraida da anéalise da distribuicao do alcance de niveis e etapas mais elevadas. Essa
distribuicdo possibilita vislumbrar onde se concentram os sujeitos no que tange a
conquista de determinadas credenciais educacionais. O Grafico 8 exibe a série histérica
de 2012 a 2022 da populagdo de 18 a 29 anos em funcédo de seu nivel de escolaridade
mais avancgado e estd organizado em trés categorias: nao estudou ou fundamental
incompleto; fundamental completo; e médio completo. A expectativa é que todo jovem
com 18 anos ou mais tenha concluido, pelo menos, o ensino médio. Todavia, o gréafico
evidencia que essa expectativa estd longe de se apresentar na realidade. Ainda em
2022, 10,7% dos jovens nem sequer haviam concluido o ensino fundamental; outros
18,7% haviam concluido essa etapa de ensino, mas nao haviam concluido o ensino
médio. Finalmente, 70,6% ja tinham concluido o ensino médio, sem evolugao nos
dados desde 2020. E perceptivel, também, uma progressao importante na reducéo da
barreira que o ensino fundamental representa na trajetéria escolar dos jovens; quanto
ao ensino médio, a diminuicao dessa barreira tem sido mais timida.
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2012 20,0% 22,6%
2013 18,7% 22,6%
2014 17,6% 22,3%
2015 16,6% 22,4%
2016 15,7% 21,4%
2017 14,9% 21,3%
2018 14,1% 20,7%
2019 12,8% 20,1%
2020 11,1% 18,5%
2021 10,6% 18,9%
2022 10,7% 18,7%
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GRAFICO 8
NIVEL DE ESCOLARIDADE MAIS ELEVADO DA POPULAQAO DE 18 A 29 ANOS - BRASIL
-2012-2022

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da Pnad-c 2012-2022 (IBGE, s. d.).

Para concluir esta secao, os Graficos 9 e 10 apresentam a comparagao do nivel
mais elevado de escolaridade por local de residéncia e cor/raga, respectivamente.
No que se refere a populagao do campo (Gréfico 9), é possivel observar uma incidéncia
elevada de jovens na faixa etdria de 18 a 29 anos sem o ensino fundamental completo
(22,1%) ou sem o médio completo (27,2%). Quando se observa a populacao das éreas
urbanas, nota-se que tais barreiras, somadas, represam 26,5% dos jovens — cifra ainda
preocupante, embora em patamar bastante inferior ao que se observa na area rural.
Além disso, essa forma de apresentacdo possibilita entender como se distribui o
publico, posicionando-o em uma estrutura que reflete a conformacao educacional,
isto é, com suas etapas e niveis, tornando a comunicagdo do cendrio mais objetiva e
capaz de apoiar a definigdo de politicas mais bem orientadas e focalizadas, dadas as
particularidades da exclusao em cada uma das etapas.
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GRAFICO 9

NiVEL DE ESCOLARIDADE MAIS ELEVADO DA POPU LACAO DE 18 A 29 ANOS,
POR LOCALIZACAO - BRASIL - 2022

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da Pnad-c 2012-2022 (IBGE, s. d.).
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GRAFICO 10

NIVEL DE ESCOLARIDADE MAIS ELEVADO DA POPULAGAO DE 18 A 29 ANOS,
POR COR/RACA - BRASIL - 2022

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da Pnad-c 2012-2022 (IBGE, s. d.).

Observagoes similares podem ser tecidas no que diz respeito a classificacgao
por cor/raga (Grafico 10). Uma distribuicdo do acesso a educagao pelo nivel mais
elevado que o individuo alcangou permite analisar a distribuigao pelas etapas da
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educacgao basica. No caso em tela, nota-se um percentual elevado de jovens indigenas
sem o ensino fundamental (17,0%), assim como um quantitativo grande de jovens
pretos apenas com o ensino fundamental completo (22,4%). Ora, a partir de tais
dados é possivel diferenciar com mais acuracia as desigualdades entre os grupos,
apreender as diferencas nas transigdes entre as etapas e direcionar intervengoes de
forma mais aderente as necessidades de cada grupo. Em relagao ao diagnéstico dos
anos médios de estudo, a abordagem aqui apresentada é bastante simples e intuitiva,
apresentando-se como mais apropriada para iluminar a escolaridade populacional
e suas desigualdades.

CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi questionar a eficacia da medida de anos de estudo
como indicador de escolaridade educacional no contexto do PNE, especificamente na
Meta 8, e apresentar uma medida alternativa para o monitoramento de uma meta de
elevagao do nivel de escolaridade da populagao brasileira. Procuramos também tecer
consideragoes sobre como as disparidades educacionais entre grupos populacionais
podem ser objeto de uma avaliagao mais precisa e sensivel.

Nosso principal argumento é de que a medida de anos de estudo, apesar de
sua simplicidade e facilidade de coleta de dados, nao reflete de forma adequada o
fendmeno que pretende abarcar, qual seja: a necessidade de se garantir educagao
basica completa para toda a populagao adulta. No caso da Meta 8, a intengédo é a
elevagdo da escolaridade para a populagao de 18 a 29 anos de forma equitativa entre
os diferentes grupos sociais. Para isso, pressupoe que alcancar a média de 12 anos
de estudos seria um objetivo adequado para superar as desigualdades educacionais.
Em consequéncia, a média de anos de estudo para os grupos descritos na meta foi
a medida selecionada para verificar os avangos ao longo dos anos. Entretanto, essa
medida nao informa como se distribuem os individuos entre os niveis de ensino,
ou em que pontos do sistema se verificam os maiores gargalos. Além disso, nao
comunica de forma transparente para a sociedade onde se espera que os sujeitos
cheguem educacionalmente, tornando difuso e inespecifico o construto relativo a
escolaridade populacional.

Ja a apresentacdo de uma medida alternativa sinaliza a importadncia de buscar
indicadores mais precisos — e igualmente simples e faceis de se produzir — que
possam fornecer uma visdo mais completa dos desafios concernentes a elevagao da
escolaridade populacional e desigualdades associadas. Tal medida alternativa esta

representada nos Gréaficos 8, 9 e 10, e podera contribuir significativamente para um
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monitoramento mais eficaz do progresso em relagao a Meta 8 e para a avaliagdo das
politicas educacionais no Brasil. Trata-se da substituicio de uma média de anos de
estudo pela distribuigao percentual da populagao em fungao do nivel mais elevado
de escolaridade.

Desse modo, propde-se que essa e outras metas relativas a escolaridade
populacional se organizem em termos do percentual da populagdo que possui os
ensinos fundamental e médio completos, o que corresponde a conclusao da educagao
basica, com desagregagdo por vérios grupos sociais, tal como os elencados pela Meta 8.
Se, por um lado, é factual que 12 anos de estudo representam a conclusao da educagao
bésica, por outro lado é uma medida que ndo encontra paralelo com a forma de
organizagdo do sistema de ensino. Em contraste, afirmar que alguém tem o ensino
médio completo faz sentido, do ponto de vista da compreenséao social, diferentemente
de se afirmar que alguém possui 12 anos de estudos.

E importante também que os diagnésticos para subsidiar a elaboracdo de
objetivos educacionais de elevagado da escolaridade considerem os diferentes gargalos
entre as etapas e niveis de ensino, bem como as necessidades especificas dos grupos
sociais, inclusive para populagdes com idade superior a 29 anos. Surpreendentemente,
ndo ha metas no PNE envolvendo a escolaridade da populagado adulta de 30 anos ou
mais, lacuna que exclui do Plano a populagao idosa. Nao h4, portanto, incentivos no
contexto do plano decenal para a escolaridade da populacao-alvo da educagdo de
jovens e adultos (EJA). Entendemos, contudo, que uma meta relativa a escolaridade
populacional que tenha como indicador uma medida das transicbes e das barreiras
que afetam os grupos sociodemograficos dentro do sistema de ensino pode permitir
desagregacoes capazes de abarcar distintas faixas etéarias e suas especificidades.

Em resumo, a busca por indicadores mais robustos e a consideragdo das
diversas dimensoes das desigualdades sdo cruciais para garantir que o sistema
educacional brasileiro avance em diregdo a promocgao da cidadania e a erradicagao
de todas as formas de discriminagao, conforme estipulado no PNE. A construgao de
um novo plano decenal deve ser uma oportunidade para reforgar o compromisso
com a equidade e a qualidade da educagdo no Brasil. Dessa forma, a constituicao de
objetivos em educagao precisa ser pensada tendo uma compreensao refinada sobre
o problema sobre o qual se almeja incidir e, também, em conjunto com as medidas
que permitirao aferir se o horizonte desejado se afasta ou se aproxima com o tempo.
Por vezes, a métrica adotada pode induzir interpretagbes mais pessimistas sobre o
avango das politicas educacionais, quando a realidade nem ¢é tdo ruim; ou otimistas,
quando as derrotas sao, na verdade, ainda maiores. Todavia, uma medida nao determina
objetivos, mas ajuda a compreender se eles tém sido alcangados (Jannuzzi, 2012), uma
vez que a politica traga um objetivo inteligivel e comunicavel e, a posteriori, seleciona
um indicador para acompanhar avangos ou retrocessos.
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RESUMO

Este estudo apresenta a metodologia e os resultados de um indicador de nivel
socioecondémico (NSE) para o total de 164.840 escolas brasileiras com matriculas
de escolarizagdo, em funcionamento no ano de 2021. Foram utilizados indicadores
primarios, calculados com dados de questionérios respondidos pelos estudantes nas
avaliagOes e exames nacionais, e indicadores secundérios - que caracterizam o contexto
social das escolas, como os beneficiarios do Programa Bolsa Familia (PBF) -, além do NSE
de estudantes transferidos entre estabelecimentos de ensino. Esses indicadores foram
agregados em uma escala de NSE por meio de um modelo de respostas graduais da Teoria
de Resposta ao Item. A metodologia deu visibilidade as escolas pequenas ou de &reas

remotas que, até entdo, eram invisiveis para as politicas ptblicas, uma vez que elas nao
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participam das avaliagoes e exames educacionais. A relagao entre resultados educacionais
e 0 NSE representa as desigualdades do Pais. E possivel concluir que o NSE das escolas tem
utilidade para a pesquisa académica e potencial para contribuir com o aperfeicoamento

das politicas publicas que visam a reduzir as desigualdades educacionais.

Palavras-chave: nivel socioeconémico; educagao bésica; desigualdades sociais; Teoria
de Resposta ao Item.

INTRODUCAO

O nivel socioeconémico (NSE) é um indicador de grande importancia para a
compreensdo da desigualdade na educagdo, tendo em vista a conhecida associagao
entre resultados educacionais e a origem social dos estudantes (Coleman et al., 1966).
No nivel das escolas, essa associagdo é, em geral, mais forte (Sirin, 2005), de modo que
a composigao social dos estudantes é um fator muito importante na investigagao sobre
a eficacia escolar e na orientagdo das politicas publicas educacionais (Willms, 2010;
Xavier; Alves, 2015; Sciffer; Perry; McConney, 2022).

A metodologia de calculo do NSE de estudantes e escolas é conhecida e ja
foi aplicada intiimeras vezes no Brasil (Soares, 2005; Soares; Andrade, 2006; Alves;
Soares, 2009; Alves; Gouvéa; Viana, 2014; Alves; Soares; Xavier, 2014; Barros et al.,
2019). Em geral, esse calculo utiliza dados produzidos por meio de questiondrios
contextuais respondidos pelos estudantes que participam do Sistema de Avaliagao
da Educagao Basica (Saeb), do Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) e de outras
avaliagoes ou exames educacionais. Esses questionarios incluem itens que podem ser
utilizados para estimar o NSE dos estudantes, e a média dessa medida é usualmente
tomada como o NSE das escolas.

Héuma vasta literatura que demonstra a validade do indicador de NSE, obtido por
meio dessa metodologia, para contextualizar e melhorar a compreensdo dos resultados
dos estudantes nas avaliagdes educacionais, como o Saeb, em nivel nacional, o Programa
Internacional de Avaliagdo de Estudantes (Pisa) e o Third International Mathematics and
Science Study (TIMSS), em nivel internacional (Soares, 2005; Rutkowski; Rutkowski,
2013; Broer; Bai; Fonseca, 2019; Barros et al., 2019; Avvisati, 2020; Sciffer; Perry;
McConney, 2022). Entretanto, essa metodologia restringe a possibilidade de calculo
do NSE as escolas que participam dessas avaliagées ou exames, o que, geralmente,
nao alcanga a metade das escolas registradas no Censo Escolar da Educagido Basica.
Por conseguinte, escolas para as quais essas informagoes nao estao disponiveis se tornam
quase invisiveis para as politicas puablicas que visam a redugdo das desigualdades
educacionais. As lacunas sdo mais proeminentes entre os estabelecimentos de ensino
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de pequeno porte, localizados em cidades pouco populosas, nas areas rurais, indigenas
e quilombolas, nas regides Norte e Nordeste — justamente as mais pobres do Pais.
Também ha auséncia de informagoes sobre escolas privadas que nao ofertam o ensino
médio e, por isso, nao tém estudantes inscritos no Enem.

Ampliar a abrangéncia da medida de NSE para quase a totalidade dos
estabelecimentos de ensino do Brasil é de fundamental importancia, especialmente
ap6s a regulamentagao do Novo Fundeb, Lei n° 14.113, de 25 de dezembro de 2020
(Brasil, 2020). A lei inclui em seus dispositivos legais o NSE dos educandos como
varidvel-chave para a distribuigédo de recursos do Valor Anual por Aluno Fundeb (Vaaf)
e Valor Anual Total por Aluno (Vaat), bem como para o monitoramento da redugéo das
desigualdades de resultados educacionais vinculadas a distribuicao do Valor Aluno
Ano por Resultados (Vaar). Ainda que mencione “educandos”, com base na literatura
sobre o efeito de composicao social na escola — também conhecido como efeito de pares
(Van Ewijk; Sleegers, 2010; Firpo; Jales; Pinto, 2015) —, argumentamos que é adequado
operacionalizar essa norma legal por meio de uma medida de NSE da escola. Ao lado
disso, a disponibilidade de um indicador abrangente e preciso de NSE é essencial
para o monitoramento das metas que serdo pactuadas para o novo Plano Nacional de
Educacao (PNE) para o decénio 2024-2034. Essa abrangéncia ampliada e metodologia
robusta possibilitam diagnésticos e prognésticos mais precisos, fundamentais
para direcionar decisdes de politicas publicas com um impacto significativo na
educagio nacional. A guisa de exemplo, é possivel que o novo PNE demande recortes
socioecondmicos para aferigao dos cumprimentos de suas metas com vistas a reduzir
as desigualdades.

O objetivo deste trabalho é apresentar uma metodologia para se calcular uma
medida de NSE de quase a totalidade das escolas ativas de educagao basica no Brasil
no ano de 2021. Para isso, utilizamos, além da média escolar do NSE dos estudantes
participantes de avaliagbes e exame (como tradicionalmente ja se fazia para
contextualizar os resultados das avaliagdes educacionais), estimativas de NSE a partir
de estudantes transferidos entre distintos estabelecimentos de ensino e dados ptblicos
que caracterizam o contexto social das escolas. Especificamente, trazemos a analise
dados sobre o percentual de alunos beneficidrios do Programa Bolsa Familia (PBF)
em cada escola, além de informacgoes sobre a localizagdo do estabelecimento de ensino.

A principal novidade dessa metodologia em relagao aos trabalhos prévios é a
utilizagao das informagodes obtidas pela analise das trajetérias escolares dos estudantes.
Na educacgao basica brasileira, a maioria dos estudantes é transferida de escola pelo
menos uma vez durante a sua trajetéria escolar (Rigotti; Hadad, 2018; Malaguth, 2022).
Isso ocorre tanto porque poucas escolas ofertam todas as etapas de ensino — sobretudo
no setor publico, que concentra a maioria das matriculas — quanto porque os
familiares se mudam de cidade, de bairro ou decidem transferir os filhos de escola.
Cada estudante, durante a sua trajetéria escolar, terd grande chance de se matricular
em uma ou mais escolas que tiveram o seu NSE calculado devido a participagdo de

seus estudantes em avaliagoes e exames educacionais.
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Com base na literatura que demonstra a associagao entre origem social, destinos
e escolhas escolares das familias, bem como os padroes da segmentagédo entre escolas
publicas e privadas no Pais, assumimos que os estudantes transferidos “levam” a sua
condigao social e econémica de uma escola para outra (Soares; Collares, 2007; Alves,
E, 2010; Alves, M. T. G., 2010; Costa; Koslinski, 2011; Resende; Nogueira; Nogueira,
2011; Alves et al., 2013). As transferéncias dos estudantes entre escolas permitem,
portanto, construir uma medida do NSE das escolas que nao participam das avaliagoes
e exames para expandir o nimero de escolas com NSE estimado.

Na proxima segao, explicamos os detalhes dessa metodologia, que possibilitou
o cédlculo do NSE de quase a totalidade das escolas de educagao béasica registradas
no Censo Escolar de 2021. Informagdes complementares estdo no Apéndice.
Posteriormente, a validade da medida obtida é analisada na segdo de resultados.
Por dltimo, nas consideragoes finais, discutimos a importdncia da medida para as

politicas publicas educacionais.

1 METODOLOGIA

O célculo do NSE escolar foi adaptado da metodologia proposta por Soares e
Alves (2023), que utilizou trés categorias de indicadores. A primeira, que chamaremos
de NSE primdrio da escola, é a média do NSE dos estudantes calculada a partir das
respostas aos itens dos questionérios contextuais do Saeb e/ou Enem, entre 2011 e 2021.
Utilizamos as medidas de NSE primarios, ja computadas pelo Inep, referentes aos
anos de 2011, 2013, 2015, 2019 e 2021. A essas, acrescentamos as medidas calculadas
pelos autores de modo a se ter indicadores calculados com os dados do Enem para
todo o periodo, com base em Barros et al. (2019), e com os dados do Saeb para a edigdo
de 2017, com metodologia similar a utilizada oficialmente pelo Inep. Considerando
as edigoes do Saeb e do Enem, foram utilizados 12 NSE primarios; cada escola pode
ter estimativas para varios desses indicadores, dependendo da participagao de seus
estudantes no Saeb e Enem.

Em seguida, partindo-se de trés diferentes coortes de nascimento — 2000/2001,
2002/2003, 2008/2009 —, os estudantes foram acompanhados ao longo de sua trajetéria
escolar de modo que se mapeassem as suas transferéncias entre escolas. Assim,
geraram-se medidas de NSE secunddrio para escolas que nao participaram do Enem e/ou
Saeb no periodo considerado. Dessa maneira, foram calculadas até trés medidas de
NSE secundaérios por escola, uma para cada coorte.

Adicionamos a base de dados as seguintes varidveis contextuais: uma
variavel indicadora de localizagdo urbana/rural, o componente renda do Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM-Renda), referente ao municipio

de localizagdo da escola, e o percentual de alunos cujas familias participam do
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Programa Bolsa Familia (PBF) — aqui entendido como uma proxy de estudantes
proximos a linha de pobreza. Esse tltimo, por sua vez, é um importante indicador
de NSE escolar, frequentemente utilizado como substituto de medidas como a que
propomos neste texto. Porém, por ser discriminativo do segmento mais empobrecido da
populagéo brasileira, pode nao ser suficiente para distinguir estudantes pertencentes
a classificagoes de renda acima da linha de pobreza extrema, média e alta; dai porque
o utilizamos em conjunto com outras medidas.

Finalmente, o banco de dados utilizado para calculo do NSE final é constituido
dos indicadores gerados pela discretizagdo (isto é, a transformagdo de uma escala
intervalar para uma categdrica ordinal) das varidveis descritas acima. Todas as varidveis
foram discretizadas usando classes definidas pelo desvio-padrao, com excegdo da
varidvel localizacdo, originalmente dicotémica (urbana/rural), e do percentual
de alunos beneficiarios do PBE, dicotomizado para uma variavel indicador de maioria/
minoria de beneficidrios entre o corpo discente da escola. Com relagido as varidveis
discretizadas, a primeira classe agrega os valores abaixo de -1,5 desvios-padrao.
Os outros intervalos tém tamanho igual de meio desvio-padrao. A ultima classe
engloba as escolas com desvio-padrao acima de 1,5 ou 2, dependendo da amplitude
da variavel. O ntimero de classes varia entre 7 e 9.

Com base nesses dados, executamos a modelagem da Teoria de Resposta ao
Item (TRI) por meio do modelo de respostas graduais, discutido adiante. Esse método
permite gerar uma medida agregada de todos os itens utilizados na composicdo do
NSE e, assim, permitir uma estimativa bastante sélida do que as medidas tém em
comum, isto é, da magnitude do NSE familiar de cada estudante. Em um primeiro
momento, essa estimativa é produzida em uma escala arbitraria com média 0 e
desvio-padrao 1; assim, realizamos uma transformacédo de escala para reposicionar os
valores estimados em média 50 e desvio-padrao 10, de modo que o indicador se torne
mais facilmente compreensivel.

1.1 NSE PRIMARIO

O NSE primario das escolas corresponde a média do NSE de seus estudantes
calculada a partir de suas respostas aos questionarios contextuais nas avaliagdes
educacionais. Os itens dos questionarios empregados no calculo medem, direta ou
indiretamente, a escolaridade e a renda familiar. A utilizagao dessas informagoes para
estimar o NSE dos individuos e das escolas — uma medida de composigao social —
encontra respaldo na literatura especializada (Buchmann, 2002; Sirin, 2005; Soares,
2005; Rutkowski; Rutkowski, 2013; Alves; Soares; Xavier, 2014; Broer; Bai; Fonseca,
2019; Barros et al., 2019; Avvisati, 2020; Sciffer; Perry; McConney, 2022).

Foram utilizados os NSE primaérios estimados pelo Inep com dados do Saeb e
Enem de 2011 a 2013; Saeb e Enem de 2015; e Saeb de 2019 a 2021 (Barros et al. 2019;
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Brasil. Inep, 2014, 2021, 2023a). Além disso, calculamos o NSE primario das escolas
com os dados do Saeb 2017, Enem 2017, 2018, 2019, 2020 e 2021 especialmente para
uso neste trabalho. No total, utilizamos 12 NSE primérios. O Quadro 1 resume as

bases de dados para o calculo do NSE primaério e a referéncia do indicador.

QUADRO'1

COMPILADO DAS MEDIDAS DE NSE PRIMARIO UTILIZADAS NO CALCULO FINAL DO
INDICADOR DE NSE

Fonte dos dados

Ano
Erom

2011-2013 Brasil, 2014
2012 - Barros et al., 2019
2014 - Barros et al., 2019
2015 Brasil, 2016
2016 - Barros et al., 2019
2017 Elaboragao propria
2018 - Elaboragao prépria
2019 Brasil, 2021 Elaboragao propria
2020 - Elaboragao prépria
2021 Brasil, 2023 Elaboragao prépria

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Censo Escolar 2007-2021,
Saeb 2011-2021 e Enem 2011-2021".

Para calcular o NSE dos estudantes, utilizamos um modelo da TRI.
A TRI engloba um conjunto de modelos matematicos, cujo objetivo principal é
a obtencdo de medidas de construtos latentes, baseadas na probabilidade de um
individuo escolher uma determinada resposta a um item dicotéomico e/ou ordinal
(Hambleton, 1993). Uma vantagem da TRI, em relagdo aos métodos convencionais,
é a possibilidade de estimar a medida do NSE mesmo com dados incompletos.
Nas avaliagoes educacionais, esse é um desafio comum, visto que, por razdes
diversas, os estudantes deixam sem respostas itens dos questionarios. A TRI
consegue calibrar os itens com dados parcialmente ausentes junto com as respostas
observadas nesses itens para estimar o trago latente.

O modelo de resposta gradual da TRI, adequado a respostas politbmicas
(Samejima, 1969), foi empregado para estimar o NSE dos estudantes. Essa classe de
modelos tem como pressuposto a unidimensionalidade, isto é, a existéncia de um
Gnico construto latente dominante no conjunto de dados, o qual deve ser verificado

antes do ajuste do modelo.

1O acesso aos microdados completos para reproduzir os resultados desta pesquisa pode ser solicitado,
exclusivamente, por meio do Servico de Acesso a Dados Protegidos (Sedap). Disponivel em Brasil. Inep
(2023b).
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A heuristica para a estimagdo dessa medida envolveu trés fases. Inicialmente,
testamos os pressupostos desse modelo. Depois, na aplicagao da TRI, foram estimados
os parametros dos itens. Finalmente, os escores individuais foram estimados para cada
estudante, empregando-se os pardmetros estimados na fase anterior. Esses procedimentos
foram conduzidos com auxilio do pacote mirt do software R (Chalmers, 2012)2.

Escores individuais dos estudantes foram agregados por c¢odigo dos
estabelecimentos de ensino, segundo médias aritméticas simples, para constituir um
escore médio por escola. O NSE médio das escolas calculado nessa etapa descreve
fidedignamente as desigualdades regionais, entre redes de ensino e escolas, tal como
resultados anteriores (Alves; Soares; Xavier, 2014; Barros et al., 2019).

Cabe ressaltar que a escala do NSE, estimada por meio de itens de questionarios
respondidos por estudantes na escola, tem uma correlagio muita alta com medidas
similares calculadas com informagoes fornecidas por responsaveis pelos alunos. Por
exemplo, a Secretaria de Educagdo do Estado do Rio Grande do Sul coletou, durante
a matricula em 2009, informagoes sobre escolaridade, ocupagao e renda dos pais dos
estudantes, a fim de produzir uma medida do NSE das escolas da rede. O indice de
NSE produzido com esses dados administrativos tem uma correlagao de 0,95 (sendo o
maximo equivalente a 1,0) com uma medida de NSE calculada com dados obtidos por
meio de questionarios respondidos pelos alunos que participaram do Saeb e Enem, entre
2007 e 2011, considerando 4.015 escolas em comum nos dois estudos (Alves; Soares;
Xavier, 2014). A mesma anélise foi feita com a escala de NSE da pesquisa longitudinal
Geres, que coletou dados diretamente junto aos pais dos estudantes e observou uma
correlacao de 0,93, considerando 229 escolas em comum (Alves; Soares; Xavier, 2014).
Ou seja, no nivel macro, a descrigdo da realidade socioeconémica vista tanto por um
indicador obtido por meio das respostas de alunos a um questionario contextual quanto
por um indicador obtido por meio das respostas dos pais é essencialmente a mesma.

Ouso dessamedida do NSE para contextualizar os resultados educacionais e para
a formulagao de politicas publicas que visam a reduzir o impacto das desigualdades
socioecondmicas nesses resultados encontra, portanto, amplo respaldo teédrico e
empirico. Contudo, hé alguns municipios brasileiros cujas escolas ndo participam
das avaliagoes educacionais e ha outros com poucas escolas com dados disponiveis.
Por essa razao, propomos produzir uma medida mais robusta e abrangente de NSE.

Para isso, vamos tomar os valores estimados nessa etapa e a analise das
trajetérias dos estudantes para inferir um valor de NSE secundario para as
escolas sem informacado, como explicaremos na sequéncia. A expansdo do NSE

das escolas garantira que todos os municipios do Pais tenham o NSE calculado.

2 Os procedimentos sao, em linhas gerais, os mesmos descritos nestas publicagdes: Brasil. Inep (2014);
Barros et al. (2019); Brasil. Inep (2021); Brasil. Inep (2023a).
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1.2 NSE SECUNDARIO

Esta nova formulagao do indicador de NSE proposta pelo Inep, inspirada no
estudo de Soares e Alves (2023), traz um indicador adicional, denominado NSE
secundario, que compord a cesta de variaveis usadas para estimar o NSE final.
O NSE secundario é obtido a partir do acompanhamento de uma coorte de nascimento
ao longo de sua trajetéria escolar na educagdo basica. O uso de uma coorte de
nascimento se justifica porque nela estd contida toda a populagdo de determinada
idade x, independentemente do individuo ter ou ndo registro de matricula em
determinada escola em um ou mais anos letivos especificos. Desde 2007, a crianga,
ao ser matriculada no sistema de ensino, tem o seu registro no Censo Escolar com
um co6digo de identificagdo tnico. Assim como outros pesquisadores (Osério, 2021;
Cedeplar, 2021), verificamos que o tamanho populacional das coortes de individuos
nascidos a partir de 2000 registrados no Censo Escolar aproxima-se do tamanho
da populagdo nas projegdes demogréficas por idade simples do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE, 2018). Dessa forma, pode-se dizer que a cobertura
populacional do Censo Escolar é similar a cobertura populacional das projegoes do
Censo Demografico.

Vale dizer que a inclusao do indicador de NSE secundério, que contribui para langar
luz sobre o NSE de escolas antes invisibilizadas, é uma grande novidade metodologica
trazida por Soares e Alves (2023), e seu calculo s6 é possivel pela existéncia de um rico
e fidedigno conjunto de dados disponiveis no painel longitudinal do Censo Escolar
(Brasil. Inep, 2017), algo relativamente novo e bastante especifico do contexto brasileiro.

Ao acompanhar os estudantes de determinada coorte de nascimento ao longo
dos diversos anos disponiveis do Censo Escolar, é possivel identificar as escolas pelas
quais esses estudantes transitaram ao longo do periodo. A transferéncia do estudante
entre escolas distintas traz a oportunidade de se estimar o NSE para aquelas escolas
que nao possuem o NSE primério. Para tanto, parte-se do pressuposto de que o NSE
médio dos estudantes de uma determinada escola (NSE primario) é uma boa proxy
do NSE desses estudantes. Assim, o estudante, ao ser transferido de uma escola B,
com estimativa do NSE primaério, para uma escola C, sem estimativa do NSE primario,
carrega consigo o NSE primério médio da escola B e, assim, fornece uma estimativa do
NSE para a escola C de destino. A mesma légica é dada para uma escola de partida ou
saida. Por exemplo, o estudante que se mudou de uma escola A, exclusiva de educacao
infantil — e, portanto, sem o NSE primario —, para a escola B, fornece uma informagao
para o NSE da escola A. A informagido “carregada” por um tnico estudante é uma
informagdo pequena e pode ser imperfeita, mas, como sdo milhées de estudantes
analisados, as informagoes trazidas por milhoes compoem um sélido indicador.

Para a construgao do indicador de NSE secundario, o primeiro passo é definir
as coortes de nascimento que serdo usadas como base para o acompanhamento
dos estudantes e suas transferéncias entre escolas ao longo do percurso escolar.
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Optamos por trabalhar com duas coortes de nascimento mais velhas, para dar a
oportunidade de seus estudantes percorrerem toda a educagdo basica e “carregarem”
consigo informagoes do NSE primaério. Foram consideradas a coorte de nascidos entre
1° de julho de 2000 e 30 de junho de 2001 (N = 3.466.539) e a coorte de nascidos
entre 1° de julho de 2002 e 30 de junho de 2003 (N = 3.236.151), cuja trajetéria
escolar hipotética esta representada na Figura 1. Sdo estudantes com idade prevista de
entrada no 1° ano do ensino fundamental em 2007 e 2009, respectivamente, quando
o Censo Escolar ja estava coletando os dados individualizados por estudante, o que
torna possivel acompanhéa-los longitudinalmente. Também sao estudantes que teriam
a chance de atravessar os diversos ciclos de aplicagdo do Saeb e, portanto, terem
seus dados dos questionarios contextuais usados na construgao do NSE primério. Por
fim, sdo estudantes que teriam um tempo para potencialmente alcangar e concluir o

ensino médio, o que aumenta a chance de terem participado também do Enem.

3° ano EM Pl N

2° ano EM

1° ano EM

9° ano EF Pl PN PN PN

8° ano EF

7° ano EF

6° ano EF

N N N
5° ano EF PN PN PN PN PN N

4° ano EF

3° ano EF

2° ano EF

1° ano EF

Pré-escola 2 /

Pré-escola 1

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Coorte 1: Coorte 2: Coorte 3: Ano d Sem dados
Nascidos Nascidos Nascidos 11}0 ° Fluxo individualizados
entre 01/07/00 entre 01/07/01 entre 01/07/08 aé’olgz%;o regular do Censo
a 30/06/01 a 30/06/02 a 30/06/09 Escolar
FIGURA1

REPRESENTAGAO GRAFICA DA TRAJETORIA ESCOLAR TEORICA DAS TRES COORTES DE
NASCIMENTO SELECIONADAS PARA O ESTUDO POR MEIO DO DIAGRAMA DE LEXIS

Fonte: Elaboragao prépria
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Além dessas duas coortes, utilizamos também uma coorte de nascimento mais
jovem com representatividade na educagao infantil, ja4 que as escolas exclusivas de
educagdo infantil formam um grupo relevante das escolas sem indicador de NSE
primério, uma vez que nao participam do Saeb. Foram considerados os estudantes
nascidos entre 1° de julho de 2008 e 30 de junho de 2009 (N = 3.012.868). Conforme
mostra a Figura 1, os estudantes com trajetdria regular dessa coorte fizeram parte do
publico-alvo do Saeb 2019, 5° ano, e os estudantes irregulares podem ter participado
do Saeb 2021, 5° ano.

Uma vez definidas as coortes de nascimento que serao acompanhadas, o segundo
passo metodoldgico é construir a base de dados para se estimar o NSE secundario.
Inicialmente, sdo geradas trés bases de dados, uma para cada coorte. Cada base de
dados tem em suas linhas as observagoes, definidas pela combinagao do cédigo do
estudante, codigo da escola em que esteve matriculado e ano escolar (a Tabela 1
informa a quantidade de linhas de cada base de dados na coluna “Observagdo”). Para
cada uma das trés bases de dados, faz-se o pareamento com o arquivo contendo os NSE
primérios. Nas linhas estdo as 178.370 escolas ativas da educagio basica, segundo o
Censo Escolar de 2021, e nas colunas estao as 12 varidveis que representam os NSE

primérios calculados com base no Saeb e Enem nos diversos ciclos ja apresentados.

TABELA1

TAMANHO DAS COORTES DE NASCIMENTO UTILIZADAS PARA O CALCULO DO NSE
SECUNDARIO

Observagao: combinacao
Coortes de Tamanho da | do cédigo do estudante, ano

Definicao

Nascimento Populagao e cédigo da escola em que

esteve matriculado

Nascidos entre 1° de julho de

Coorte 1 2000 e 30 de junho de 2001 3.466.539 38.891.286
Nascidos entre 1° de julho de
Coorte 2 2002 e 30 de junho de 2003 3.236.151 40.509.169
. 0 1.
Coorte 3 Nascidos entre 12 de julho de 5, ) 564 27.313.674

2008 e 30 de junho de 2009

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Censo Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021 e Enem
2011-2021.

Construida a base de dados que atribui os NSE primarios das escolas a cada
combinacao de estudante e sua(s) escola(s) frequentada(s), parte-se para o terceiro
passo metodologico: gerar o NSE secundério das escolas. Para cada estudante,
agrega-se o NSE primario das escolas em que ele esteve matriculado. Essa medida
é “carregada” para a(s) escolas(s) que ele frequentou e que nao possuia(m) o NSE
primério. Em seguida, para cada escola, agrega-se o NSE primario dos estudantes que
tiveram registro de matricula na escola. Como sao até 12 medidas de NSE primario, o

calculo final do NSE secundario é dado pela média de até 12 medidas do NSE primaério
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médio de seus estudantes. Uma explicagao mais detalhada sobre esse procedimento,
com ilustracoes, estd presente no Apéndice.

O resultado dessa construgao metodolégica do NSE secundario é um banco de
dados no qual as linhas sdo representadas pela totalidade de escolas com matriculas de
escolarizacdo em funcionamento em 2021, com quatro variaveis: c6digo da escola, NSE
secundario da Coorte 1, NSE secundario da Coorte 2 e NSE secundario da Coorte 3.

Os histogramas do NSE secundério para cada uma das trés coortes de nascimento
estao representados na Figura 2.
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FIGURA 2
HISTOGRAMA DO NSE SECUNDARIO DAS ESCOLAS POR COORTE

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021 e Enem
2011-2021.

A Tabela 2 apresenta os resultados das correlagoes lineares do NSE secundario com
cada um dos NSE primérios e o NSE produzido por Soares e Alves (2023). Observa-se

correlagoes elevadas —a maioria por volta de 0,90 — para todos os indicadores apresentados.
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TABELA 2

CORRELAGOES LINEARES DE PEARSON DO NSE SECUNDARIO DAS ESCOLAS COM OS
NSE PRIMARIOS CALCULADOS A PARTIR DE DISTINTAS FONTES

orrelacoes meares € rearson
:

NSE artigo Soares e Alves (2023) 126.532 0,94 127.494 0,94 118.699 0,90

NSE 2011 2013 69.034 0,93 69.043 0,93 62.196 0,90
NSE 2015 61.325 0,92 61.380 0,92 54.446 0,89
NSE_2017 57.055 0,90 57.238 0,90 53.457 0,85
NSE_SAEB_2019 67.744 0,93 68.023 0,93 61.517 0,89
NSE_SAEB 2021 68.865 0,91 69.229 0,91 63.052 0,88
NSE's NSE _ENEM 2012 26.854 0,92 26.869 0,92 20.288 0,92
primdrios NSE_ENEM_ 2014 28.090 0,93 28.108 0,93 21.156 0,92
NSE_ENEM 2016 30.296 0,93 30.345 0,92 23.057 0,91
NSE_ENEM 2018 29.348 0,93 29.376 0,93 21.789 0,92
NSE_ENEM 2019 28.303 0,93 28.332 0,93 20.680 0,92
NSE_ENEM_2020 28.947 0,92 29.080 0,92 21.408 0,91
NSE _ENEM 2021 28.740 0,91 29.020 0,91 21.370 0,90

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021 e Enem
2011-2021.

1.3 VARIAVEIS DE CONTEXTO

As variaveis de contexto incluidas na modelagem do NSE final sao: localizagdo
daescola (urbana/rural), percentual de estudantes beneficiarios do PBF e o componente
renda do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM-Renda). De modo
geral, a localizacao das escolas em dreas rurais indica o atendimento escolar de uma
populagdo economicamente mais desfavorecida, dado que, frequentemente, essas
regioes enfrentam maior dificuldade no acesso a servigos basicos e oportunidades
educacionais. Esse indicador pode sinalizar a necessidade de politicas publicas
direcionadas para mitigar desigualdades educacionais substanciais. Contudo,
vale ressaltar que, embora possa ser um indicador 1til, existem variagoes significativas
dentro das éreas rurais e, portanto, tal marcador deve ser usado com cautela e em
conjunto com outros indicadores para uma analise mais precisa, motivo pelo qual ele
compobe uma das varidveis da modelagem final.

Utilizar o percentual de estudantes beneficiarios do PBF por escola emerge

como uma proxy eficaz para avaliar o NSE escolar. Esse indicador permite uma
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rapida identificacdo de instituigoes que acolhem uma parcela mais vulneravel da
populagéo, revelando potenciais desafios associados, como acesso limitado a recursos
educacionais e maior risco de evasao escolar. Escolas com uma alta percentagem de
beneficidrios geralmente estdo situadas em regides de maior vulnerabilidade social,
onde a renda familiar é limitada e as condiges de vida sdo mais precarias. Embora
seja uma ferramenta valiosa, é crucial reconhecer suas limitagées, pois ndo encapsula
completamente a diversidade de contextos presentes em uma comunidade escolar,
necessitando ser complementada com outros indicadores para uma analise mais
robusta e completa.

Adicionalmente, incluimos na base o IDHM-Renda, que mensura o
nivel de renda da populagdo de um municipio e pode ser utilizado como um
indicador para conhecer o NSE do contexto no qual as escolas estdo inseridas.
Ao explorar esse indice, é possivel identificar os municipios que apresentam
desafios socioeconémicos mais acentuados, oferecendo uma imagem inicial das
disparidades que podem ser encontradas no ambiente educacional dessas regides.
Mesmo considerando o fato de o IDHM-Renda ser uma medida mais agregada que
os indices escolares calculados, notamos empiricamente que ele contribui para a
estimagdo do NSE das escolas, em especial entre as escolas que dispéem de poucos
indicadores de NSE primario.

Além das varidaveis mencionadas nesta segao, testamos outras que, apos primeiras
modelagens empiricas, foram retiradas do modelo por motivos de parcimonia.
Especificamente, testamos a varidvel dependéncia administrativa (pablica/privada)
— utilizada na proposta inicial de Soares e Alves (2023) —, mas essa mostrou-se pouco
discriminativa do NSE das escolas brasileiras, uma vez consideradas as demais

variaveis presentes no modelo.

2 RESULTADOS

A estimativa de um NSE composto de varidveis primadrias, secundarias e de
contexto social da escola gera uma medida com bastante informacao entre -2 e 2 desvios-
padrédo, conforme se observa na Figura 3. Entre as varidveis que, individualmente,
contribuem para a estimativa global do indice, constam as varidveis primaérias e
secundarias do NSE. Demais informacoes, tais como a localizagdo da escola, o IDHM-
Renda e a participagao dos estudantes no PBF contribuiram com relativamente menos

informacao.
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FIGURA3

CURVA DE INFORMAGAO TOTAL E ERRO-PADRAO DO NSE - BRASIL - 2011-2021

Fonte: Elaboragao proépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Censo Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021 e Enem
2011-2021.
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FIGURA 4

CURVA CARACTERISTICA DE UM ITEM DO NSE SECUNDARIO - BRASIL - 2011-2021

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021 e Enem
2011-2021.
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Um exemplo da curva caracteristica do item de uma variavel secundaria do
NSE, referente a coorte de nascimento 2000-2001, esta ilustrada na Figura 4. Esse
dado reforga a qualidade de uma medida secundéaria de NSE bastante discriminativa
ao longo da escala.

Evidentemente, a acuracia das estimativas varia em fungdo da quantidade de
indicadores disponiveis para cada estabelecimento de ensino. Escolas que tiveram
seu NSE calculado através da utilizagao de indicadores abrangendo as trés categorias
apresentam uma maior precisao. Por outro lado, essa precisao é reduzida para as escolas
cuja estimativa do NSE se restringiu ao uso do NSE secundaério, inferido a partir da
média dos NSE primérios das instituigoes para as quais os alunos foram transferidos,
bem como das caracteristicas contextuais. De modo geral, a presenga de pelo menos
um indicador de NSE primério contribui para uma diminuigdo da varidncia. A Tabela
3 detalha as estatisticas descritivas relacionadas ao desvio-padrao das estimativas,
levando-se em conta a presenca ou auséncia de dados de NSE primario. E notavel que
a média dos desvios-padrao para o conjunto de escolas avaliadas com base em algum
NSE primario é menor do que aquela observada para escolas cujas avaliagoes foram
conduzidas sem tais dados.

TABELA3

ESTATISTICAS DESCRITIVAS DO DESVIO-PADRAO DO NSE DAS ESCOLAS POR GRUPO DE
DISPONIBILIDADE DE DADOS

251 Ne de Desvio- .. A
Grupos Média - Minimo | Maximo
escolas padrao

1 - Escola possui algum NSE
primario

0,110 88.940 0,047 0,046 0,667

2 = Baeldl piesa el gum N 0,180  75.900 0,074 0,119 0,521
secundario

Fonte: Elaboragao propria.

Por sua vez, a Tabela 4 apresenta a abrangéncia do novo indicador de NSE
proposto neste estudo, assim como a sua comparagdo com outras metodologias
vigentes. Na coluna “Total”, apresenta-se a distribuigao de escolas da educagao basica
brasileiras, com matriculas de escolarizacdo em funcionamento no ano de 2021,
considerando categorias especificas que caracterizam a invisibilidade das escolas nas
avaliacOes e exame nacionais: escolas de dreas rurais, exclusivas de educacao infantil,
escolas pequenas, escolas indigenas, ou localizadas em terras indigenas, e escolas
localizadas em comunidade remanescente de quilombos.

Na coluna “Escolas com apenas o NSE primério”, observa-se que o indicador
ndo alcanga 3% do total de escolas exclusivas de educagido infantil e do total de

escolas muito pequenas (aquelas com 10 estudantes matriculados ou menos). Na
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coluna “Escolas com apenas o NSE do Saeb 2021”, constata-se a inexisténcia do
indicador para escolas exclusivas de educagao infantil e escolas muito pequenas,
além de um percentual muito baixo de alcance de escolas rurais (31,1%), indigenas
(9,3%) e localizadas em comunidade remanescente de quilombo (33,1%). Por fim,
a altima coluna apresenta a medida do NSE proposta neste texto, que abrange 92%
do total de escolas de educacao basica ativas no Brasil em 2021. Cumpre notar que
essa medida alcanga quase 100% das escolas rurais e localizadas em comunidade
remanescente de quilombos, cerca de 90% das escolas pequenas e escolas indigenas
e cerca de 80% das escolas exclusivas de educacéao infantil. Esse resultado evidencia
a ampla abrangéncia dessa nova medida de NSE, o que demonstra utilidade desse
indicador para a focalizacdo das politicas publicas de combate as desigualdades
educacionais.

TABELA 4

DISTRIBUIGAO DAS ESCOLAS DE EDUCAGAO BASICA NO BRASIL EM ATIVIDADE NO ANO
DE 2021, POR TIPO E LOCALIZAGAO DIFERENCIADA

Total de
escolas com
Tipo e matricula de | Escolas apenas com | Escolas apenas com | Escolas com a nova
localizacao das | escolarizagao o NSE primario o NSE do SAEB 2021 | metodologia do NSE

escolas ativas em

Rurais 53.557 21.255 39,7 16.677 31,1 52.430 97,9

Exclusivas
de Educagao 41.885 1.123 2,7 0 0,0 32.931 78,6
Infantil

Pequenas

20 estudantes
ou menos 14.535 319 2,2 19 0,1 12.866 88,5
matriculados

21 a50
estudantes 23.225 1.939 8,3 492 2,1 20.566 88,6
matriculados

Indigenas 3.464 674 19,5 322 9,3 3.061 88,4

Localizadas em
comunidade
remanescente
de quilombos

2.548 1.046 41,1 843 33,1 2.507 98,4

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do Painel Longitudinal do Censo Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021 e Enem 2011-2021.
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Do total de 178.370 escolas ativas da educagdo basica em 2021 com matriculas
de escolarizagdo, apenas 13.530 (7,5%) ficaram sem a medida do NSE. Dessas, 66%
(8.954) sao escolas exclusivas de educagao infantil e 3.240 (24%) sao escolas privadas
que nao participaram da amostra do Saeb nem receberam estudantes com NSE
secundario.

Considerando que um dos objetivos do NSE proposto é utiliza-lo na focalizagao
de politicas ptiblicas — entre as quais o Fundeb —, agregamos o indicador para uma
base municipal por meio da média do NSE escolar ponderado pela quantidade de
matriculas de escolarizagdo no Censo Escolar 2021. Uma vez que o indicador foi
calculado para um quantitativo bastante expressivo de escolas (quase 165 mil),
conseguimos obter uma medida de NSE de todos os 5.570 municipios brasileiros.
A Figura 5 ilustra o histograma do NSE em nivel municipal.
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FIGURAS
HISTOGRAMA DO NSE MEDIO MUNICIPAL PONDERADO PELO NUMERO DE MATRICULAS
- BRASIL

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Censo Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021 e Enem
2011-2021.

A distribuigao do resultado do NSE é muito desigual no territério brasileiro, com
um padréo de desigualdade muito semelhante a outros indicadores de contextos sociais
e economicos. Observa-se na Figura 6 um cartograma da distribuigdo do NSE médio por
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municipio. Conforme a escala de cores da legenda, as cores esverdeadas representam
uma concentragao maior de alunos oriundos de familias com NSE mais elevado; ja
as cores avermelhadas representam NSEs mais baixos. O cartograma ilustra que os
municipios das regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste tendem a concentrar estudantes
de maior NSE familiar, contrariamente ao que se observa nas regioes Norte e Nordeste.

FIGURA 6

CARTOGRAMA DA DISTRIBUIGAO DO NSE MEDIO MUNICIPAL - BRASIL

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Censo Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021 e Enem
2011-2021.

A seguir, sdo apresentadas as validagdes internas e externas do indicador.
Analisamos um conjunto de variaveis que identificam a relagdo do NSE com contextos
mais ou menos vulneraveis, com o intuito de checar a robustez da medida sintética

aqui proposta. Observa-se, pela Figura 7, o que ja seria esperado no contexto brasileiro
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em relacao as desigualdades regionais e por tipo de escola em relagao a composigao
socioecondémica de seu alunado. Em média, escolas municipais, rurais, localizadas no
Norte e Nordeste, em terras indigenas e quilombolas sdo aquelas que apresentam a
menor média de NSE de seus educandos.
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FIGURA7

VARIAGAO DO INDICADOR DE NSE POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA, AREA,
REGIAO E LOCALIZACAO DIFERENCIADA - BRASIL

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Censo Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021 e Enem
2011-2021.

Para analisar a consisténcia externa do indicador, a Tabela 5 apresenta as
correlacoes lineares do indicador proposto neste estudo e um conjunto de outras
medidas sintéticas que buscam captar o NSE municipal e escolar.
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TABELAS

CORRELAGOES LINEARES DE PEARSON ENTRE O NSE PROPOSTO E UM CONJUNTO
DE INDICADORES SOCIOECONOMICOS DE AMBITO MUNICIPAL E ESCOLAR

Indicadores Descrigao Correlacao
Indicadores por municipio

Taxa de analfabetismo da populagao com 25

T ANALF25M . s -0,88
- anos ou mais por municipio
T FUND25M Taxa de i:onclusao do ensino f1.1ndamental da 0.68
- populagao com 25 anos ou mais
T MED25M Taxa de E:onclusao do ensino n.1ed10 da 0,61
- populagdo com 25 anos ou mais
T SUPER25M Taxa de E:onclusao do ensino superior da 0.64
- populacao com 25 anos ou mais
Proporgao de pobres (individuos com renda
PMPOB domiciliar per capita <= R$140,00 mensais) 0,92
Proporgdo de vulneraveis a pobreza
PPOB (individuos com renda domiciliar per capita -0,96
<= R$255,00 mensais)
RDPC Renda domiciliar per capita 0,90
RENOCUP Rendnpento médio dos ocupados com 18 anos 0.82
ou mais
IDHM IDHM - Indice de Desenvolvimento Humano 0,91
Municipal
IDHM_EDUC IDHM - Educacgao 0,80
IDHM_LONG IDHM - Longevidade 0,83
IDHM_REND IDHM - Renda - Renda municipal per capita 0,93

Indicadores por escola

Indice de Oportunidades da Educagao

TOEB Brasileira 0.68
NSE médio das escolas participantes do Pisa

ESCS - PISA 2018 2018. Indicador calculado pela OCDE 0.77

SES - PIRLS 2021 NSE médio das escolas participantes do Pirls 0.79

2021. Indicador calculado pela IEA

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Censo Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021,
Enem 2011-2021, Pnud; Ipea; FJP, 2013 e Centro de Lideranga Puablica (CLP) 2017.

Nota: O IOEB utiliza as seguintes fontes: indice de desenvolvimento da educagao basica, escolaridade do professor e
namero de horas-aula/dia, experiéncia do diretor, taxa de atendimento da educagdo infantil (Inep) e taxa liquida de
matricula do Ensino Médio (IBGE).

A Figura 8 ilustra a correlagdo entre o NSE médio municipal e a proporgao
municipal de vulneraveis a pobreza (isto é, pessoas que vivem em domicilios com
renda per capita inferior a meio saldrio minimo: R$ 255,00 em 2010). Em resumo,

essa ilustragdo representa graficamente a informagao oferecida na tabela anterior
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de que a correlagdo entre os dois indicadores é bastante elevada, da ordem de -0,96.
Isso indica uma correlagdo quase perfeita entre as informagoes fornecidas pelos dois
indicadores, reforgando a robustez do indicador ora proposta na mensuragdo da
vulnerabilidade municipal.
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FIGURA 8

CORRELAGCAO ENTRE A PROPORQZgo DE VULNERAVEIS A POBREZA NOS MUNICIPIOS E
O NSE MEDIO MUNICIPAL - BRASIL

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do Painel Longitudinal do Censo Escolar 2007-2021, Saeb 2011-2021 e Enem
2011-2021.

CONSIDERAGOES FINAIS

O Novo Fundeb traz em seus dispositivos legais a necessidade de se mensurar
o NSE dos educandos, tendo em vista que essa medida é um insumo essencial para
a operacionalizagdo dessa importante politica pablica. Atribui-se ao Inep a definigao
da metodologia e o calculo desse indicador — art. 18 da Lei n° 14.113/2020 (Brasil,
2020) — em periodicidade bienal. Como demonstrado neste trabalho, o NSE da escola
calculado com indicadores primérios e secundérios resulta em uma medida robusta,
valida, com grande capacidade de captar diferengas entre grupos de estudantes. Dessa
forma, argumentamos que ele atende de forma adequada a lei e deve ser adotado como
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pardmetro desse dispositivo legal, além de orientar o processo de monitoramento do
cumprimento das metas do novo PNE.

Em sintese, o indicador de NSE tradicionalmente produzido pelo Inep é
calculado com o objetivo de contextualizar, para melhor compreenséao, os resultados
dos estudantes nas avaliacdes educacionais. Dessa forma, essa medida esta restrita as
escolas que participam do Saeb ou Enem, o que contempla no méximo 40% do total
de escolas de educagao basica brasileiras. Considerando o desenho amostral do Saeb
e o perfil dos estudantes que se inscrevem no Enem (estudantes concluintes do ensino
médio), a grande maioria das escolas que possuem um corpo discente mais vulneravel
— portanto, escolas que deveriam ser o foco das politicas publicas atuais de redugdo
das desigualdades — nao tem o NSE calculado.

Para ampliar a abrangéncia desse importante indicador, a principal inovagao
metodolégica proposta neste estudo foi incluir, como varidvel adicional na cesta de
varidveis usadas para estimar o NSE, a estimativa de NSE fornecida pelos estudantes
transferidos entre escolas. Ao se transferirem entre escolas, os estudantes carregam
consigo o seu NSE e fornecem informagdo para a estimativa do NSE da escola de
chegada ou de saida. Cada estudante fornece uma informagao pequena e imprecisa,
mas, como foram usados dados de mais de 9 milhdes de estudantes de trés coortes de
nascimento distintas, foi possivel criar um indicador que adiciona informagao 1til,
principalmente por néo estar presente nos outros indicadores.

Conforme visto, usamos a TRI como metodologia para a construgao do NSE final.
Como é amplamente conhecido, esse modelo sintetiza em um tnico fator — o trago
latente — a informagao presente nos diferentes indicadores utilizados, cada um deles
informativo e limitado a sua maneira. Essa metodologia usa dados reais, por meio de
uma construgdo sélida e auditdvel, que produz a medida do NSE das escolas e sua
agregacao para os municipios sem a necessidade de imputagdo de dados.

Desse modo, foi possivel expandir o nimero de escolas com NSE calculado
— sobretudo entre as escolas rurais, pequenas, indigenas, localizadas em territério
quilombola, exclusivas de educagao infantil. A expansao da cobertura de escolas
com NSE calculado permitiu estimar um indicador de NSE municipal mais robusto
e para todos os 5.570 municipios do Brasil. Uma medida mais robusta do NSE dos
municipios, calculada com um nimero muito maior de escolas, permite produzir
diagnésticos e prognosticos mais qualificados para orientar as decisoes de politicas

publicas que tém um alto impacto para os entes federados.

DISPONIBILIZAGAO DOS DADOS

Para aqueles interessados em analisar mais profundamente o perfil
socioecondémico de cada escola, é possivel acessar os microdados do NSE por escola

diretamente na pagina deste texto. Esses dados, disponibilizados detalhadamente,
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facilitam a realizagdo de analises mais acuradas e podem ser um recurso valioso para
pesquisadores, educadores e gestores educacionais na elaboragao de estratégias e
politicas focadas.
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REPENSANDO A MENSURACAO DA ESCOLARIDADE POPULACIONAL:
UMA ALTERNATIVA A METRICA DOS ANOS DE ESTUDO

] APENDICE

DETALHAMENTO DO CALCULO DO NSE SECUNDARIO

Essa etapa da metodologia utiliza o arquivo com a trajetéria dos estudantes
ao longo dos anos de 2007 a 2021. Para cada coorte, o banco de dados contém todas
as combinagodes de estudante x ano x escola, refletindo a mudancga de escola em seu
percurso. Além dessas trés variaveis, hd também as 12 variaveis que correspondem
ao NSE primario.

Em primeiro lugar, calcula-se o NSE secundério de cada estudante, que
corresponde a média, na coluna, dos NSE primérios das escolas em que o estudante
esteve matriculado em sua trajetéria, sempre que houver dado do NSE primario,
conforme apresentado na Tabela A1. Observa-se que o estudante 1 possui 15 registros
de matricula, de 2007 a 2021, em sete escolas distintas (A a G). A escola A é exclusiva
de educacao infantil e nao possuia nenhum NSE primaério calculado. Ao final, a escola
A recebe o NSE primério médio das escolas em que o estudante esteve matriculado
(chamado aqui de NSE secundario do estudante) e que possuiam esse indicador. O
resultado do célculo do NSE secundario de cada estudante é um arquivo com a média
de cada um dos NSE primarios, refletindo as escolas em que ele esteve matriculado,
como ilustrado na Tabela A2.
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TABELA A2

RESULTADO DO CALCULO DO NSE SECUNDARIO DO ESTUDANTE

Estudante | Escola NSE secundario do estudante
| nsesp1 | msespz | .. | nsespiz |
1 A 50,1 50,9 47,4
1 B 50,1 50,9 47,4
1 C 50,1 50,9 47,4
1 D 50,1 50,9 47,4
1 E 50,1 50,9 47,4
1 E 50,1 50,9 47,4
1 G 50,1 50,9 47,4

Fonte: Elaboragao prépria.

Em segundo lugar, calcula-se o NSE secundario de cada escola, que corresponde
a média, na coluna, de cada um dos NSE secundarios dos estudantes que estiveram
matriculados em cada escola, sempre que houver dado da média do NSE secundario dos
estudantes. Uma ilustragao desta etapa esta presente nas Tabelas A3 e A4.
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TABELA A4
RESULTADO DO CALCULO DO NSE SECUNDARIO DA ESCOLA

Escola NSE secundario da escola
| nsc_sesc_1 | nse_sesc 2 |... | nse_sesc_12_
A 50,8 50,7 49,6
B 49,0 49,3 48,7
C 49,2 49,9 49,5
D 48,0 49,2 46,9
E 48,2 49,8 48,7
F 49,1 50,1 49,1
G 49,2 49,9 49,7

Fonte: Elaboragao prépria.

Por fim, o cédlculo do NSE secundéario para cada escola corresponde a média,
nalinha, dos 12 NSE secundarios da escola. O resultado dessa construgao metodolégica
é um banco de dados no qual as linhas sdo representadas pela totalidade de escolas
com matriculas de escolarizagdo em funcionamento em 2021, com quatro varidveis:
codigo da escola, NSE secundario da Coorte 1, NSE secundéario da Coorte 2 e NSE
secundario da Coorte 3.
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RESUMO

Este estudo apresenta um diagnéstico sobre o aprendizado dos estudantes de
ensino fundamental no periodo de 2007 a 2021, sob a perspectiva da superagio
das desigualdades. Analisa a evolugdo do percentual de estudantes que atingiram o
nivel adequado de aprendizado no Sistema de Avaliagdo da Educagdo Basica (Saeb),
considerando as regioes, unidades federativas, localizagdo (urbana/rural) da escola e
grupos de estudantes definidos por sexo, cor/raga e nivel socioeconémico. Apresenta
também uma anélise descritiva de um conjunto de escolas que nédo participam do
Saeb e, portanto, nao tém informagoes sobre o desempenho dos alunos. Essas escolas
nao tém Indice de Desenvolvimento da Educagao Basica (Ideb) calculado, ficando

* As autoras agradecem a leitura critica e sugestoes de Adriano Senkevics a versdes anteriores do artigo.
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(Inep); professora da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG); doutora em Educacao pela UFMG.

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

€



CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

€

APRENDIZADO NO ENSINO FUNDAMENTAL: DIAGNOSTICO
DAS DESIGUALDADES E “ESCOLAS INVISIVEIS”

invisiveis no diagndstico da qualidade. Os resultados indicam a persisténcia e a
ampliagdo das desigualdades no aprendizado entre os estudantes no Pais. Mostram
ainda semelhancas entre o perfil das escolas sem Ideb e as escolas com baixo
percentual de estudantes que atingiram o nivel adequado de aprendizado. Diante
dessas evidéncias, o estudo recomenda que o novo Plano Nacional de Educagao adote
metas e estratégias mais eficazes para superar as desigualdades educacionais e sugere
que o monitoramento da qualidade da educagdo basica utilize indicadores mais
abrangentes para avaliar as escolas que nao fazem parte da populacao-alvo do Saeb e,
portanto, nao tém Ideb calculado.

Palavras-chave: ensino fundamental; Plano Nacional de Educagao; Ideb; desigualdades
educacionais; Saeb.

INTRODUCAO

Uma das questoes mais importantes a ser enfrentada no préximo Plano Nacional
de Educagao (PNE) diz respeito a superagao das desigualdades educacionais entre as
criangas e jovens brasileiros. Tais desigualdades, que se manifestam tanto no acesso,
trajetoria escolar e conclusdo das etapas da educagao basica quanto na aprendizagem
dos estudantes, tém penalizado bem mais aqueles cujas familias apresentam nivel
socioecondémico (NSE) mais baixo, de cor/raga negra e que frequentam escolas nas
zonas rurais (Alves et al., 2013; Alves; Soares; Xavier, 2016; Soares; Delgado, 2016;
Alves et al., 2017; Ferrdo et al., 2018; Alves; Ferrao, 2019; Alves, 2020).

Em que pese o fato de o PNE vigente apresentar como diretriz a superacao das
desigualdades educacionais (com énfase na promogao da cidadania e na erradicagao
de todas as formas de discriminagao), estudos produzidos pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), que subsidiam o
monitoramento do PNE, apontam a permanéncia do problema (Brasil. Inep, 2022a).
O cenario da desigualdade foi ainda mais agravado nos dltimos anos pelos efeitos
da pandemia de covid-19. O fechamento das escolas e a descontinuidade das aulas
presenciais em 2020 provocaram declinio no desempenho/aprendizado dos estudantes
e ampliacao das desigualdades educacionais no Pais (Cavalcante; Komatsu; Menezes
Filho, 2020; Costa; Brandao, 2021; Koslinski; Bartholo, 2021; Bof; Moraes, 2022; Costa;
Brandao, 2022; Bartholo et al., 2023).

Na elaboracdao do novo PNE (2024-2034), ndo h& como desconsiderar essas
evidéncias. E imperativo que o novo plano nacional seja embasado em um diagnéstico
abrangente, que explicite os resultados da aprendizagem, bem como as persistentes

desigualdades entre grupos sociais no territério nacional.
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No atual PNE, a melhoria dos niveis de aprendizado é uma das estratégias
da Meta 7, que visa fomentar a qualidade da educacao basica em todas as etapas e
modalidades. Essa meta é monitorada pelo Indice de Desenvolvimento da Educagio
Basica (Ideb). Criado em 2007 no 4mbito do Plano de Desenvolvimento da Educagdo
(PDE), o Ideb é definido como o indicador objetivo para aferir a qualidade da educagao
bésica (Brasil, 2007). Ele é calculado bianualmente pelo Inep com base nos dados
sobre rendimento escolar (taxa de aprovagdo), computado com informacgdes do Censo
da Educagao Bésica e aponta o desempenho dos estudantes no Sistema de Avaliagdo da
Educacgao Bésica (Saeb). O PDE estabeleceu valores progressivos para o crescimento
do Ideb para o Brasil, as unidades da Federagao, municipios e escolas que participam do
Saeb. A Meta 7 do PNE espelha os valores bianuais do Ideb esperados para o Brasil;
mas para que a meta nacional seja alcancada, os esforgos de melhoria do aprendizado
e da taxa de aprovagao devem envolver todos os entes da Federagao.

Entretanto, no nivel dos municipios, o Ideb é calculado independentemente da
cobertura da rede. Hé escolas piblicas que nao se enquadram na populagdo-alvo do
Saeb, de forma que elas nao possuem informagoes sobre o aprendizado dos estudantes
para o calculo do Ideb. Desta forma, o Ideb de municipios onde a cobertura é baixa
pode nao refletir a sua qualidade. A anélise dos perfis dessas escolas e municipios em
que ha lacunas de informacao deve também fazer parte do diagnostico para orientar a
elaboragao do novo PNE.

O objetivo deste estudo é elaborar um diagnéstico do aprendizado dos estudantes
brasileiros de ensino fundamental no periodo de 2007 a 2021, sob a perspectiva da
superagao das desigualdades. Para tal, analisam-se os percentuais de estudantes
que alcangaram o nivel de aprendizado adequado em lingua portuguesa (leitura) e
matematica por grande regido, unidade federativa (UF), localizagao (urbana/rural) da
escola e grupos de estudantes definidos por sexo, cor/raga e nivel socioeconémico.
Além disso, realiza-se uma analise descritiva de um conjunto de escolas que néo
participam da avaliagdo do Saeb e sobre as quais, portanto, nao se tem informagéao
sobre o desempenho/aprendizado de seus alunos. Busca-se, assim, caracterizar esse
conjunto de escolas que ficam invisiveis no diagnéstico da qualidade da educagéo
basica, mas indiscutivelmente precisam ser consideradas na formulagao das politicas
de melhoria da qualidade e do aprendizado dos estudantes brasileiros.

Este artigo estd organizado da seguinte forma: apdés a introducdo, faz-se
uma breve contextualizagdo sobre o que sabemos em relagao ao aprendizado dos
estudantes e as desigualdades existentes; apresenta-se, em seguida, a metodologia
do estudo; posteriormente, apresentam-se as andlises da evolugao dos resultados do
Saeb para os anos iniciais e finais do EF de 2007 a 2021; na sequéncia, realiza-se a
identificacao e caracterizagao do conjunto de escolas que nao tém Ideb calculado;
ao final, promove-se a discussao dos resultados, tecendo consideragoes sobre desafios
a serem enfrentados no novo PNE e possiveis direcionamentos para induzir a melhoria
da qualidade e superagao das desigualdades no aprendizado dos estudantes.
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1 APRENDIZADO E DESIGUALDADES: O QUE SABEMOS
(E O QUE NAO SABEMOS) A RESPEITO?

Ha um conjunto de estudos na literatura da area educacional que apresenta
analises sobre o desempenho dos estudantes brasileiros em diferentes etapas da
educacao bdésica, indicando as desigualdades que cercam o aprendizado desses
estudantes associadas a caracteristicas demogréficas e socioeconémicas, bem como
apresentando a persisténcia das desigualdades ao longo do tempo (Soares; Alves,
2003; Rodrigues; Rios-Neto; Pinto, 2011; Carnoy et al., 2015; Alves; Soares; Xavier,
2016; Soares; Delgado, 2016; Alves et al., 2017; Alves; Ferrao, 2019; Alves, 2020).
Alves, Soares e Xavier (2016) analisam a evolugdo das médias de desempenho dos
alunos das escolas publicas estaduais e municipais na Prova Brasil/Saeb de 2005
a 2013, em Lingua Portuguesa e Matematica, segundo grupos definidos por sexo,
cor/raga e nivel socioeconémico. O artigo mostra que as diferengas entre esses grupos
se mantém no periodo, sendo muito expressivo o hiato em todas as edigbes da Prova
Brasil. Considerando a cor/raga dos estudantes, os autores mostram que os alunos de
cor preta apresentam desempenho significativamente mais baixo do que os alunos
brancos, em todas as edigbes da Prova Brasil analisadas. Outro relevante resultado é
que, nao obstante o aumento nas médias de desempenho dos estudantes em geral de
2005 a 2013, as desigualdades entre esses grupos de estudantes definidos por cor/raga
e nivel socioeconémico nao diminuiram no periodo. Essa andlise foi atualizada com
dados do Saeb até 2017 por Alves (2020), que observou a mesma permanéncia das
desigualdades entre as médias de proficiéncia dos grupos.

Alves e Ferrdao (2019) investigam os avangos da qualidade da educagdo
basica em termos de aprendizado e aprovagdo nos anos iniciais e finais do ensino
fundamental no periodo de dez anos (2007 a 2017). As autoras analisaram a evolugao
da porcentagem de estudantes das escolas publicas municipais e estaduais que
alcancam o nivel adequado de aprendizagem em lingua portuguesa e matematica
na escala da Prova Brasil/Saeb seguindo os pardmetros definidos por Soares (2009).
Verificam que, em todas as edigoes da Prova Brasil, o percentual de alunos situados
no nivel de aprendizado adequado é mais elevado no grupo dos estudantes com nivel
socioeconémico mais alto (5° quinto), enquanto o menor percentual é o do grupo de
alunos de menor nivel socioeconémico (1° quinto). Também é maior o percentual
de estudantes de cor/raca branca que atingem o nivel adequado de aprendizado
do que os de cor/raga negra, tanto para o 5° quanto para o 9° ano do EF nas duas
areas do conhecimento. As autoras verificam ainda que, embora tenha havido um
visivel e positivo aumento do percentual de alunos que atingem o nivel adequado de
aprendizado no periodo, as desigualdades entre os grupos sociais permanecem, tendo
aumentado, em 2017, a disparidade socioecon6mica entre o percentual de alunos
que atingem o nivel adequado. Ao analisar grupos sociais multiplos formados pelas
variaveis sexo, cor/raga, NSE e experiéncia de reprovagdo, as autoras demonstram
que, em conjunto, esses atributos ampliam as desigualdades entre os estudantes.
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Esses estudos tiveram como base os resultados das avaliagoes do Saeb. No
entanto, sabemos que o Saeb nao abarca todas as escolas brasileiras, como indicam
os documentos que descrevem a populagao-alvo e a populagao de referéncia dessas
avaliagoes'. Por exemplo, no Saeb de 2017 a 2021 néo estao incluidas as escolas que
possuem menos de dez alunos matriculados nos anos/séries avaliados e as turmas
multisseriadas?, entre outras. Como néo participam do Saeb, essas escolas nao tém
informagoes sobre o desempenho/aprendizado de seus alunos e nio entram também
no calculo do Ideb, gerando assim, uma lacuna de informagodes para um diagndstico
completo. Tais informagoes sdao fundamentais tanto a gestdo das redes de ensino e
escolas quanto a formulagao, ao monitoramento e a avaliagdo de politicas, programas
e agoes direcionadas a melhoria da qualidade da educagao e redugao das desigualdades
educacionais.

Lichand et al. (2023) destacam a marcante presenga de turmas multisseriadas
no ensino fundamental do Brasil, predominantemente nas zonas rurais, mostrando
que essas turmas tém caracteristicas distintas das turmas unisseriadas em relagao ao
alunado, professores e gestores escolares. Tendo em vista que as turmas multisseriadas
ndo sao avaliadas pelo Saeb, os autores utilizam a avaliacdo da rede de ensino do
estado do Ceara (Spaece) para estimar qual seria o desempenho/proficiéncia delas no
Saeb. Os resultados mostram que as proficiéncias das turmas multisseriadas seriam
significativamente menores que as das turmas unisseriadas, e que as multisseriadas
tém probabilidade significativamente maior de serem classificadas com proficiéncia
“muito critica” nas duas areas do conhecimento avaliadas. Utilizando, ainda, um
modelo estatistico para prever em que medida a proficiéncia esperada das escolas
multisseriadas difere das demais e em que medida o Ideb estadual mudaria se as
matriculas das turmas multisseriadas fossem refletidas no indicador, os autores
mostram que, embora essas matriculas representem a menor parte dos estudantes
em qualquer estado, em diversos casos o Ideb mudaria em um ou dois décimos para
baixo, tamanha a diferenga de proficiéncia e de rendimento nessas escolas. Para os
autores, o fato de o aprendizado dos estudantes das turmas multisseriadas nao estar
refletido no Ideb constitui incentivos distorcidos pois as redes nao tém incentivos
para melhorar a proficiéncia e o rendimento dessas turmas.

Menezes, Bento e Garcia (2023) problematizam a auséncia de informagdo
sobre os resultados da aprendizagem em escolas e municipios, analisando os fatores
que condicionam a disponibilidade dos dados educacionais. Focando o ensino
médio, demonstram que os municipios e as escolas que, em 2022, ndo tinham dados
disponiveis para o Saeb, apresentaram, majoritariamente, baixos indicadores médios
de proficiéncia ou ndo tinham dados disponiveis em 2019. Por meio de uma regressao

logistica, os autores demonstram que a probabilidade de um municipio ter alcangado

1 A cada ano, a referéncia do Saeb é definida, o que pode ser conhecido no registro histérico dessa
avaliagao. Informagoes sobre as alteragoes no Saeb podem ser consultadas em Brasil. Inep (2023a).

2 Turmas multisseriadas sdo aquelas em que estudantes de diferentes anos/séries aprendem concomitan-
temente na mesma sala de aula.
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a taxa minima de participagdo para o Saeb em 2022 foi maior entre aqueles com alta
proficiéncia média em 2019, maior quantidade de matriculas e respostas mais efetivas
a pandemia de covid-19. Estados com piores indicadores educacionais concentram
proporgoes elevadas de municipios e escolas sem resultados desagregados. Os
resultados apontam a reproducao das desigualdades educacionais na disponibilidade
dos dados.

Neste artigo, além de atualizar as analises sobre o aprendizado dos estudantes
do ensino fundamental das escolas publicas com dados do Saeb no periodo de 2007
a 2021, busca-se mapear o problema das escolas que ficam invisibilizadas no
diagnésticopornaoparticiparem dasavaliagoes do Saebenaoterem, consequentemente,
Ideb calculado.

2 METODOLOGIA

O diagnéstico do aprendizado apresentado na segdo 3 envolveu a analise do
Saeb entre 2007 e 2021. As bases de dados entre 2007 e 2017 foram preparadas pela
segunda autora para outro estudo (Alves; Ferrao, 2019). Os dados de 2019 e 2021 foram
incorporados neste estudo de forma compativel, permitindo, assim, a atualizagao dos
resultados reportados naquele estudo.

O Saeb é uma avaliagao em larga escala desenvolvida pelo Inep desde meados
da década de 1990. A partir de 2005, ele passou por uma reformulagdo para ampliar a
cobertura das escolas publicas, cuja participagdo se tornou quase censitéria, segundo
regras de elegibilidade definidas a cada edigdo®. As escolas privadas, que ndo serdao
foco deste diagnéstico, participam de forma amostral. Atualmente, o Saeb compreende
testes aplicados a cada biénio para os alunos do 2°, 5° e 9° anos do ensino fundamental
e da 3? série do ensino médio*. A avaliagdo é realizada somente nas escolas que
oferecem o ensino regular e que tenham no minimo dez estudantes matriculados no
ano/série avaliado.

No Saeb, o aprendizado é definido como as habilidades que os alunos
demonstram ter dominado relacionadas as competéncias de lingua portuguesa (énfase
em leitura) e matemética (resolugdo de problemas)’, em cada ano/série avaliada.

As proficiéncias sao estimadas por meio de um modelo da Teoria de Resposta

¢ Desde que o Saeb foi incluido como componente do Ideb, houve algumas alteragdes na cobertura do
Saeb e na denominagao dessa avaliagdo. Entre 2005 e 2017, a avaliagdo quase censitaria do Saeb era
a Avaliagdo Nacional do Rendimento Escolar (Anresc), mais conhecida como Prova Brasil. Em 2019, o
nome Prova Brasil deixou de ser utilizado e um sufixo que identifica a “série” distingue as avaliagoes do
Saeb. Até 2015, participavam da parte quase censitaria do Saeb escolas com pelo menos 20 estudantes
matriculados no ano/série de referéncia da avaliagao. De 2017 em diante, o Saeb passou a avaliar escolas
de ensino regular com 10 alunos ou mais estudantes no ano/série de referéncia. Informagoes sobre o Saeb
estao disponiveis em Brasil. Inep (2023a).

4 A avaliacdo do 2° ano do EF foi incluida no Saeb a partir de 2019 e ocorre de forma amostral.

5 Apartir de 2019, aplicaram-se, de forma amostral, avaliagdes nas areas de Ciéncias da Natureza e Ciéncias
Humanas.
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ao Item (TRI)®. As propriedades da TRI colocam os resultados das edigoes do Saeb e
ano/série na mesma escala, com excec¢do do 2° ano do ensino fundamental’, de modo
que se pode comparar os resultados entre edigoes. Os resultados sao apresentados
ndo sé6 por meio das médias de proficiéncia, mas também considerando os niveis de
aprendizado alcangados pelos alunos segundo as escalas de proficiéncia de cada area
avaliada®. Além dos testes, o Saeb produz dados contextuais obtidos pelas respostas
dos estudantes a um questionario.

O diagnéstico aqui apresentado descreve o aprendizado dos estudantes do 5° e
9° anos do EF de escolas das redes estaduais e municipais. Em 2019, as matriculas nas
escolas municipais e estaduais representavam 80,8% e 84,5% do total de matriculas
nos anos iniciais e finais do ensino fundamental, respectivamente. As escolas piblicas
federais foram excluidas devido ao seu pequeno ntiimero de matriculas nessa etapa de
ensino (0,05% nos anos iniciais; e 0,1%, nos anos finais). O nimero de estudantes
cujos resultados no Saeb foram analisados gira em torno de cinco milhoes em cada
edicao do Saeb.

O aprendizado é mensurado pelo percentual de estudantes que atingiram o
nivel adequado de proficiéncia em lingua portuguesa e matemética, de acordo com
a interpretagdo da escala proposta por Soares (2009). Conforme a proposigdo do
autor, é desejavel que pelo menos 70% dos estudantes atinjam o nivel adequado
de proficiéncia para um sistema ser considerado de qualidade. Os resultados mostram
a evolucdo do percentual de estudantes com aprendizado adequado para o Brasil e
desagregados pelas seguintes varidveis: sexo do estudante (feminino e masculino),
raga/cor (branco, pardo e preto), nivel socioecondémico (em quartis), localizagdo da
escola (urbana e rural), regides e unidades federativas.

Em relagao a variavel sexo, nos dados do Saeb 2019, ela foi obtida a partir da
base de dados do Censo Escolar do mesmo ano, uma vez que esse item foi excluido
do questionério respondido pelos estudantes. No que se refere a variavel raga/cor, as
categorias amarelo e indigena nao foram incluidas na anélise devido ao seu percentual
muito reduzido (cerca de 2%), o que pode distorcer os resultados. Vale ressaltar que as
escolas indigenas nao fazem parte da amostra do Saeb, o que significa que os cerca de
1% a 2% de estudantes que se autodeclaram como indigenas estao matriculados em
escolas nao indigenas.

A variavel NSE para os anos de 2007 a 2017 foi calculada pela segunda autora
deste texto, seguindo a metodologia descrita em Alves, Soares e Xavier (2016).
Ja para os anos de 2019 e 2021, utilizou-se o Indice de Nivel Socioeconémico (Inse),

5 Informagoes técnicas sobre o Saeb, nas diferentes edigdes, podem ser consultadas em Brasil. Inep (2023b).

7 A avaliagdo do 2° ano do EF foi incluida no Saeb a partir de 2019 e ocorre de forma amostral. A escala
néo foi equalizada com a dos outros anos do EF.

8 As escalas de proficiéncia do Saeb para os 5° e 9° anos do EF e 3 série do EM podem ser consultadas em
Brasil. Inep (2020).
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calculado pelo Inep com os dados das respectivas edigoes do Saeb. Para garantir a
comparabilidade, as escalas de NSE foram equalizadas de forma que variassem no
mesmo intervalo de -3 a 3 desvios-padrao, utilizando-se os valores minimos e méaximos
observados em todas as edigoes.

Os resultados dos estudantes foram também descritos segundo grupos que
combinam varidveis sociodemogréficas e a experiéncia de reprovagdo, conforme
sua resposta ao questiondrio do Saeb. Foram criados 24 grupos pela combinagao das
varidveis: sexo (duas categorias), raca/cor (as trés categorias com mais estudantes);
NSE (escala dividida em duas faixas pela mediana) e experiéncia de reprovagdo
(variavel binaria: sim ou nao).

A segao intitulada “Escolas invisiveis” apresenta um diagnoéstico das escolas
publicas estaduais e municipais que tém resultados do Ideb e das escolas que nédo
tém. A existéncia de dados do Saeb é condigao para a escola ter o seu Ideb calculado.
A metodologia para esse diagnéstico envolveu a comparagdo da prevaléncia de escolas
com Ideb calculado em relagdo a base de dados do Censo Escolar do mesmo ano.
Por meio dessa comparacao é possivel comparar a cobertura da medida oficial de
qualidade (Ideb) com o total de escolas de cada etapa.

Para essa andlise, foram selecionados os resultados do Ideb por escola nos anos
de 2019 e 2021. Da base do Censo Escolar, foram selecionadas as escolas publicas
estaduais e municipais em funcionamento que oferecem os anos iniciais do ensino
fundamental, assim como aquelas que oferecem os anos finais do mesmo nivel de
ensino. Além disso, em ambas as bases de dados (anos iniciais e anos finais), foram
selecionadas algumas variaveis das escolas, explicadas abaixo.

O banco de dados do Censo Escolar é consideravelmente maior do que o do
Ideb, uma vez que muitas escolas de ensino fundamental nao participam do Saeb e,
portanto, nao possuem o Ideb calculado em cada ano (2019 e/ou 2021). E possivel
que algumas escolas tenham tido o Ideb calculado em um ano, mas nao no outro.
Dessa forma, foi criada uma variavel binaria “Ideb calculado” [0;1] em que o valor 1
indica que a escola teve o Ideb calculado aquele ano e as escolas sem Ideb receberam
o valor 0.

Para analisar as caracteristicas das escolas do Censo Escolar, considerando a
existéncia ou ndo do Ideb em 2019 e 2021, foram apresentados percentuais de escolas
segundo as varidveis: regido, unidade da Federagao, localizagdo das escolas (urbana
ou rural), dependéncia administrativa (estadual ou municipal), nimero de estudantes
na etapa de ensino (em decis) e NSE da escola (em quartis). Adicionalmente, foi
calculado o percentual de escolas com Ideb calculado por municipio, e essa informagéao
foi utilizada para a elaboracdo de cartogramas que demonstram a distribuicdo desse

indicador em nivel municipal.
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3 EVOLUGAO DO APRENDIZADO DOS ESTUDANTES
E DESIGUALDADES

Desde a criagdo do Saeb, o Pais passou a contar com informagoes abrangentes
acerca do aprendizado dos estudantes brasileiros tanto no nivel nacional quanto em
estratos subnacionais. Este estudo focaliza o diagndstico da evolugao do aprendizado
dos estudantes dos 5° e 9° anos do EF das redes puiblicas municipais e estaduais,
considerando os niveis de aprendizado alcancados pelos estudantes, no periodo
de 2007 a 2021. Para as analises, toma-se como medida o percentual de estudantes
que atingem o nivel adequado de aprendizado em lingua portuguesa (leitura) e
matematica no 5° e no 9° ano do EF, seguindo pardmetros propostos por Soares (2009)°,
apresentados no Quadro 1.

QUADRO 1

PROFICIENCIA MiNIMA DO NiVEL ADEQUADO DE APRENDIZADO EM LINGUA
PORTUGUESA (LEITURA) E EM MATEMATICA PARA OS 5° E 9° ANOS
DO ENSINO FUNDAMENTAL

Pontuacao minima do nivel adequado

5° EF Maior ou igual a 200
Lingua Portuguesa (leitura) . .

9° EF Maior ou igual a 275

5° EF Maior ou igual a 225
Matematica . .

9° EF Maior ou igual a 300

Fonte: Elaboragao prépria com base em Soares (2009).

Os Gréficos 1 e 2 apresentam o percentual de estudantes do 5° ano do EF
que alcangam o nivel adequado de aprendizado em lingua portuguesa (leitura)
e em matemaética no Brasil e em cada regidao, no periodo de 2007 a 2021. Como se
pode observar, ha uma tendéncia de crescimento no percentual de estudantes que
alcangam o nivel adequado do inicio da série histérica até 2019 nas duas areas do
conhecimento. A partir de 2021, nota-se uma redugao, o que pode ser atribuido aos
efeitos da pandemia de covid-19 ocorrida no Brasil a partir de 2020 (Bof; Moraes, 2022).
Em Lingua Portuguesa, a redugao em 2021 foi de 5,3 pontos percentuais (p.p), fazendo
com que a proporgao de alunos no nivel adequado regredisse para 52%, pré6ximo ao
observado em 2015 (51,7%). Em matematica, a redugao foi ainda maior (-9,7 p.p.),
sendo o percentual registrado (37,9%) inferior ao observado em 2015 (40%).

9 Soares (2009), a partir das escalas do Saeb, define os pontos de corte que estabelecem quatro niveis/
patamares de aprendizado: Abaixo do basico, Basico, Adequado, Avangado. Para interpretar a escala do
Saeb e propor esses niveis de proficiéncia, Soares (2009) compatibilizou a distribuicdo das proficiéncias
dos alunos brasileiros no Programa Internacional de Avaliagdo de Alunos (Pisa), do qual o Brasil
participa, com a distribuicdo dos alunos no 9° ano do Saeb e calculou o hiato entre as duas distribuigédes.
Esse hiato corresponde a diferencga que os alunos devem avangar no Saeb para atingirem a distribuigao
de referéncia.
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A mesma tendéncia é observada para os alunos do 9° ano do EF (Gréficos 3 e
4), embora a evolugdo tenha sido menor entre 2007 e 2019 e os percentuais dos que
atingiram o nivel adequado bem mais modestos. Em 2019, apenas 37% dos estudantes
do9°ano atingiram o nivel adequado em lingua portuguesa, caindo para 36,1% em 2021.
Em matemaética, menos de 20% alcancaram o nivel adequado em 2019, caindo para
16,4% em 2021. Um cendrio extremamente preocupante para estudantes que estdo no
altimo ano do ensino fundamental.

Quando consideradas as grandes regides, observa-se a mesma tendéncia nacional
e desigualdades marcantes. Tanto para o 5° quanto para o 9° ano, as regioes Norte e
Nordeste apresentam sempre os menores percentuais de alunos no nivel adequado em
toda a série histérica, nas duas areas do conhecimento. O incremento nessas regioes
entre 2007 e 2019 foi menor, o que fez aumentar as desigualdades entre as regides.
Em 2021, a queda dos percentuais dos que atingem o nivel adequado ocorreu em
todas as regioes e de forma mais abrupta em matematica. Nessa area, no 9° ano, sdo
expressivos os percentuais dos que ndo atingiram o nivel adequado: mais de 90% no
Norte, 87,6% no Nordeste, mais de 80% no Sudeste e Centro-Oeste e 79,1% no Sul.
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GRAFICO1

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 5 ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA NAS ESCOLAS PUBLICAS
ESTADUAIS E MUNICIPAIS - BRASIL E REGIAO -2007-2021

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).
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GRAFICO 2

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 5 ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM MATEMATICA NAS ESCOLAS PUBLICAS ESTADUAIS
E MUNICIPAIS - BRASIL E REGIAO - 2007-2021

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).
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GRAFICO 3

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 9°'ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA (LEITURA) NAS ESCOLAS
PUBLICAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS - BRASIL E REGIAO - 2007-2021

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).
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GRAFICO 4

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 9° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM MATEMATICA NAS ESCOLAS PUBLICAS ESTADUAIS
E MUNICIPAIS - BRASIL E REGIAO - 2007-2021

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).

Entre as unidades federativas (UFs) a tendéncia de crescimento dos percentuais
até 2019 e declinio em 2021 se repete na maioria. Desigualdades significativas séo
observadas tanto para o 5° quanto para o 9° ano do EF, como mostram as Tabelas A1
e A2, respectivamente, no Apéndice. No 5° ano, chama a atengido que em 13 das 27
UFs, mais de 50% dos estudantes nao atingem o nivel adequado de aprendizado em
lingua portuguesa em 2019, subindo para 17 UFs em 2021. Em matematica, a situagao
é ainda mais grave: enquanto, em 2019, mais da metade dos estudantes nao atingiam o
nivel adequado em 17 UFs, em 2021, com excegao de Santa Catarina, Parané e Distrito
Federal, todas apresentavam essa situagdo. Maranhao, Pard e Sergipe apresentam
percentuais que ultrapassam os 80% e em outros oito estados é superior a 70%. No
9° ano, as desigualdades também sdo expressivas e os percentuais mais modestos.
Enquanto no estado de Santa Catarina o percentual de alunos que atingem o nivel
adequado em lingua portuguesa e em matematica é de cerca de 45%, no Maranhéo
corresponde a menos da metade desse valor: 21,4% e 19,7%, respectivamente. Em
matemaética, Santa Catarina (com 23,8%) contrasta com os resultados do Amapa, Para
e Maranhéao, que nao passam de 7%. De outro lado, merece registro o destaque positivo
do Ceara: ao contrario da média da regiao Nordeste, foi o estado que mais avangou

entre 2007 e 2019; nao obstante, também registrou queda em 2021.
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Considerando a localizagao da escola, os dados evidenciam a desigualdade dos
percentuais de estudantes do 5° e 9° anos que atingiram o nivel adequado entre as
escolas rurais e urbanas (Graficos 5 e 6). Como ja é apontado na literatura da area, as
escolas das zonas rurais apresentam percentuais significativamente menores, tanto
em lingua portuguesa quanto em matemaética, em todos os anos da série histérica. Para
0 5° ano, em 2019, a diferenga chega a - 20,3 p.p. em lingua portuguesa e -18,7 p.p. em
matematica. No 9° ano, vé-se a continuidade da desigualdade com percentuais ainda
mais baixos de estudantes no nivel adequado. Embora o crescimento dos percentuais,
entre 2009 e 2019, tenha ocorrido nas escolas das duas zonas, foi menor nas escolas

da zona rural, ampliando o hiato entre as escolas rurais e urbanas.
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GRAFICO 5

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 5° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NiVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA E EM MATEMATICA NAS
ESCOLAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS, POR LOCALIZAGAO DA ESCOLA -
BRASIL - 2009-2021

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).
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GRAFICO 6

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 9° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA E EM MATEMATICA
NAS ESCOLAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS, POR LOCALIZAGCAO DA ESCOLA - BRASIL
-2009-2021

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).

Os resultados de aprendizado segundo a variavel sexo do estudante confirma os
padroes de desigualdades entre géneros conhecidos da literatura educacional (Xavier;
Alves, 2015; Alves; Soares; Xavier, 2016; Alves; Ferrdo, 2019). Conforme apresentam
os Gréficos 7 e 8, em toda a série histdrica as meninas atingem em maior proporgéo o
nivel adequado de aprendizado em lingua portuguesa em comparagao aos meninos,
ao passo que, em matematica, sdo os meninos que atingem em maior proporgao o
nivel adequado. Note-se ainda que, para o 9° ano, além de diminuirem os percentuais
de estudantes que atingem o nivel adequado, aumenta a diferencga entre as alunas e os

alunos tanto em lingua portuguesa quanto em matematica.
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GRAFICO7

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 5° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA E EM MATEMATICA NAS
ESCOLAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS, POR SEXO - BRASIL - 2007-2021

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).
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GRAFICO 8

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 9° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA E EM MATEMATICA NAS
ESCOLAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS, POR SEXO - BRASIL - 2007-2021

Fonte: Elaboragao préopria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).
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A analise dos resultados segundo a raga/cor do estudante aponta desigualdades
persistentes em todo o periodo tanto para o 5° quanto para o 9° ano do EF'° (Graficos 9 e
10). Os alunos brancos sdo os que apresentam os maiores percentuais dos que atingem
o nivel adequado, em todos os anos da avaliagdo, nas duas areas avaliadas, enquanto
os alunos pretos sdo os que registram os menores percentuais. Nota-se que embora
tenha havido um aumento do percentual de alunos que atingem o nivel adequado de
aprendizado em todos os grupos de cor/raga entre 2007 e 2019, o maior crescimento
ocorreu no grupo dos alunos brancos, tendo o percentual do grupo dos alunos pretos
sido bem menor. Observa-se ainda que aumentou, nesse periodo, a desigualdade dos
percentuais de alunos brancos e pretos que atingem o nivel adequado de aprendizado.
Como nos resultados anteriores, a redugao no percentual de desempenho adequado
em 2021 aproximou os resultados de todos os grupos de cor/raca, mas as desigualdades
histéricas existentes entre eles se mantiveram. Nesse ano, o percentual de alunos
do 5° ano autodeclarados pretos que alcangam o nivel adequado de aprendizado
em lingua portuguesa (36,1%) é 24 p.p. menor do que o dos alunos brancos (60%)
e, em matematica, corresponde a cerca da metade (23,3%) daquele dos estudantes
de cor/raga branca (46,0%) (Grafico 9). No 9° ano, além de diferengas expressivas,

observam-se percentuais bem menores dos que atingem o nivel adequado.
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GRAFICO 9

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 5° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA E EM MATEMATICA NAS
ESCOLAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS, POR COR/RACA - BRASIL - 2007-2021

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).

10 Conforme explicado na secao 2. Metodologia, excluimos os grupos de raga/cor amarela e indigena devido
a sua sub-representagdo na amostra, com percentual em torno de 1% e 2,5% em todas as edigdes Saeb.
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GRAFICO 10

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 9° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA E EM MATEMATICA NAS
ESCOLAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS, POR COR/RACA - BRASIL - 2007-2021

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).

Analisando os resultados segundo o NSE do estudante, verifica-se a ja
conhecida associagido entre o desempenho e o nivel socioeconémico: quanto mais
alto o NSE, maior é o percentual de estudantes que atingem o nivel adequado de
aprendizado. Tanto para o 5° ano (Gréficos 11 e 12) quanto para o 9° ano (Graficos 13
e 14), observa-se que entre os estudantes do grupo de NSE mais alto o crescimento até
2019 foi maior, enquanto no grupo de NSE mais baixo foi menor. Nota-se, ainda, que o
decréscimo em 2021 foi substancialmente maior para o grupo de alunos de NSE mais
baixo do que para o grupo de NSE mais alto, tendo aumentado, no periodo analisado,

a desigualdade entre os dois grupos.
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GRAFICO 11

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 5° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA NAS ESCOLAS ESTADUAIS E
MUNICIPAIS, POR QUINTIL DE NiVEL SOCIOECONOMICO DOS ESTUDANTES
- BRASIL - 2007-2021

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).
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GRAFICO 12

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 5° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM MATEMATICA NAS ESCOLAS ESTADUAIS E
MUNICIPAIS, POR QUINTIL DE NiVEL SOCIOECONOMICO DOS ESTUDANTES
- BRASIL -2007-2021

Fonte: Elaboragao préopria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).
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GRAFICO 13

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 9° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NiVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA NAS ESCOLAS ESTADUAIS E
MUNICIPAIS, POR QUINTIL DE NiVEL SOCIOECONOMICO DOS ESTUDANTES
- BRASIL - 2007-2021

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).
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GRAFICO 14

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 9° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM MATEMATICA NAS ESCOLAS ESTADUAIS E
MUNICIPAIS, POR QUINTIL DE NiVEL SOCIOECONOMICO DOS ESTUDANTES
- BRASIL -2007-2021

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Saeb/Inep (Brasil. Inep, 2022b).
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As anadlises apresentadas até aqui nao consideraram os multiplos pertencimentos
dos estudantes. Entretanto, em conjunto, os atributos sociais podem ampliar as
desigualdades (Alves; Soares; Xavier, 2016; Soares; Delgado, 2016; Alves; Ferrao,
2019). Na sequéncia, apresentam-se os resultados referentes aos percentuais de
alunos do 5° e do 9° ano que atingem o nivel adequado de aprendizado, segundo
grupos sociais multiplos formados pelas varidveis sexo, cor/raca, NSE e experiéncia de
reprovagdo. A inclusao da variavel sobre reprovagido permite comparar os resultados
com os que foram apresentados para multiplos grupos no artigo de Alves e Ferrao
(2019) com dados até 2017.

Os resultados confirmam os observados pelas autoras, como mostram as Tabelas
A3 e A4 apresentadas no Apéndice. O Grafico 15 mostra os grupos de estudantes do
5° e e 9° anos que apresentaram o0s maiores e 0s menores percentuais, em 2019 e
2021. Como pode ser visto, em lingua portuguesa, é o grupo das meninas brancas, de
NSE mais alto e sem reprovagao que atinge em maior proporgdo o nivel adequado de
aprendizado, enquanto é o dos meninos pretos, de NSE mais baixo e com reprovagao
0 que apresenta a menor proporgdo de alunos nesse nivel; em matematica, sdo os
meninos brancos, de NSE mais elevado e sem reprovagdo que apresentam o maior
percentual no nivel adequado de aprendizado, ficando com as meninas pretas, de NSE
mais baixo e com reprovagdo o menor percentual. As diferengas verificadas entre esses
grupos sao bastante expressivas: para o 5° ano, mais de 60 p.p. em lingua portuguesa
e em matematica nos dois anos da avaliagdo, com excegdo de mateméatica em 2021.
O percentual dos meninos pretos, de NSE mais baixo e com reprovagdo que atingem
o nivel adequado em 2019 (21,2%) é quase quatro vezes menor que o das meninas
brancas de NSE mais alto e sem reprovagao (82,8%). Em matematica, o percentual do
grupo das meninas pretas, de NSE mais baixo e com reprovagao (12,1%) é cerca de
seis vezes menor do que o dos meninos brancos, de NSE mais alto e sem reprovacao
(73%).

Para o 9° ano, o padrao se repete com percentuais mais modestos. Em 2019,
em lingua portuguesa, somente 12,8% dos meninos pretos, de NSE mais baixo e com
reprovagdo atingiram o nivel adequado, comparado a 63,1% das meninas brancas de
NSE mais alto e sem reprovagdo; em matemaética, apenas 2,6% das meninas pretas,
de NSE mais baixo e com reprovacao alcangaram o nivel adequado, enquanto para o
grupo dos meninos brancos, de NSE mais alto e sem reprovacgao esse percentual foi de
39,4%. Isso significa dizer que, de cada dez meninos pretos de NSE mais baixo e com
reprovagdo somente um atinge o nivel adequado em lingua portuguesa e que apenas
uma de cada 50 alunas pretas, de NSE mais baixo que ja reprovaram atinge o nivel
adequado em matemética em 2019. Vale ressaltar que o percentual desse grupo é o que
menos cresceu entre 2007 e 2019 (infimos 1,7 p.p., comparados a 15,5 p.p. do grupo
dos meninos brancos, NSE+, sem reprovacao).
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GRAFICO 15

PORCENTAGEM DE ESTUDANTES DO 5° E 9° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE
ATINGIRAM O NIVEL ADEQUADO EM LINGUA PORTUGUESA E MATEMATICA NAS
ESCOLAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS, POR MULTIPLOS GRUPOS - BRASIL - 2019/2021

Fonte: Elaboragéao propria com base em dados do Censo da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2022c) e Ideb/Inep (Brasil. Inep,
2022d).

4 ESCOLAS INVISIVEIS

O Ideb - a medida objetiva utilizada para aferir a melhoria da qualidade da
educagao bésica definida no atual PNE (Meta 7) — sintetiza duas dessas dimensdes:
o fluxo (taxa de aprovagao) e o aprendizagem (proficiéncia média nas avaliagoes
do Saeb). Entre os componentes do Ideb, a melhoria dos resultados do aprendizado
€ o maior desafio para as redes de ensino, conforme o diagndstico apresentado na
secao 3."

Entretanto, hd um conjunto de escolas que nao participam das avaliagdes do
Saeb por néo atenderem aos critérios estabelecidos na definigdo da populagao-alvo
a ser avaliada e/ou da populagdo de referéncia, como, por exemplo, as escolas com
menos de 10 alunos no ano/série avaliado e as multisseriadas. Consequentemente,
ainda que essas escolas tenham resultados de rendimento (taxa de aprovagao), o seu
Ideb néo é calculado. As escolas sem o Ideb calculado sao invisiveis a essa medida de
qualidade.

Nesta segdo, busca-se identificar e descrever as caracteristicas dessas escolas

que ficam invisiveis no diagnoéstico dos resultados/desempenho dos estudantes da

11 Os resultados da Meta 7, monitorada pelo Ideb, podem ser apreciados no Relatério de Monitoramento das
Metas do PNE (Brasil. Inep, 2022a).
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educagdo basica realizada por meio do Ideb. Para tal, parte-se da identificagdo das
escolas que ofertam o ensino fundamental e nao tiveram Ideb calculado, prosseguindo
com a descrigao de suas caracteristicas e o mapeamento de sua localizagao/distribuigao
no territério nacional.

Segundo dados do Censo Escolar de 2019, o Brasil contava com 85.469 escolas
publicas municipais e estaduais que ofertavam os anos iniciais do ensino fundamental
(Fund 1). Dessas, menos da metade (49,3%) tiveram o Ideb calculado naquele ano.
Em 2021, reduziu-se o nimero dessas escolas para 83.111, sendo que apenas 39,4%
delas tiveram o Ideb calculado.

Quando a analise é realizada por regido (Grafico 16), constata-se que na regiao
Norte somente 28,6% das escolas que ofertam os anos iniciais do EF tiveram Ideb
calculado em 2019, diminuindo para 20,1% em 2021. No Nordeste, menos da metade
dessas escolas (41,2%) tiveram o Ideb calculado em 2019, e pouco mais de um tergo
(34,1%) em 2021. Nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste, os percentuais de escolas
do Fund 1 com Ideb calculado eram respectivamente 69,9%, 63,4% e 67,4%, em 2019,
decrescendo, em 2021, para menos da metade nas regides Sudeste (45%) e Sul (46,5%)

e cerca de 50,1% na Centro-Oeste.
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GRAFICO 16

ESCOLAS DE ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL ESTADUAIS E MUNICIPAIS COM
IDEB CALCULADO - BRASIL - 2019/2021

Fonte: Elaboragéao propria com base em dados do Censo da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2022c) e Ideb/Inep (Brasil. Inep,
2022d).

O Grafico 17 apresenta as escolas de anos iniciais do EF que nao tém Ideb
calculado por localizagao urbana/rural. Chama a atengdo que a grande maioria das
escolas localizadas nas zonas rurais ndo possuem Ideb calculado: 77,3%, em 2019,
aumentando para 80,8%, em 2021. Como mostra o Grafico 18, a rede municipal
é a que possui os menores percentuais de escolas com Ideb tanto em 2019 (47%,
comparado a 65,3% da rede estadual) quanto em 2021 (37,4%, comparado a 53,7%).
Cabe lembrar que a maioria das escolas que ofertam os anos iniciais do ensino

fundamental pertencem a rede municipal.
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GRAFICO 17

ESCOLAS DE ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL ESTADUAIS E MUNICIPAIS COM
IDEB CALCULADO, POR LOCALIZACAO - BRASIL - 2019/2021

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Censo da Educacao Basica (Brasil. Inep, 2022c) e Ideb/Inep (Brasil. Inep,
2022d).
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GRAFICO 18

ESCOLAS DE ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL ESTADUAIS E MUNICIPAIS COM
IDEB CALCULADO, POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA - BRASIL - 2019/2021

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Censo da Educagao Bésica (Brasil. Inep, 2022c) e Ideb/Inep (Brasil. Inep,
2022d).

Os dados apresentados no Grafico 19 revelam que é infima a proporgao de
escolas pequenas que possuem Ideb calculado: mais de 97% das escolas com até 29
alunos e 88% das que possuem de 30 a 46 alunos nao tém Ideb. Quanto maior a escola

(nimero de matriculas), maior a possibilidade de ela possuir Ideb calculado.
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GRAFICO 19

ESCOLAS DE ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL ESTADUAIS E MUNICIPAIS COM
IDEB CALCULADO, POR NUMERO DE MATRICULAS - BRASIL - 2019/2021

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do Censo da Educagédo Bésica (Brasil. Inep, 2022¢) e Ideb/Inep (Brasil. Inep,
2022d).

O Grafico 20 apresenta os dados por nivel socioeconémico das escolas. Nele é
possivel verificar que a proporgédo de escolas do quartil de NSE mais alto que possuem

Ideb é mais de trés vezes superior a das escolas do quartil de NSE mais baixo.
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GRAFICO 20

ESCOLAS DE ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL ESTADUAIS E MUNICIPAIS COM
IDEB CALCULADO, POR NIVEL SOCIOECONOMICO DA ESCOLA - BRASIL - 2019/2021
Fonte: Elaboragao propria com base em dados do Censo da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2022c) e Ideb/Inep (Brasil. Inep,

2022d).
Nota: Os sinais de — e + representam os quartis: -- (1° quartil). - (2° quartil), + (3 © quartil) e ++ (4° quartil).
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Em sintese, as escolas invisiveis sdo majoritariamente escolas localizadas nas
zonas rurais pequenas e que atendem estudantes de nivel socioecondémico mais baixo.

A Figura 1 apresenta o cartograma do percentual de escolas em cada municipio
brasileiro que possuem Ideb calculado em 2019 e 2021. Nao obstante as grandes
areas claras no Norte refletirem municipios com vasto territério, é nitido que ha uma
maior concentragio em certas localidades. O estado do Cear4, ao contrario do padrao
verificado na sua regido, destaca-se com os maiores percentuais de escolas com
Ideb nos municipios. Em 2021, o mapa se torna mais claro, refletindo a redugédo da
participagao das escolas em fungao da pandemia, principalmente, nas regioes Norte
e Nordeste. Vale destacar que essas regioes apresentam os menores resultados em
relagao ao aprendizado dos estudantes do Saeb, conforme pode-se comparar com o
cartograma mostrado na Figura 2, referente ao ano de 2019, com excegdo do Ceara.

Ideb 2019 Ideb 2021

0°

0°

10°S

20°S

Ideb Al calculado (%) Ideb Al calculado (%)
100% 100%
| 75% 75%
50% 50%
25% 25%
0% 0%
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70°W 60°W 50°W 40°W 30°W 70°W 60°W 50°W 40°W 30°W

FIGURA1

MUNICIPIOS QUE POSSUEM IDEB CALCULADO PARA ESCOLAS DOS ANOS INICIAIS DO
ENSINO FUNDAMENTAL - BRASIL - 2019/2021

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do Ideb/Inep (Brasil. Inep, 2022d).
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FIGURA 2

PERCENTUAL DE ALUNOS DO 5° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE ATINGIRAM
O NiVEL ADEQUADO DE APRENDIZADO EM LINGUA PORTUGUESA E EM MATEMATICA -
BRASIL - 2019

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do Ideb/Inep (Brasil. Inep, 2022d).

5 DISCUSSAO

Os resultados do Saeb apontam que houve uma evolugao do aprendizado
dos estudantes do ensino fundamental no Brasil entre 2007 e 2019, seguido por
um declinio generalizado em 2021. Esse é um resultado conhecido e que pode ser
atribuido aos efeitos da pandemia de covid-19, que provocou a suspencao das aulas
presenciais em 2020, afetando os resultados educacionais em todo o Pais (Sdo Paulo,
[2021]; Bof; Moraes, 2022; Bof; Basso; Santos, 2022; Bartholo et al. 2023). Estudos
indicam que a pandemia afetou diferentemente os sistemas de ensino e as escolas
brasileiras (Lima; Santos, 2022; Senkevics; Bof, 2022; Bof; Basso; Santos, 2022).
A resposta dos governos e das escolas ao contexto foi sensivelmente desigual tanto
entre as regioes e unidades federativas quanto entre redes de ensino e escolas de
distintas caracteristicas'? (Senkevics; Bof, 2022).

Os resultados do Saeb evidenciam também as significativas e persistentes
desigualdades em relacdo ao aprendizado dos estudantes do ensino fundamental
no Pais. As regidoes Norte e Nordeste tém, em média, os menores percentuais de
estudantes que atingem o nivel adequado de aprendizado. Sdo também marcantes as

12 Segundo o estudo de Senkevics e Bof (2022), as escolas que tiveram resposta mais precaria, considerando
a escala do Indice de Resposta Educacional a Pandemia — IRP, estdo mais concentradas em municipios
da regidao Norte e alguns estados do Nordeste, sdo escolas municipais, pequenas e localizadas em areas
rurais.
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desigualdades entre as unidades federativas, bem como entre as escolas localizadas
em zonas urbanas e rurais. Em todos os anos da série histérica as escolas da zona
rural apresentam percentuais significativamente menores de alunos do 5° e 9° anos
que atingem o nivel adequado de aprendizado do que as da zona urbana. Embora
tenha havido um crescimento do percentual de alunos que atingem o nivel adequado
nas duas zonas, os dados mostram que foi menor para as escolas da zona rural, o que
redundou na ampliagao da desigualdade entre essas escolas.

Considerando o sexo, a cor/raca e o nivel socioeconémico dos estudantes,
os resultados reiteram as expressivas desigualdades no aprendizado registradas
na literatura da 4rea. As alunas se destacam em leitura, enquanto os alunos em
matematica. Alunos autodeclarados brancos apresentam maiores percentuais dos
que atingem o nivel adequado de aprendizado, em todos os anos da série histérica,
comparados aos pretos. Da mesma forma, estudantes de NSE mais alto apresentam
os maiores percentuais, ao passo que os de NSE mais baixo os menores. Em que pese
0 aumento nos percentuais de alunos que atingem o nivel adequado, de 2007 a 2019,
ter ocorrido em todos os grupos de raga/cor e de NSE, o maior incremento ocorreu
para os grupos dos alunos brancos e de NSE mais alto, acarretando uma ampliagao da
desigualdade entre esses grupos no periodo.

Os resultados segundo grupos que combinam as caracteristicas supracitadas
expoem o aprofundamento das desigualdades, confirmando os registrados por Alves
e Ferrdao (2019). No 5° ano, em lingua portuguesa, o percentual dos meninos pretos,
de NSE mais baixo e com reprovagao que atingem o nivel adequado em 2019 (21,2%)
é quase quatro vezes menor que o das meninas brancas de NSE mais alto e sem
reprovagdo (82,8%), enquanto, em matematica, o percentual do grupo das meninas
pretas, de NSE mais baixo e com reprovagao (12,1%) é cerca de seis vezes menor do
que o dos meninos brancos, de NSE mais alto e sem reprovacao (73%).

Para o 9° ano, o padrdo se repete com percentuais consideravelmente mais
baixos, observando-se ainda um aumento da desigualdade entre esses grupos no
periodo. Os dados mostram que a desigualdade no aprendizado comega cedo,
reproduz-se e se amplia no decorrer da escolarizagdo. Esses resultados apontam a
magnitude do desafio a ser enfrentado pelo novo PNE para, concomitantemente,
melhorar o aprendizado dos estudantes e reduzir as desigualdades educacionais que
se reproduzem no sistema escolar.

Este estudo trouxe a tona também o problema das escolas invisibilizadas no
diagnéstico. Identificou e caracterizou um conjunto expressivo de escolas que nao
possuem Ideb calculado, ficando, portanto, invisiveis a essa medida da qualidade.
Menos da metade das escolas publicas municipais e estaduais que ofertavam os
anos iniciais do ensino fundamental em 2019 tiveram o Ideb calculado. Em 2021,
devido a pandemia, foram menos de 40% de escolas com Ideb calculado. Trata-se, em
sintese, de escolas pequenas, pertencentes predominantemente as redes municipais,
localizadas nas zonas rurais e com NSE mais baixo. Essas escolas apresentam uma
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estrutura escolar mais precaria (Soares; Razo; Farifias, 2006; Soares Neto et al., 2013) e
tendem a ter menor desempenho, como demonstrado na segao anterior e na literatura
da area (Soares; Razo; Farifias, 2006; Lichand et al., 2023).

A identificacdo e caracterizagdo dessas escolas traz a tona um problema
importante na avaliagdo da qualidade da educagdo basica do Pais: uma parte
expressiva das escolas brasileiras, com caracteristicas e condigoes especificas de
vulnerabilidade, nao possui medida de qualidade do aprendizado de seus estudantes.
Consequentemente, ndo sdo contempladas nem no diagnéstico nem na formulagdo de
politicas/planos de melhoria da qualidade e redugao das desigualdades educacionais
estabelecidas no Pafs.

Torna-se imprescindivel, assim, que se defina e se construa uma medida de
qualidade para que elas possam ser visibilizadas. A expansdo do Saeb pode nao ser
viavel devido a logistica complexa e dos altos custos associados a se organizar um
processo avaliativo que contemple todas essas escolas pequenas e localizadas em
areas remotas do Pais. Propostas de medidas alternativas vém despontando, como por
exemplo, considerar os dados de trajetéria escolar dos estudantes. O Inep conta com
um painel longitudinal do Censo Escolar que permite que se acompanhe a trajetéria
escolar dos estudantes, mostrando os que estdo avangando regularmente. Utilizando
esse painel, Fonseca et al. (2023) construiram o indicador de regularidade de trajetdrias
educacionais, capaz de captar dimensoes da permanéncia escolar ndo contempladas
pelo Ideb. Os autores demonstraram que ha uma associagao positiva entre o indicador
de trajetéria e o Ideb municipal. Isto é, municipios com Ideb mais alto tendem a ter
maior percentual de estudantes com trajetdria regular em suas escolas. Entretanto,
entre municipios com o mesmo valor do Ideb hd uma enorme variagdo na proporgao
de estudantes com trajetorias interrompidas. Entre 0% e quase 25% dos estudantes
deixam de frequentar a escola durante a sua trajetéria. Os estudantes fora da escola,
que sdo os mais vulneraveis, nao sdo representados pelo Ideb.

Quando o Ideb foi criado, em 2007, o painel longitudinal do Censo Escolar néo
existia. Agora ele pode ser utilizado para identificar os estudantes com maior risco de
trajetorias irregulares ou interrompidas. No novo PNE, essa andlise podera orientar as
politicas puiblicas com vistas a garantir a permanéncia dos estudantes na escola e a
sua oportunidade de aprender.

Outra alternativa é a utilizacdo de um sistema de indicadores, em vez de se
utilizar uma tnica medida sintética agregada, como o Ideb (Waltenberg, 2022;
Oliveira, 2023). Tal sistema permitiria que se verificassem varios indicadores em
conjunto, incluindo o de trajetéria escolar e outros que venham a ser criados para o
monitoramento do novo PNE.



APRENDIZADO NO ENSINO FUNDAMENTAL: DIAGNOSTICO
DAS DESIGUALDADES E “ESCOLAS INVISIVEIS”

6 DESAFIOS E POSSIVEIS DIRECIONAMENTOS PARA
O NOVO PNE

O diagnéstico realizado a partir dos resultados do Saeb impoe alguns desafios
fundamentais ao novo PNE. Como mitigar os impactos negativos da pandemia de
covid-19, melhorar a aprendizagem de todos os estudantes e, concomitantemente,
reduzir as desigualdades existentes? Como assegurar que todos os estudantes alcancem,
no minimo, nivel adequado de aprendizado em relagdo aos direitos e objetivos de
aprendizagem e desenvolvimento de seu ano de estudo? Como reverter a tendéncia de
manutengao/ampliagao das desigualdades no aprendizado entre grupos sociais?

Hauma certaconsondnciaentre pesquisadores e especialistasnaarea deavaliagao
e gestdo educacional de que somente politicas equitativas, que promovam a oferta
diferenciada de insumos/recursos/apoio em fungdo das desigualdades existentes, serdo
capazes de paulatinamente reduzir as persistentes desigualdades que se reproduzem
no sistema educacional brasileiro (Soares; Delgado, 2016; Soares; Alves; Xavier, 2016;
Bof, 2021; Bof; Rodrigues; Oliveira, 2023; Lichand et al., 2023, entre outros). A Lei do
Fundeb (Lei n° 14.113/2020), que incluiu o nivel socioeconémico como dispositivo
para redistribuicdo dos recursos financeiros, representou um avango, que devera ter
continuidade no novo PNE. Assim, pautar os objetivos, metas e estratégias do novo
PNE nos principios da equidade parece ser o caminho mais promissor. Nesse sentido,
é fundamental que as desigualdades entre grupos sociais e o direcionamento para sua
superacao estejam explicitos nos objetivos e metas do novo plano decenal.

As defasagens no aprendizado de milhares de estudantes, causadas pela
pandemia, também nao podem ser ignoradas na elaboragdo do novo PNE. Atencgao
redobrada e proposicdes com vistas a recomposigdo/recuperagao das aprendizagens
interrompidas precisam ser contempladas, com a indicagdo de politicas, estratégias
e agoes direcionadas a mitigar os impactos negativos e as desigualdades constatadas.
Tais medidas sao fundamentais ndo sé para garantir o direito ao aprendizado a todos
os estudantes mas também seu avango escolar em trajetéria regular e desenvolvimento
integral, com vistas a uma vida digna e cidada.

E crucial ainda que o novo PNE contemple as escolas “invisiveis”. E preciso
estabelecer medidas que permitam nao sé diagnosticar e estabelecer objetivos e metas,
mas também acompanhar e avaliar o desenvolvimento da aprendizagem de seus
estudantes. A invisibilidade dessas escolas traz sérias implicagoes nao s6 a formulagao
donovo PNE: ela prejudica as politicas e agoes governamentais direcionadas a melhoria
da qualidade da educagado basica e superagao das desigualdades e a gestdao e agoes
dos sistemas de ensino nessa diregdo. Uma vez que elas néo participam da avaliagéo
do Saeb e nao contam para o Ideb, parece ndo haver incentivos a sua consideragao
e de seus estudantes nas iniciativas e agbes para a melhoria da aprendizagem dos
governos locais, como também observam Lichand et al. (2023) em relagao as escolas
multisseriadas.
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RESUMO

Um dos desafios do novo Plano Nacional de Educagao continuard sendo o
seu financiamento. A definigdo dos objetivos a serem atingidos precisa de um
planejamento quanto a previsdo dos recursos e fontes de financiamento necessarios
para a viabilizagdo do Plano. Nesse sentido, o estabelecimento de uma meta global de
investimento piblico em educagao publica é importante, e ja mobilizou a sociedade.
Contudo, deve-se, também, tratar de um conjunto amplo de diferengas e desigualdades
existentes no financiamento. Este artigo trata da apuragao de uma dessas diferencas: a
existente entre os custos médios das varias etapas, modalidades e tipos de jornada da

educagdo bésica. Propoe-se, assim, uma metodologia para a definigao dos ponderadores
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de custos médios do Fundeb, a principal fonte de financiamento da educagao basica.
Essa seria uma das formas fundamentais para melhorar o tratamento dessa questdo
no novo Plano. O texto discute trés dimensdes: as estimativas de gastos médios por
subfungoes educacionais, com base no Sistema de Informagoes sobre Orgamentos
Pablicos em Educacgao (Siope); levantamentos de custo-qualidade; e avaliagdo de
efeitos redistributivos das alteragbes nos fatores de ponderagado. Conclui-se que,
embora o trabalho mostre convergéncias de estudos para corregoes nos atuais fatores
de ponderagao, o novo Plano continuara tendo o desafio de aprofundar essa questao.
Contrariamente ao que se espera, algumas alteragoes necessérias nos ponderadores
poderiam resultar em aumento das desigualdades no financiamento do sistema
educacional e precisariam ser mais bem equacionadas.

Palavras-chave: financiamento da educagao; Fundeb; fatores de ponderagdo; custos

médios; efeitos redistributivos.

INTRODUCAO

O financiamento continuard tendo papel importante nas discussoes sobre o
novo Plano Nacional de Educacao (PNE) (Lei n° 13.005/2014), o qual devera prever
como seus objetivos, metas e estratégias serdo financiados, incluindo uma estimativa
dos recursos necessarios e suas fontes de financiamento. Embora a definigdo de uma
meta global de investimento ptiblico em educacao publica para os proximos anos seja
muito importante, deve-se também tratar das diferencgas e desigualdades existentes no
financiamento educacional. Sem isso, o esforgo pode nao ser direcionado de forma
adequada a atender as especificidades do sistema educacional brasileiro.

No atual PNE, a Meta 20 trata de ampliar o investimento ptiblico em educacao
pablica de forma a atingir, no minimo, o equivalente a 10% do Produto Interno
Bruto (PIB) ao final do Plano. Trata-se, portanto, de uma meta global para todo o
sistema, incluindo todas as redes ptblicas — federal, estadual e municipal — e todas
as etapas educacionais. Contudo, nao prevé nenhuma meta de investimento por
aluno, por exemplo. Em que pese a importancia de se estabelecer uma meta global de
investimento, destacando sua capacidade de mobilizar a sociedade, justificar a criagao
de novos programas e melhorar programas existentes, alguns aperfeigopamentos devem
ser pensados — entre eles, a necessidade de tratar das diferengas e desigualdades no
financiamento educacional.

O PNE vigente aborda esse tema nas estratégias. A Estratégia 20.1 diz respeito
as fontes permanentes e sustentaveis de financiamento para todos os niveis, etapas
e modalidades da educagao basica. As Estratégias 20.6 a 20.10 tratam de temas da
cooperagdo entre os entes, com destaque para a implementagdo do Custo Aluno-
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Qualidade (CAQ), que significaria uma nova forma de estruturar o financiamento
da educacao brasileira. Ele se pautaria na necessidade de investimento para obter
qualidade educacional, diferentemente do atual modelo, que se estrutura mais sobre
a distribuigao dos recursos obrigatorios existentes!. Contudo, boa parte das estratégias
ndo foram implementadas e ndo havia uma relagao clara entre a meta global e as
estratégias.

Este artigo trata da apuracao de uma das fontes de diferengas e desigualdades do
financiamento: o custo médio das vérias etapas, modalidades e jornadas da educagéo
basica®. Propde-se, assim, uma metodologia para a definicdo dos ponderadores de
custos médios do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), a principal fonte de
financiamento da educagao béasica, como uma das formas essenciais de melhorar o
tratamento dessa questdo no novo PNE.

Para se ter uma dimensédo da importancia do Fundeb, a estimativa mais atual é
que, em 2023, o total de recursos chegue a R$ 264,05 bilhdes®. O tltimo Relatério de
Monitoramento do PNE (Brasil. Inep, 2022) estimou, para 2020, o gasto publico em
educagdo publica em R$ 381,8 bilhoes para todas as etapas, incluindo a educagao
superior. Para 2020, o valor gasto com o Fundeb foi de cerca de R$ 162,4 bilhoes®.
Ou seja, o Fundeb representava 42,5% do total de gastos publicos em educagao
pablica no Brasil, mesmo incluindo a educagdo superior. Com a exclusdo da
educagdo superior, estima-se que o Fundeb chegue a patamares superiores a 60% do
financiamento publico da educagéo basica. De toda forma, a participagdo do Fundeb é
muito elevada e, para os municipios mais pobres, esse percentual é muito superior, ja
que eles tendem a ter menos recursos proprios.

Na primeira segao, tem-se uma sintese da evolugao dos Fatores de Ponderagdo
de Custos (FPC) do Fundeb, a definigdo legal sobre isso no atual Fundeb
(Lei n° 14.113/2020) e nossa proposta de metodologia de calculo, que serd detalhada
nas proximas secoes. Em seguida, apresenta-se uma estimativa dos gastos médios
de algumas etapas, modalidades e duracdo de jornada extraidos da base do Sistema
de Informacgoes sobre Orgamentos Publicos em Educagao (Siope) do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagao (FNDE). Na terceira segdo, avaliam-se os principais
estudos de custo-qualidade existentes e outras metodologias de alteragdo de FPC.
Na segao seguinte, apresenta-se uma proposta de avaliagdo de impacto de alteragdes

nos FPC, sendo esse o altimo aspecto da metodologia exposta.

1 Sobre a importdncia do CAQ, consultar o livro Custo Aluno Qualidade: contribuigées conceituais e
metodolégicas (Souza; Alves; Moraes, 2021).

2 A diferenga entre o custo médio por tipo de estabelecimento, piblico ou conveniado, nao sera tratada
neste artigo, especialmente por limitagoes do Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Puablicos em
Educagao (Siope) sobre isso.

3 Portaria Interministerial MEC/MF n° 3/2023.

4 Portaria Interministerial MEC/ME n° 3/2020.
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PROPOSTA METODOLOGICA DE CALCULO DOS
CUSTOS MEDIOS DO FUNDEB E O NOVO PNE

1 OS FATORES DE PONDERAGCAO DE CUSTOS E UMA
PROPOSTA METODOLOGICA PARA SUA DEFINICAO

1.1 EVOLUGAO DOS FPC DO FUNDEB

O Fundeb foi implementado em 2007 (Lei n° 11.494/2007), em substituigao ao
Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo
do Magistério (Fundef). A principal alteragdo foi a inclusdo de todas as etapas da
educagdo basica no Fundo, ja que o Fundef atendia apenas ao ensino fundamental
(EF). Com a incorporagao de mais etapas, foi necessaria a definigao de FPC para todas
elas e para modalidades, tipos de duragdo da jornada e de estabelecimentos, ja que
cada tipo de turma decorrente dessas diferencas tem variados custos. Esses FPC sao
pesos aplicados para cada uma dessas tipologias de matriculas e devem retratar as
divergéncias de custos entre elas, a fim de promover uma distribuicdo dos recursos
que respeite tais divergéncias.

Os FPC ja passam por alteragoes desde 2007, conforme foi analisado em Alves e
Souza (2022). O Quadro 1 traz a evolugao dessas alteragoes atualizadas para o periodo
mais recente, destacando em azul as tipologias que sofreram mudancas.

No primeiro ano do Fundeb, 2007, havia 15 tipologias. Em 2008, elas subiram
para 19. Contudo, em 2007, uma lacuna grave era que a creche e a pré-escola nao
contavam com FPC para a jornada integral. A partir de 2008, houve essa corregao
e a inclusdo de FPC para as creches conveniadas em tempo parcial e integral.
Mais tarde, entre 2014 e 2018, destacaram-se as mudangas nos FPC de creche parcial
publica e ensino médio (EM) urbano. Seguindo os limites estabelecidos na lei do
Fundeb, o maior fator de ponderagao praticado é de 1,30, valido para todas as etapas
integrais, ensino médio rural e ensino médio articulado a educagao profissional e aos
itinerarios de formagéo técnica profissional. J4 a creche conveniada em tempo parcial
e a educacao de jovens e adultos (EJA) com avaliagdo no processo continuam com o
menor fator, 0,8.

Nota-se que os FPC podem ter um impacto muito grande na distribuicao dos
recursos do Fundeb, pois a diferenga entre eles chega a 62,5% (EJA e etapas integrais,
por exemplo). Essa diferenga deveria retratar custos distintos entre essas tipologias
de atendimento educacional, como, por exemplo, uma turma de alunos de EJA e uma

turma de criangas em creche integral.
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PROPOSTA METODOLOGICA DE CALCULO DOS
CUSTOS MEDIOS DO FUNDEB E O NOVO PNE

As alteragoes nos FPC foram realizadas sem uma base técnica fundamentada,

considerando que nao foram publicados documentos nesse sentido.

1.2 DEFINICAO LEGAL NO ATUAL FUNDEB (LEI N° 14.113/2020) E
PROPOSTA DE METODOLOGIA DE CALCULO

A lei de regulamentagdo do Fundeb (Lei n® 14.113/2020), em seu artigo 18, inciso
I, alinea a, atribui a Comissao Intergovernamental de Financiamento da Educagdo
Bésica de Qualidade (CIF) a competéncia para especificar anualmente as diferengas
e as ponderagdes a serem aplicadas a estes atributos da educagdo bésica: etapas,
modalidades, duragao da jornada e tipos de estabelecimento de ensino, considerados
os seus respectivos custos médios. Também cabe a CIF aprovar a metodologia de
célculo do custo médio entre tais segmentos, a ser elaborada pelo Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Eduacionais Anisio Teixeira (Inep), considerados os respectivos
insumos necessérios para a garantia da qualidade do ensino (Brasil, 2020, art. 18,
inciso III).

A Lei n° 14.113/2020 também determina (§ 2°, art. 49) que o custo médio das
diferentes etapas, modalidades, duragdo da jornada e tipos de estabelecimento de
ensino da educagdo bésica considere as condigoes adequadas de oferta do ensino e
aponta que, apds regulamentagao, nos termos do § 7° do art. 211 da Constituigao
Federal, tal custo tenha como referéncia o CAQ. Assim, apds essa regulamentacao, o
CAQ passara a balizar o valor de referéncia para o financiamento da educagao basica
e a definigdo dos fatores de ponderacao entre essas etapas, modalidades, duracao da
jornada e tipos de estabelecimento de ensino da educagéo basica.

Assim, destaca-se que a proposta do Inep deveria levar em conta a qualificagdo
dada no inciso III do art. 18 da Lei do Fundeb, de que a metodologia de calculo deve ser
dos custos médios, pressupondo a comparagdo de valores, e que se deveria considerar
insumos necessarios para a garantia de sua qualidade e condigées adequadas de oferta
(Brasil, 2020, art. 49, § 2°). Argumenta-se, neste artigo, que a metodologia deveria
incluir um conjunto de estimativas e levantamentos para se chegar aos valores de
custos médios e a definigao dos FPC.

O primeiro deles seriam as estimativas de gastos médios entre os segmentos
da educacgao bésica realizados pelas redes. Esses seriam os valores de investimentos
educacionais ja praticados e informados pelos entes federados. Ainda que eles possam
se encontrar em patamares inferiores ao necessario para se viabilizarem condigoes de
qualidade, suas estimativas devem ser consideradas. O levantamento desses gastos
possibilitaria a comparagao com os atuais FPC e com as propostas de alteragoes,
bem como poderia dar indicativos sobre os valores necessarios para se aumentar, por

exemplo, a duragdo da jornada escolar e a cobertura de segmentos com maiores custos,
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como educagdo profissional e tecnolégica (EPT), educagao do campo etc. Contudo,
é preciso observar que esses valores ndo devem ser usados como tnica referéncia para
definir os FPC, mas servir de comparagdo para as eventuais mudangas.

Outro fator a ser considerado sao os levantamentos de custos-qualidade dos
diversos segmentos previstos no Fundeb. O Brasil ja tem muitos levantamentos com
esse objetivo, conforme sera apresentado em secao especifica. Os estudos de custos-
qualidade, que podem cobrir as mais variadas abordagens, fazem pesquisas dos custos
necessarios para se atingirem condigoes adequadas de oferta pré-determinadas.

Por fim, a avaliagdo de impacto das alteragdoes dos FPC é essencial para
dimensionar os seus efeitos na redistribuigdo dos recursos. Conforme seréd tratado
em segdo especifica, como o valor para a redistribuigao estadual é fixo em um dado
exercicio, o aumento de um dos FPC vai, necessariamente, reduzir o valor distribuido
para os demais segmentos. Disso decorre a necessidade do dimensionamento dos
efeitos redistributivos entre os entes, a partir das alteragoes realizadas. Assim, se o
objetivo é garantir condigoes de qualidade (Brasil, 2020, art. 18, inciso III), nao se pode
aperfeicoar as condigbes de alguns segmentos a custa dos demais sem uma avaliagéo
prévia que informe e alerte a respeito desses efeitos redistributivos. Uma metodologia
e aplicacao dessa avaliacao de impacto ja foi exposta em Alves e Souza (2022) e sera
retomada aqui.

Cabe, ainda, destacar o inciso I do art. 18 da Lei do Fundeb, em que a definigéo
dos FPC deve ser feita anualmente. Isso possibilita tanto uma abordagem gradualista
na corregdo dos FPC, via comparagoes entre os gastos médios e o custo-qualidade dos
segmentos, quanto a avaliagdo de impacto redistributivo das alteragoes.

2 ESTIMATIVAS DE GASTOS MEDIOS PARA ETAPAS,
MODALIDADES E TIPOS DE DURAGAO DA JORNADA
CALCULADOS NO SIOPE/FNDE

Os gastos médios foram estimados a partir dos microdados do Siope/FNDE.
O Siope é um sistema eletrénico para coleta, processamento, disseminagio e acesso
publico as informacobes referentes aos orgamentos de educagao da Unido, estados,
Distrito Federal e municipios. Trata-se de um sistema declaratério de carater censitério,
e as informagoes prestadas sao de responsabilidade dos entes federados. Embora esse
sistema seja de preenchimento obrigatério, pode haver dados faltantes ndao declarados
por alguns desses entes. Contudo, o sistema de coleta é dindmico e a qualquer
momento podem ser inseridos novos respondentes ou novas despesas educacionais
de qualquer exercicio (mesmo os mais antigos). Tendo em vista essas particularidades,
recomenda-se trabalhar com uma defasagem de pelo menos dois anos em relagdo a

data vigente, a fim de que as bases de dados estejam mais completas.
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As bases disponibilizadas pelo Siope trazem dados detalhados sobre receitas e
despesas em educagdo, permitindo obter informacoes sobre a aplicagdo de recursos
na Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE), no Fundeb e na remuneracao
de profissionais do magistério. Trata-se, portanto, de um sistema publico de alto
potencial de representatividade, que disponibiliza de forma detalhada e periddica as
informagoes oficiais sobre as receitas e despesas educacionais dos entes subnacionais.

Para o levantamento dos gastos educacionais nas diversas etapas da educagao
bésica, utilizou-se a base de Despesas Brutas Totais de Municipios, Estados e Distrito
Federal referentes ao periodo entre 2017 e 2019. Para contabilizar os gastos educacionais
dos entes subnacionais nas diversas etapas, empregou-se uma metodologia similar a
ja adotada no Relatério do 4° Ciclo de Monitoramento das Metas do Plano Nacional de
Educagao — 20225 na afericao dos investimentos publicos em educagao considerados
no PNE. Dessa forma, foram utilizadas as despesas orgamentarias liquidadas® em
educacao e excluidas as despesas nao educacionais, tais como juros, empréstimos e
amortizagoes da divida; subvengoes sociais; subfungoes nao educacionais (assisténcia,
previdéncia etc.); transferéncias ao exterior; e elementos de despesas previdenciarias’.

As despesas educacionais de capital (categoria econémica = 4) ndo foram
consideradas. Para os anos incluidos neste estudo, essas despesas correspondiam a
cerca de 3% ou menos das despesas educacionais, a depender do ano de referéncia.
Nota-se que esse volume de recursos é bastante pequeno se comparado as despesas
correntes (97% das despesas), quando se observa no nivel nacional.

A Tabela 1 apresenta a quantidade de entes subnacionais que informaram
ao Siope as suas despesas educacionais para os anos de 2017 a 2019. Observa-se
que a cobertura em relagdo aos municipios é praticamente censitaria. Para os entes
estaduais e distritais, observa-se que alguns deles nao preenchem o Siope. Os estados
de Alagoas, Minas Gerais e Rio Grande do Sul nao informaram seus dados em nenhum
dos anos considerados. O Distrito Federal e o Rio Grande do Norte nao tiveram suas
despesas declaradas para os anos de 2018 e 2019, e o Rio de Janeiro ainda ndo havia
informado suas despesas em 2019. Apesar dessa auséncia de estados importantes,

5 Ver detalhes no relatério e na ficha técnica da Meta 20 disponiveis em Brasil. Inep (2022).

5 No Relatério de Monitoramento do PNE sao utilizadas as despesas orgamentarias pagas; ja para este
estudo, optou-se por utilizar as despesas em fase de liquidagdo, pois nessa fase o produto ou servigo
contratado jé foi realizado. Como no PNE o objetivo é ver o gasto, optou-se pelas despesas pagas e restos
a pagar pagos, pois eles dimensionam o esforco de gastos e desembolsos dos entes. Ja neste estudo,
o objetivo é avaliar a diferenca entre os custos nas diversas etapas da educagao bésica; nesse sentido
importa mais analisar se as despesas foram executadas para, em seguida, explorar a diferenga de custo
entre as etapas.

7 Em relagdo as despesas excluidas, cabe destacar ainda que, para o Relatério de Monitoramento, foram
excluidas as despesas educacionais transferidas as instituigées privadas sem fins lucrativos (Modalidade
de aplicagdao 50) nas etapas de ensino fundamental e de ensino médio, desde que ndo sejam das
modalidades de educagdo especial e de educagao profissional. Para o levantamento dos custos médios
reais, as despesas educacionais transferidas as instituigdes privadas sem fins lucrativos foram mantidas
para todas as etapas da educacao bésica.
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pode-se observar que a cobertura do Siope é bastante expressiva, o que comprova
a alta representatividade e robustez desse sistema para afericao dos gastos relativos
ao sistema educacional brasileiro. Ademais, o uso continuo do Siope para fins de
politicas puablicas pode representar um incentivo para o incremento de sua cobertura
e da qualidade das informagoes ali declaradas.

TABELA1

QUANTIDADE DE ENTES SUBNACIONAIS QUE INFORMARAM SUAS DESPESAS
EDUCACIONAIS AO SIOPE - BRASIL - 2017-2019

Ano do Exercicio Ente Total Amostra Faltantes Cobertura
Estados 27 24 3 88,9%
2017
Municipios 5.570 5.560 10 99,8%
Estados 27 22 5 81,5%
2018
Municipios 5.570 5.545 25 99,6%
Estados 27 21 6 77,8%
2019
Municipios 5.570 5.520 50 99,1%

Fonte: Elaboragao propria a partir da base de dados de Despesas Brutas Totais de Municipios, Estados e Distrito Federal do
Siope (Brasil. FNDE, [s. d.]).

A Tabela 2 traz uma sintese das despesas correntes liquidadas informadas pelos
entes subnacionais ao Siope. Os dados estdo em valores correntes, pois o objetivo
do trabalho é comparar os gastos nos diversos segmentos no préprio ano, mas nao
a evolugdo entre os anos. Observa-se que as despesas totais foram de quase R$ 265
bilhoes para os anos de 2017 e 2018 e de pouco menos de R$ 280 bilhoes em 2019.
Ap6s a eliminagao das despesas ndo educacionais descritas anteriormente, o total de
gastos com educacgao foi de pouco mais de R$ 250 bilhdes para os anos de 2017 e 2018
e quase R$ 262 bilhoes para 2019. Deste total de despesas, constatou-se que pouco
mais de 70% correspondiam as despesas com pessoal e encargos sociais (grupo de
natureza da despesa = 1). Tal resultado é coerente com a literatura da area, em que a
maior parte dos gastos em educagio é com pessoal e em patamar igual ou superior a
70% (vide, por exemplo, os resultados e a avaliagdo dos demais estudos realizados em
Oppen Social. Itat Educagao e Trabalho, 2022; Fineduca, 2020).

A Tabela 2 apresenta, ainda, as despesas totais em cada subfungao tipica da
educagdo, a saber: 361 — ensino fundamental; 362 — ensino médio; 363 — ensino
profissional; 364 — ensino superior; 365 — educagao infantil; 366 — educagdo de
jovens e adultos; e 367 — educacgao especial (EE). As despesas com educagdo basica
apresentadas na Tabela 2 correspondem a diferenga entre as despesas educacionais e

as despesas na subfuncao 364, referente as despesas com ensino superior.
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Algumas despesas educacionais declaradas pelos entes subnacionais pertenciam
a outras subfungoes nao tipicas da educacao, categoria em que foram contabilizadas
na Tabela 2, representando pouco mais de 5% das despesas educacionais registradas
na base do Siope. As despesas em subfungdes de outras éreas se concentravam
quase na sua totalidade em trés grupos principais: 306 — Alimentacdo e Nutrigao;
782 — Transporte Rodovidrio; e 571, 572 e 573 — subfungoes da Ciéncia e Tecnologia.
A Tabela 3 exibe o valor total dessas despesas para os trés anos avaliados.

TABELA 3

PRINCIPAIS DESPESAS CORRENTES DECLARADAS EM SUBFUNGCOES NAO TiPICAS
DA EDUCACAO, VALORES NOMINAIS - BRASIL - 2017-2019

Despesas Correntes 2017 2018 2019

Despesas com subfungoes nao

P ~ 15.259.938.208,43 16.155.967.984,45 13.320.397.134,84
tipicas da Educagao

Despesas subfungoes da Ciéncia

. 3.488.576.121,08 4.103.313.668,70 1.737.180.346,67
e Tecnologia

Despesas subfungao 306 —

. - e 5.811.986.197,98 5.641.624.883,18 6.171.509.357,82
Alimentagao e Nutrigao

Despesas subfungao 782 —

3.809.058.659,57 4.021.145.431,09 3.548.110.398,96
Transporte

Fonte: Elaboragao prépria a partir da base de dados de Despesas Brutas Totais de Municipios, Estados e Distrito Federal do
Siope (Brasil. FNDE, [s. d.]).

Os entes subnacionais que apresentavam tais despesas educacionais informadas
em subfungbes nao tipicas da educagao tiveram-nas rateadas em fungao da distribuigao
de suas matriculas em cada etapa da educagao basica. A excegdo a essa regra ocorreu
para as despesas nas subfuncoes tipicas de Ciéncia e Tecnologia. Isso porque tais
despesas, declaradas apenas por alguns entes estaduais, podem estar relacionadas
com o ensino profissional-tecnoldgico ou superior. Optou-se por nao as considerar nas
demais etapas que a rede ofertava. Parte dessas despesas foi considerada na estimativa
de gastos médios por matricula da educagao profissional.

Para se estimarem os gastos médios por matricula de cada etapa, as despesas
em cada uma das subfungoes foram divididas pela quantidade de matriculas® na etapa
correspondente a subfungao, conforme mostrado no Quadro 2. Note-se que o Fundeb
considera uma desagregagao bastante detalhada das matriculas e diferencia as turmas
néo apenas por etapa/modalidade, mas também por jornada, localizagao e tipos de
estabelecimento. Assim, essas matriculas foram agregadas atendendo as subfungdes
educacionais presentes na base de despesas, que tem um nivel de desagregagdo muito
menor. Uma grande dificuldade quanto a desagregagao mais detalhada dessas despesas
é que matriculas de uma mesma etapa/modalidade, mas de jornadas diferentes,

8 Foi considerado o total de matriculas em cada uma das 28 tipologias de turmas adotadas para distribuigao
dos recursos do Fundeb 2017-2019.
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podem compartilhar recursos. Além disso, pode haver até mesmo compartilhamento
de despesas entre etapas diferentes®.

Faz-se necessario chamar a atengao para dois pontos importantes em relagao as
tipologias de turmas empregadas no Fundeb. O primeiro deles refere-se as matriculas
definidas na categoria Educacao Indigena/Quilombola, que representam cerca de 1%
do total de matriculas. Pela definigao dos tipos de turmas do Fundeb, néo foi possivel
a classificacao dessas matriculas nas funcoes tipicas da despesa. Dessa forma, essas
matriculas foram distribuidas entre o ensino fundamental e o ensino médio em fungao
da proporcao de matriculas que o ente subnacional tinha em cada uma dessas etapas.

QUADRO 2
MATRICULAS CONSIDERADAS EM CADA UMA DAS SUBFUNGOES TiPICAS DA EDUCAGAO

Subfuncao Tipologias de turmas

Creche publica integral e parcial

Educacao Pré-escola publica integral e parcial
Infantil Creche conveniada parcial e integral
Pré-escola conveniada parcial e integral

Ensino fundamental séries iniciais urbana e rural
Ensino

Ensino fundamental séries finais urbana e rural
Fundamental

Ensino fundamental em tempo integral
i - Ensino médio urbano e rural
Ensino Médio i i i . . ; .
Ensino médio em tempo integral e integrado a educagao profissional

Ensino médio e EJA publicos integrados a educacao profissional de
nivel médio

Educacdo Educagao profissional concomitante com o ensino médio*
Profissional Educagao profissional subsequente ao ensino médio*

Ensino médio e EJA conveniados integrados a educagao profissional de
nivel médio

Educacao de EJA com avaliacao no processo

Jovens e Adultos  Conveniada de EJA com avaliagio no processo
Educagao especial

AEE

Conveniadas de educagao especial

Educagao
Especial

Fonte: Elaboragao prépria a partir da base de dados de Despesas Brutas Totais de Municipios, Estados e Distrito Federal do
Siope (Brasil. FNDE, [s. d.]) e portarias com matriculas FNDE (Brasil. FNDE, 2023).

Nota: *Esses tipos de turmas nao eram consideradas no antigo Fundeb, porém as matriculas referentes a essas tipologias
compartilham recursos com as demais etapas da educagdo profissional consideradas no Fundeb. Portanto, elas
foram acrescentadas a fim de cobrir todas as matriculas presentes na subfun¢ao Educagao Profissional.

9 Uma escola que atenda a todas as séries do ensino fundamental, mas tenha, por exemplo, uma turma de
EJA ou da pré-escola. Pode ser que, ao preencher algumas das despesas correntes que atenda a todo o
alunado dessa escola, esta seja alocada apenas para o ensino fundamental em vez de rateada seguindo a
proporgao de estudantes em cada etapa/modalidade. Obviamente, esse rateamento proporcional é uma
questao importante do ponto de vista do levantamento dos gastos médios em cada etapa, porém nao deve
ser trivial do ponto de vista do langamento da despesa.
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Outro ponto importante a ser observado é em relagdo a contabilizagao das
matriculas em educagdo profissional. O antigo Fundeb nédo considerava, para efeito
de distribuigdo de recursos, as matriculas concomitantes e subsequentes ao ensino
médio. Com isso, os dados de matriculas na educagdo profissional do Fundeb
contavam apenas com as matriculas de ensino médio e EJA integrado a educacéao
profissional. No entanto, as informagoes prestadas ao Siope levam em conta as
despesas de maneira global, atendendo a todas as suas matriculas nas mais diversas
etapas/modalidades. Assim, nao se poderia desconsiderar as matriculas concomitantes
e subsequentes da educagédo profissional, uma vez que os alunos matriculados nessas
modalidades compartilham as despesas nessa subfungao. Portanto, os entes federados
que possuiam matriculas nessas duas modalidades tiveram seu total de matricula em

educagao profissional corrigido, como sera explicado adiante.

2.1 GASTO POR MATRICULA

Primeiramente, estimou-se o gasto por matricula considerando a desagregagdo
nas subfungoes tipicas da educagédo e as matriculas agregadas conforme apresentado
no Quadro 2. A seguir, a Tabela 4 apresenta as estimativas dos gastos médios por
matricula em cada uma das etapas previstas nas subfungoes do Siope.

Além dos gastos por matricula em cada etapa, as linhas denominadas
“Ponderador” da Tabela 4 apresentam a relacao entre o gasto por matricula em cada
uma das etapas e o gasto com a matricula do ensino fundamental. Esse valor é uma
estimativa feita com base nas informacoes de despesas dos entes subnacionais
fornecidas ao Siope, mas nao deve ser lido como uma proposta para os FPC do Fundeb.
Ocorre que os gastos médios estimados nao consideram condigoes de qualidade; eles
apenas refletem como os entes informam suas despesas ao Siope em cada uma das
etapas.

As estimativas apresentadas na Tabela 4 descrevem o gasto por matricula em
cada uma das tipologias mencionadas na tabela, mas ndo ha distingdo, por exemplo,
de jornada (parcial ou integral), etapa (creche/pré-escola, anos iniciais e finais
do ensino fundamental), localizagdo (urbana ou rural), tipos de estabelecimentos
(pablico/conveniada). Nota-se que os gastos com educacao infantil (EI) por matricula,
a depender do ano de referéncia, foram entre 13% e 5% inferiores aos gastos com o
ensino fundamental. Ja o gasto por matricula do ensino médio foi maior que o gasto

observado no ensino fundamental, superando em 4% para 2019 e 15% para 2017.
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As outras estimativas de gastos apontadas na Tabela 4 — Educagao Profissional,
Educacao de Jovens e Adultos e Educagao Especial — devem ser analisadas com cautela,
pois essas modalidades muito provavelmente compartilham recursos com as demais.
No sistema educacional brasileiro, por exemplo, um estudante com necessidades
especiais também é atendido em uma turma regular, compartilhando despesas que
podem ter sido informadas nas etapas de ensino fundamental ou médio. Despesas
correntes em uma escola que atende ao ensino fundamental e que possua matriculas
na EJA nesta etapa podem nio estar sendo rateadas, mas sim informadas como
despesas no ensino fundamental. Assim como escolas com ensino médio que tenham
turmas integradas da educacdo profissional, se a despesa nao for necessariamente
para o ensino profissional e sim para todo o seu conjunto de alunos, essas despesas
podem ser declaradas na subfuncado de ensino médio. Levando-se em consideragdo
tais possibilidades, acredita-se que as estimativas de gastos para essas modalidades
podem estar consideravelmente subdimensionadas.

Como subsidio para o gasto por matricula, o Inep conta ainda com os indicadores
de investimentos publicos em educagao que seguem uma metodologia recomendada
pela Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), sendo
empregado, principalmente, em comparacdo internacional. Esse conjunto de
indicadores! é calculado pela Diretoria de Estatisticas Educacionais (Deed) e esta
disponivel para os anos entre 2000 e 2018. A Tabela 5 apresenta os resultados do
indicador denominado “Investimento publico direto em educagao por estudante em
valores nominais, por nivel de ensino, para os anos de 2017 e 2018”.

TABELAS

INVESTIMENTO PUBLICO DIRETO EM EDUCAGAO POR ESTUDANTE EM VALORES
NOMINAIS, POR NIVEL DE ENSINO - BRASIL - 2017-2018

Educ. Educ. EF - Anos | EF - Anos

Ano do Exercicio L . . . . . .
Basica Infantil Iniciais Finais

Investimentoporestudante 6.822,73 6.238,65 6.877,22 6.561,53 7.496,13

2017
Ponderador* 1,09 1,00 1,10 1,05 1,20

Investimento por estudante  7.230,50 6.810,64 7.228,94 6.877,39 8.002,58
2018
Ponderador* 1,06 1,00 1,06 1,01 1,18

Fonte: Elaboragao prépria a partir do indicador de Investimento Publico Direto em Educagao por Estudante (Brasil. Inep,
2021).

Nota: *A estimativa para o investimento ptblico direto em educagéo por estudante nao deve ser usada diretamente para
estabelecer os fatores de ponderagao, uma vez que pode nao retratar condigdes de qualidade e nao ser precedida de
avaliagao de impacto.

As estimativas de gastos apresentadas nas Tabelas 4 e 5 utilizam as bases de
despesas do Siope, porém as suas metodologias de afericdo de gastos apresentam

algumas diferengas. Apesar disso, os resultados, no que tange a estimativa entre os

10 Esses indicadores podem ser acessados em Brasil. Inep (2021).
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gastos em cada etapa em relagdo aos gastos no ensino fundamental (no caso da Tabela
5 — Ensino Fundamental Anos Iniciais), sdo parecidos. O investimento por estudante
da educacao infantil ficou entre 6% e 9% abaixo do investimento por estudante dos
anos iniciais do ensino fundamental. Ja o investimento por estudante do ensino médio
superou em cerca de 10% o investimento por estudante dos anos iniciais do ensino
fundamental. Esse indicador possibilita, ainda, uma diferenciagdo de investimentos
entre os anos iniciais e finais do ensino fundamental. Observa-se que a estimativa para
os anos finais ficou 5% abaixo da estimativa dos anos iniciais do ensino fundamental.

2.2 GASTO POR MATRICULA-HORA

Além do gasto por matricula apresentado na segdo anterior, buscou-se também
ter uma estimativa de gastos que levasse em conta a jornada parcial e integral. Foram
simuladas algumas alternativas que consideravam pesos distintos para matriculas
parciais e integrais e outra que utilizava o indicador de Média de Horas-Aula Diaria'*
para cada ente subnacional e etapa de ensino. A segunda opgao, que utilizava a
média de horas-aula diaria em cada etapa, foi escolhida, pois, além de nao necessitar
de imposigoes sobre a quantidade de horas em uma jornada parcial e integral,
utiliza uma estimativa média da propria rede considerando suas matriculas
e jornadas ofertadas. Essa informagao permite, em certa medida, calcular o gasto por
matricula-hora. A partir desse gasto por hora é possivel multiplicar pela quantidade
de horas nas diversas jornadas ofertadas, o que foi feito para as etapas principais.
Os resultados sao apresentados na Tabela 6.

TABELA 6

GASTO POR MATRICULA-HORA PARA AS ETAPAS REGULARES DA EDUCAGAO BASICA,
VALORES NOMINALIS - BRASIL - 2017-2019

Ens.

Ano do Exercicio Ed. Infantil Fundamental Ensino Médio
Gasto por matricula-hora 980,18 1.468,46 1.548,79
2017 Ponderador* 0,67 1,00 1,05
Gasto por matricula-hora 1.086,53 1.510,04 1.515,99
2018 Ponderador* 0,72 1,00 1,00
Gasto por matricula-hora 1.173,21 1.610,10 1.502,08
2019 Ponderador* 0,73 1,00 0,93

Fonte: Elaboragao prépria a partir da base de dados de Despesas Brutas Totais de Municipios, Estados e Distrito Federal do
Siope (Brasil. FNDE, [s. d.]) e do Censo da Educagao Basica (Brasil. Inep, 2023c).

Notas: A estimativa de gastos por matricula-hora foi construida com base nas despesas educacionais informadas pelos
entes subnacionais ao Siope, nas matriculas Fundeb disponibilizadas no Censo da Educagdo Bésica e no indicador
de Média de Horas-Aula Diéria elaborado pelo Inep.

*A estimativa para o gasto médio por matricula-hora nao deve ser usada diretamente para estabelecer os fatores de
ponderagdo, uma vez que pode nao retratar condigoes de qualidade e nao ser precedida de avaliagao de impacto.

1 Esse indicador pode ser acessado em Brasil. Inep (2023b).
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Para analisar as informacodes trazidas na Tabela 6, é importante ter em mente
que as maiores médias de horas-aula diarias sdo observadas para a educagédo infantil,
especialmente para a creche, em que essa média de horas-diérias, em 2019, atingiu 7,6
horas. Como na analise anterior a educagao infantil ja apresentava um valor um pouco
menor de gasto por matricula do que as demais etapas regulares da educagao bésica, a
inclusdo da média de horas-diarias nas estimativas faz com que seus valores por hora
fiquem bastante aquém dos valores observados nas demais etapas. A estimativa de
gastos por hora nessa etapa representa cerca de 70% da estimativa de gasto por hora
de uma matricula do ensino fundamental. Ja o gasto por hora de uma matricula do
ensino médio ficou bem préximo da estimativa observada para o ensino fundamental.

A partir dessas estimativas de gastos por hora apresentados na Tabela 6 e
adotando algumas especificagdes para a definigdio das jornadas em cada etapa,
é possivel definir estimativas de gastos por matricula diferenciados de acordo com a
jornada.

A jornada parcial foi considerada de 4 horas para a educacao infantil e o ensino
fundamental e de 5 horas para o ensino médio, valores minimos para essa jornada
definidos pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagao (LDB)'. Ja a jornada integral,
segundo a LDB, deve ter um minimo de 7 horas diarias, o que foi considerado nas
estimativas de gastos por matriculas integrais no ensino fundamental e no ensino
médio. Para a educagédo infantil, como a média de horas, especialmente da creche,
ultrapassa 7 horas e é bastante comum a jornada de 10 horas, considerou-se que a
jornada integral seria de 10 horas. O gasto por matricula de cada jornada foi obtido
por meio da multiplicacdo dos gastos por hora apresentados na Tabela 6 pelas
especificagoes de jornadas em cada etapa descritas neste paragrafo. Os resultados séo
apresentados na Tabela 7.

Considerando as jornadas parciais, o gasto com a educagao infantil correspondeu
a cerca de 70% do gasto de uma matricula parcial no ensino fundamental. Para o
ensino médio, o gasto por matricula parcial é cerca de 25% maior que o do ensino
fundamental. Anteriormente, mostramos que os gastos por hora no ensino fundamental
e no ensino médio ficaram muito préximos, e esse percentual de 25% a mais no
gasto da matricula parcial do ensino médio em relagdo a matricula do fundamental
se deve a diferenga entre as jornadas parciais. Quanto as jornadas integrais, nota-se
que, em média, considerando o resultado dos trés anos, as trés etapas principais da
educacao basica tiveram gastos médios 75% maiores do que a jornada parcial do
ensino fundamental. Isso porque a educagao infantil, apesar de apresentar um gasto
um pouco menor por hora, tem jornada integral maior. J4 o ensino fundamental e
o ensino médio apresentaram gastos similares por hora e a mesma consideracao de

horas na jornada integral.

12 Lein® 9.394/1996, arts. 24 e 31.
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Para as demais etapas — EPT, EJA e EE —, ndo houve distingao de jornada e os
valores de gastos por matricula mostrados na Tabela 4 foram replicados na Tabela 7,
de modo que os ponderadores foram recalculados em relagédo as estimativas de gastos

por matricula parcial do ensino fundamental presentes na mesma tabela.

2.3 SINTESE DOS AVANCOS E LIMITES

As estimativas de gastos médios para etapas, modalidades e tipos de duragao da
jornada, calculadas com base no Siope, ensejam algumas consideragdes preliminares.
A primeira e mais importante € que essas estimativas representam como os entes
subnacionais informam os gastos de seus recursos educacionais para o atendimento
dos diversos segmentos de sua rede. No entanto, para se definirem os custos médios
de cada etapa e modalidade, é necessario que se leve em conta aspectos relacionados a
oferta com qualidade. O gasto médio nao deve ser usado diretamente para estabelecer
os fatores de ponderacao.

Outro ponto é sobre as estimativas de gasto com as matriculas da educagao
infantil aquém do esperado, o que pode estar relacionado com vérios fatores.
Provavelmente, ha imprecisdes na informacao das despesas nessa subfungao. Os entes
podem ter dificuldades para ratear despesas que beneficiam mais de uma etapa. Outra
possibilidade seria as condigoes de oferta da educagao infantil nao estarem adequadas
ao que configuraria uma oferta de qualidade.

Dois fatores com grande impacto nos gastos educacionais sdo o tamanho e a
jornada das turmas e o saldrio dos professores, o que é consenso na literatura (por
exemplo, Fineduca, 2020; Oppen Social. Itatt Educagao e Trabalho, 2022). Estudos
apontam que os professores da educacao infantil possuem remuneragées menores'®
do que os das demais etapas. Além disso, a estimativa de média de alunos por turma
na educagdo infantil estd muito distante das condigoes ideais para oferta nessa
etapa. Na Tabela 8, podemos observar que, em média, as turmas de creche tém quase
17 alunos, quando o recomendado seria no maximo 13 alunos!*. Assim, as estimativas
de gastos com a educagdo infantil podem estar muito distantes do que seriam os custos

ideais para uma oferta dessa etapa com qualidade.

1 Oppen Social e Itat Educagao e Trabalho (2020, p. 32) mostram que o rendimento/hora dos professores
da educacgéo infantil é menor que o dos professores do ensino fundamental e do ensino médio. Para se ter
uma referéncia, a estimativa de rendimento/hora do EF urbano é 25% maior que o da creche publica. Ja
o EM urbano supera em 43% a estimativa da creche.

4 Definicao média dada pelo Parecer CNE/CEB n° 8, de 5 de maio de 2010. Nos pardmetros definidos pelo
Simulador de Custo-Aluno Qualidade (SimCAQ), em seus estudos sobre custo-qualidade, destaca-se que
13 criangas é uma média, ja que, para criangas com menos de 1 ano, esse ntmero seria de até 6 criangas.
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TABELA 8

MEDIDAS DESCRITIVAS PARA O INDICADOR MEDIA DE ALUNOS POR TURMA DOS ENTES
SUBNACIONALIS - REDES ESTADUAIS E MUNICIPAIS

EI - Creche | EI - Pré-Escola EF - Al EF - AF EM

Média 16,7 17,5 19,7 22,9 24,5
Quartil 1 13,6 15,4 17,4 19,3 19,2
Quartil 2 16,1 17,6 20,0 23,4 27,0
Quartil 3 19,1 19,8 22,4 27,1 30,9

Fonte: Elaboracao prépria a partir do indicador Média de Alunos por Turma (Brasil. Inep, 2023d).

Quanto as estimativas de gastos com a educagio profissional, recomenda-se
cautela na interpretagdo desses resultados, especialmente para o ano de 2019. Entes
que tém gastos expressivos nessa subfuncao nao tinham informado suas despesas ao
Siope (por exemplo, o Rio de Janeiro). Outro detalhe é que as estimativas daquelas
despesas refletem, em alguma medida, os gastos apenas com a educagao profissional
(concomitante e subsequente). Para as matriculas do ensino médio integrado a
educacao profissional, é necessario considerar os gastos com o ensino médio e com
a educacao profissional. Além disso, é fundamental levar em conta a diversidade de
possibilidades de oferta nessa modalidade, que podem ter custos muito distintos. Para
uma melhor estimativa dos gastos médios com a educacgao profissional, recomenda-se
a realizacdo de uma pesquisa com as redes estaduais que considerem, em parte, a
diversidade de ofertas nessa modalidade.

Por fim, os gastos calculados para a educagao de jovens e adultos e a educacao
especial podem estar muito distorcidos. Essas duas modalidades compartilham
recursos com outras etapas que possivelmente sdo atribuidas as subfungbes mais
comuns da educagio (ensino fundamental e médio). Uma hipétese é que os entes s6
informam despesas nessa subfungbes quando elas sdo direcionadas especificamente
para o publico-alvo da modalidade, ndo rateando as demais despesas que atendem a
todo o alunado.

Contudo, apesar dessas limitagoes, considera-se que os resultados apresentados
sdo importantes para se dimensionar o gasto médio praticado pelas redes no periodo
mais atualizado possivel e com elevada representatividade. Esses resultados, guardadas
as especificidades apontadas, permitem analises sobre os gastos nas etapas principais,
como educagdo infantil e ensinos fundamental e médio, bem como quanto a duragao
da jornada, entre parcial e integral ou mesmo por hora.

Assim, a utilizagdo do Siope traz muitas vantagens, entre elas, ser a base de
dados publica mais completa, trimestral, representativa dos entes e de facil atualizagao,
contendo informacdes detalhadas e oficiais.
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3 ESTUDOS DE CUSTO-QUALIDADE E OUTRAS
METODOLOGIAS DE ALTERAGCAO DOS FPC

3.1 ESTUDOS DE CUSTO-QUALIDADE

Nesta segdo, serdo apresentados, sinteticamente, os principais estudos de
custo-qualidade considerados'. Como dito, estudos de custo-qualidade fazem
levantamentos dos custos necessarios para se atingirem condigoes adequadas de oferta
pré-determinadas, e alguns estudos que serdao mencionados aqui foram pioneiros nesse
objetivo. As definigbes de condigoes adequadas de oferta podem variar bastante, de
forma que a existéncia de simuladores pode ajudar significativamente a dimensionar
melhorias graduais dessas condigoes.

A Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo (doravante Campanha)
foi pioneira na defesa e no desenvolvimento de uma metodologia do que estamos
chamando de custo-qualidade. O ano de 2002 marca o inicio da construgdo de
referenciais de Custo Aluno-Qualidade. A metodologia é participativa, incluindo o
envolvimento de representantes da sociedade civil e especialistas (Carreira; Pinto,
2007, p. 17).

O fundamento da proposta é que “a garantia de insumos adequados seja condigao
necessaria — ainda que néo suficiente — para a qualidade do ensino” (Carreira; Pinto,
2007, p. 25). A proposta passa a ser construida com base no levantamento dos insumos
essenciais, incluindo a realizagao de oficinas, com a participagdo de profissionais da
educacgao e especialistas, além da andlise das normativas legais existentes. A partir
de 2018, a Campanha passa a ter como referéncia de cédlculo dos custos por etapa,
modalidade etc., os valores obtidos pelo projeto Simulador de Custo-Aluno Qualidade
(SimCAQ).

O Inep realizou, entre 2003 e 2004, a pesquisa “Levantamento do custo-
aluno-ano em escolas de educagao basica que oferecem condigoes para a oferta de um
ensino de qualidade”. O objetivo foi determinar o custo-aluno de escolas publicas de
qualidade, e os resultados foram apresentados em Farenzena (2005) e Verhine (2006).
Segundo os autores, a amostra nao foi probabilistica, tendo sido constituida por
escolas que alcancaram critérios de qualidade. A pesquisa foi aplicada em 95 escolas
publicas, de 44 municipios, de oito estados brasileiros; assim, os resultados nao sdo
representativos para o Brasil como um todo (Verhine, 2006, p. 69).

Os subsidios gerados pelos trabalhos da Campanha e da pesquisa de custos do
Inep foram importantes para a criagdo do SimCAQ. Esse projeto também pode ser

1% Parte desses estudos foram mencionados em Alves e Souza (2022), mas sdo retomados neste artigo com
uma avaliagao e inseridos na metodologia proposta.

16 Sobre a evolugao da Campanha sobre o tema do CAQ/CAQ, consultar Cara e Pellanda (2021).
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classificado como parte dos estudos de custo-qualidade. No momento, avaliamos que
os resultados gerados pelo SimCAQ estao aptos a serem considerados na definigao dos
custos médios do Fundeb, dada sua robustez metodolégica e atualizagao.

O SimCAQ é um sistema online que estima o custo da oferta de ensino na
educagdo basica publica em condigoes de qualidade!’. Seu modelo conceitual teve
inicio em 2008, mas consolidou-se a partir de 2016, contando, inclusive, com parcerias
com o Ministério da Educacao (MEC).

O Simulador vai além da discussdo dos custos médios dos FPC do Fundeb. Sobre
esse aspecto, em particular, sua contribuigao recai no desenvolvimento e calculo de
parametros relativos aos insumos e recursos monetarios de seu Padrao de Qualidade
de Referéncia (PQR). O PQR foi desenvolvido para estimar o custo da oferta de ensino
em condicoes de qualidade!®.

Os parametros foram estruturados em quatro grupos:

a) PQR utilizado no cédlculo do CAQi/CAQ: dias letivos, carga horaria de ensino;
tempo integral; tamanho das turmas; jornada dos professores; nivel de
formagao e remuneragido de professores; composigdo do quadro, formagao
e remuneragdo de funcionarios de escola; adicional para professores das
escolas rurais; materiais didaticos e agdes pedagégicas nas escolas; formagao
continuada dos profssionais da educacao; funcionamento e manutencao da
infraestrutura das escolas, equipamentos e mobilidrios; despesas com a area
administrativa da rede;

b) outros pardmetros utilizados no célculo do CAQ/CAQI: encargos sociais;

¢) parametros para o calculo das Despesas de Capital: infraestrutura dos prédios
escolares; novas salas de aula e prédio escolares; e

d) parametros para o calculo das despesas com programas de assisténcia:
alimentagao escolar. (UFPR, [2023], Apresentagao).

As fontes para a definigcao de cada item do PQR sédo as normas legais nacionais
(leis, decretos, resolugoes, pareceres etc.). Na auséncia de normatizagoes, utilizam-se
documentos orientadores de politicas piblicas e estudos/pesquisas préprios e de
outros autores.

Representando, em nossa interpretacdo, uma sintese das contribuigoes
resumidas anteriormente, temos a Nota Técnica (NT) da Associacao Nacional de
Pesquisa em Financiamento da Educacao (Fineduca): Fundeb: ponderar com mais
racionalidade para redistribuir com mais equidade!, de dezembro de 2020.

A proposta de alteragdo nos FPC foi apresentada como proviséria. Ela buscaria
corrigir as maiores distorgdes entre os custos reais estimados e os ponderadores

definidos na lei de regulamentagdo do Fundeb discutida no Congresso Nacional em

7 Disponivel em UFPR (s. d.).
% Disponivel em UFPR [2023].
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dezembro de 2020 (Fineduca, 2020, p. 1 e 6). Contudo, apesar desse carater provisorio,
entendemos que ela representa uma proposta de didlogo da entidade, favorecendo a
formagao de consensos na alteragao dos FPC sem perder a base técnica.

Assim como os demais estudos, a abordagem pode ser considerada como sendo
de insumos, reunindo, reconhecidamente pelos autores, a contribuicao de muitos
estudos, como o do Inep de 2003 (Farenzena, 2005); os da Campanha e os do SimCAQ);
e o conhecimento dos especialistas da Fineduca.

Os pardmetros principais que deveriam definir os FPC com base em custos
reais seriam: jornada escolar, ntimero de alunos por turma e tamanho da escola. Uma
novidade da NT é incluir entre os pardmetros a serem considerados a vulnerabilidade
social dos alunos (Fineduca, 2020, p. 5 € 6).

Outra novidade da NT foi a avaliagdo de impacto das alteracdes propostas,
fato pouco comum nos estudos observados. Contudo, ndo foi possivel saber, na
avaliagdo realizada, o quantitativo de municipios que perderiam recursos com as
alteragoes propostas e o perfil socioeconémico deles. Entende-se que essa é uma

avaliagdo-chave a ser considerada, como serd visto na dltima segao.

3.2 OUTROS ESTUDOS

Destacamos, nesta segdo, os estudos produzidos pela Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais da Educagao (Undime), em 2009/2010, e pela Oppen Social e
Itat Educagao e Trabalho (2020, 2022).

A Undime realizou, em 2009/2010, um levantamento de gastos educacionais
por etapas (Aratjo, 2012). Foi um estudo amostral de municipios, em que, na amostra
final, foram validadas 224 respostas: 18 municipios da regido Norte; 46 do Nordeste;
73 do Sudeste; 64 do Sul; e 23 do Centro-Oeste. Tal amostra representou 4,0% dos
municipios brasileiros, ja que, em 2010, o Brasil tinha 5.565 municipios.

Segundo Aratjo (2012, p. 1221 e 1230), a participagao em alguns estados foi
insatisfatéria, prejudicando o objetivo de apresentar representatividade por unidade
da Federagao (UF). Contudo, dado que sua abrangéncia foi importante, destacam-se
alguns resultados principais: considerando os anos iniciais do ensino fundamental
urbano parcial como 1, a creche seria de 1,83; a pré-escola, 0,94; os anos finais, 1,11;
e a EJA, 0,67.

Ja a Oppen Social e o Itat Educagao e Trabalho realizaram, em 2019, um estudo
sobre os FPC. O resultado foi apresentado no relatério preliminar Custos das etapas
e tipos de ensino da educagdo bdsica. A remuneracao dos professores foi o foco e
principal pardmetro utilizado como referéncia, apresentando o diferencial do estudo.

Estimaram-se os gastos relacionados a remuneragao dos professores, levando-se
em consideragao o tempo de duragao das jornadas das turmas e quantidade de alunos
por turma. Os demais gastos ndao puderam ser considerados (Oppen Social. Itat
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Educacgao e Trabalho, 2020, p. 5). As estimativas da remuneragao vieram da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad-c/IBGE) e as demais informagoes,
como duragao da jornada e quantidade de alunos por turma, do Censo Escolar (Inep).

Um resultado importante foi a carga horaria das turmas como o principal
determinante dos gastos, seguida pela remuneracdo dos professores (Oppen Social.
Itat Educacgéao e Trabalho, 2020, p. 35). Cabe enfatizar que os autores nao recomendam
utilizar diretamente os fatores de ponderagdo estimados, apesar de destacarem a
relevincia de seus resultados.

Em 2022, essas entidades publicaram outro relatério sobre o tema, com dados
de 2019, antes da pandemia. Foram aplicados questionarios de gastos em cinco redes
estaduais e seis redes municipais. Depois, esses dados foram comparados com os dados
apresentados por essas redes no Siope e com o relatério anterior dessas organizagoes.
O resultado, segundo os autores, foi similar ao do relatério anterior na maior parte dos
segmentos.

Por fim, apresentamos o Quadro 3, com a sintese dos entendimentos expostos

nesta segdo sobre os estudos de custo-qualidade e os demais.
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3.3 COMPARACAO ENTRE OS FPC DO FUNDEB (2023)
E OS ESTUDOS SELECIONADOS

Nesta secao, apresentamos um quadro-sintese comparativo dos FPC vigentes no
Fundeb e as propostas de alteragao mais aptas a serem consideradas em cada um dos
tipos de estudos selecionados. No caso de estudos de gastos com base amostral, foi
utilizada a primeira pesquisa realizada pela Oppen Social e Itatt Educagédo e Trabalho
(2020), dada sua maior abrangéncia, ja que foi executada com dados da Pnad-c e do
Censo Escolar, com representatividade nacional. No caso do custo-qualidade, foi
escolhida a proposta da Fineduca, ja que ela sintetiza as demais e inclui a avaliacao
de especialistas para uma proposta final mais viavel.

Como pode ser observado no Quadro 4, os maiores aumentos absolutos nos FPC
seriam nas turmas de educagao integral e educacao profissional e, em seguida, educagao
no campo, educacao de jovens e adultos e educagao especial. Além deles, a Fineduca
(2020) destaca a necessidade de aumento em educagao indigena e quilombola.

QUADRO 4

COMPARAGCAO ENTRE OS FATORES DE PON DERAGAO FUNDEB (2023) E OS ESTUDOS
DA OPPEN SOCIAL/ITAU EDUCAGAO E TRABALHO (2020) E DA FINEDUCA (2020)

(continua)

Oppen Social/

. - Fundeb Itad (2020) (gasto R
Descricao _ (custo-
- 2020-2023 remuneracao q
qualidade)
professores)

Creche Parcial 1,2 1,3 1,2
Pré-Escola Parcial 1,1 1,2 1,1
Ens. Fund. Sér. Iniciais Urbana 1 1 1
Ens. Fund. Sér. Finais Urbana 1,1 1,1 1,1
Ens. Médio Urbano 1,25 1,3 1,25
Ed. Especial 1,2 1,3 1,5
EJA Aval. No Proc. 0,8 1,1 1,2
Ens. Fund. Sér. Iniciais Campo 1,15 1,2 1,5
Ens. Fund. Sér. Finais Campo 1,2 1,2 1,5
Ens. Médio Campo 1,3 1,5 1,5
Ed. Indigena/Quilombola 1,2 1,2 1,5

Ens. Médio Articulado a Ed. Prof. 1,3 _
EJA Integ. Ed. Prof. Nivel Médio 1,2 _

Ens. Médio — form. téc. e prof. (BNCC)* 1,3 ND ND

Creche Integral 1,3
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QUADRO 4

COMPARACAO ENTRE OS FATORES DE PONDERAQ/&O FUNDEB (2023) E OS ESTUDOS
DA OPPEN SOCIAL/ITAU EDUCACAO E TRABALHO (2020) E DA FINEDUCA (2020)

(conclusao)

Oppen Social/

. . Fundeb Itad (2020) (gasto e
Descricao ~ (custo-
- 2020-2023 remuneracao .
qualidade)
professores)
Pré-Escola Integral 1,3 _
Ens. Fund. Tempo Integral 1,3 _
Ens. Médio Tempo Integral 1,3 _
Conveniadas — Creche Integral 1,1 _
Conveniadas — Creche Parcial 0,8 0,8 0,8

Fonte: Fineduca (2020); Oppen Social. Itat Educagao e Trabalho (2020); Brasil (2020).

Nota: *Nesses estudos, ndo ha definigao desses fatores de ponderagao.

4 AVALIACAO DE IMPACTO DE ALTERAGCOES NOS FPC

Esta secao tem por objetivo apresentar uma aplicagdo da metodologia proposta
de avaliagdo de impacto das alteragbes dos FPC do Fundeb. As variagoes dos FPC
podem, ao final, gerar efeitos redistributivos indesejaveis e aprofundar a desigualdade
entre as redes, sendo importante conhecer esses resultados antes de implementar as
alteragoes.

Neste artigo, a avaliagdo do impacto redistributivo se concentrara na parcela
Vaaf (Valor Aluno Ano do Fundeb), que continua sendo responsavel pela maior
parte dos recursos do Fundeb, abarcando os 27 fundos estaduais acrescidos dos
10% da complementagao Vaaf da Uniado. Independentemente do ano considerado,
essa metodologia se aplica a redistribuigdo do Vaaf tanto do Fundeb quanto do
novo Fundeb. Ainda que nédo se tenha considerado a parcela da complementagdo
Vaat (Valor Anual Total por Aluno), que atingird 10,5% dos Fundos em 2026,
os resultados aqui observados promoveriam efeitos similares, resguardadas algumas
especificagoes estipuladas para essa parcela dos recursos.

Qualquer alteracao dos FPC implicard também variagdo dos valores de
referéncia do Fundeb e, consequentemente, gerard perdas e ganhos de recursos entre
as redes publicas de ensino. A alteragdo de um FPC, ao final, gera a redugdo nao
apenas do valor de referéncia como também das demais etapas em que o FPC original
for mantido. Ainda que a rede tenha matriculas na etapa que teve seu FPC aumentado,
ela pode vir a perder recursos em fungao da reducao relativa dos valores nas demais
etapas. Assim, ter matriculas na etapa em que houve aumento nos FPC néo resulta,

necessariamente, em mais recursos para a rede. Isso ocorre porque, na redistribuicao
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intraestadual dos recursos, chamada de redistribuigao Vaaf, temos trés pardmetros: os
recursos totais do Fundeb no estado; as matriculas ofertadas; e os FPC de cada um dos
segmentos de matriculas do Fundeb. O resultado é o valor por aluno recebido por cada
ente em cada segmento. No momento final da redistribuigédo, todos esses pardmetros
sdo fixos, mas se variarmos sé os FPC, os valores recebidos por alunos, por cada ente,
vao depender da oferta educacional de cada um deles, em relagao a variagao dos FPC
em conjunto.

Assim, se o aumento dos FPC se concentrar em segmentos do Fundeb em que
o ente tem menos matriculas, este podera perder recursos mesmo que um ou outro
aumento de FPC o tenha beneficiado. Como vimos, as propostas de alteracdao dos
FPC variam bastante, e as mudangas sao muito elevadas em diversas propostas, com
ponderadores passando do teto atual de 1,30 para, por exemplo, 3,3, como no estudo
da Oppen Social e Itat Educagao e Trabalho (2020) para o ensino médio integral.

Em Alves e Souza (2022) realizamos simulagbes com os FPC apresentados
pela Fineduca (2020) e pelo estudo da Oppen Social e Itai Educagdo e Trabalho
(2020). Mostrou-se que a aplicagdo desses FPC, seguindo os pardmetros disponiveis
e considerando uma aplicagdo direta, poderia reduzir recursos de muitas redes
municipais socialmente vulneraveis (Alves; Souza, 2022, p. 305). Esse resultado
advém da comparagao entre dois cendrios: 1) a realizagdo das alteragoes nos FPC; e 2)
manutencgao dos atuais FPC. Chama-se atencao para o fato de que nem mesmo essas
entidades defendem que tais alteragdes sejam realizadas diretamente sem considerar
outros aspectos.

Neste estudo, serdao simulados efeitos de algumas alteragbes nos FPC que
sdo mais consensuais nos estudos analisados e também nas estimativas de gastos
declarados no Siope para o caso do aumento dos FPC da educacgao integral. Essas
alteracoes sdo apresentadas na Tabela 9. Os FPC da educagao indigena/quilombola e
da educacao especial passariam de 1,2 para 1,3; e o da EJA passaria de 0,8 para 1,0. J&
em relagdo a educagao integral, consideraram-se dois cendrios, um aumento gradual
de 1,3 para 1,5 (“integral 1”) e um aumento mais préoximo do observado nos estudos,
para 1,8 (“integral 2”).

TABELA9
ALTERAGOES SIMULADAS NOS FATORES DE PONDERAGAO

(continua)

e

Educacao Indigena e Quilombola - rede

0,
Ind./Quil. piiblica 1,2 1,3 8,3%
Educacgao Especial - rede publica 1,2 1,3 8,3%
EE Atendimento Educacional Especializad:
pecializado 0
(AEE) 1,2 1,3 8,3%
BJA Educacgao de Jovens e Adultos com avaliagao 0.8 1.0 25.0%

no processo - rede publica
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TABELA 9

ALTERAGOES SIMULADAS NOS FATORES DE PONDERAGAO

(conclusao)
PmpOSta \ariagao
Creche Integral - rede publica 15,4%
Pré-Escola Integral - rede ptblica 1,3 1,5 15,4%
Integral 1
Ens. Fundamental Integral - rede publica 1,3 1,5 15,4%
Ensino Médio Integral - rede ptblica 1,3 1,5 15,4%
Creche Integral - rede publica 1,3 1,8 38,5%
Pré-Escola Integral - rede publica 1,3 1,8 38,5%
Integral 2
Ens. Fundamental Integral - rede ptblica 1,3 1,8 38,5%
Ensino Médio Integral - rede publica 1,3 1,8 38,5%

Fonte: Elaboragao prépria.

Adotaram-se os pardmetros do Fundeb divulgados na Portaria Interministerial
MEC/ME n° 7, de 29 de dezembro de 2022, quais sejam: a) Valor Anual por Aluno
(VAA) estimado, no A&mbito do Distrito Federal e dos estados, e estimativa de receita
do Vaaf para o exercicio de 2023; b) Matriculas da educagao bésica, estimativa da
receita anual do fundo (Vaaf) e os coeficientes de distribuigdo dos recursos por ente
governamental.

Foram simulados os efeitos das alteragoes dos FPC nos Valores Aluno Ano de
Referéncia (Vaar), anos iniciais (tempo parcial) do ensino fundamental, e os efeitos
redistributivos nos valores recebidos pelas redes, considerando as perdas e os ganhos
de recursos e as caracteristicas socioeconémicas dos municipios. O foco da analise
serd em relagdo aos efeitos redistributivos das redes, ja que essa anélise sintetiza o
impacto das alteracoes nos recursos finais que as redes receberiam caso as alteragoes

fossem adotadas.

4.1 EFEITO SOBRE O VAA DE REFERENCIA

A Tabela 10 mostra o efeito das alteragoes consideradas no VAA minimo, que
diz respeito a etapa de referéncia das UFs que recebem complementagdo da Uniéo
Vaaf. Trata-se, portanto, do valor minimo referéncia, por aluno, dos estados com
menor valor de recursos do Fundeb.

Como se pode observar, caso nenhuma dessas alteragoes fosse realizada, o valor
do Vaar minimo seria de R$ 5.208,46. Como a etapa de referéncia nao teve proposta
de aumento nessa simulacéo, seu valor diminuiria com maior ou menor intensidade,

dependendo do tamanho de cada uma das alteragoes em termos de FPC e do quantitativo
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de matriculas. Assim, o aumento do FPC da educagao indigena e quilombola de 8,3%,
dado seu peso pequeno em termos de matriculas, geraria pouco impacto no Vaar
minimo (0,16%). Ja no cenério de aumento do FPC da educagao integral de todas as
etapas em 38,5%, dado também seu maior peso em termos de matriculas, gerou-se uma
reducao muito superior no Vaar minimo, de 6,28%. Estimou-se, também, a reducgao se
todas as alteragoes fossem realizadas conjuntamente. Para o cendrio 1, com aumento
mais gradual da educagao integral, a redugao no Vaar minimo seria de 4,43%; para o

cenério 2, a redugéao foi de 7,98%.

TABELA10

VAA DA CATEGORIA DE REFERENCIA (ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL) PARA
AS UNIDADES FEDERATIVAS QUE RECEBEM COMPLEMENTACAO VAAF, SEGUNDO

CADA ALTERAGAO

Fundeb 5.208,46

Ind./Quil. 5.199,92 0,16%
EE 5.190,71 0,34%
EJA 5.133,70 1,44%
Integral 1 5.072,96 2,60%
Integral 2 4.881,27 6,28%
Todos 1 4.977,58 4,43%
Todos 2 4.792,91 7,98%

Fonte:  Elaboragdo prépria a partir da Portaria Interministerial MEC/ME n° 7, de 29 de dezembro de 2022.
Legenda: VAA — Valor Anual por Aluno; Vaaf — Valor Aluno Ano do Fundeb.

Ja a Tabela 11 mostra o efeito das alteragoes simuladas no VAA de Referéncia
de todas as UFs, incluindo as que nao receberam complementagdo Vaaf. Em geral,
as diminuigoes do Vaar seguem o patamar das redugdes observadas nos Vaar. Como
em todas as UFs as alteragoes simuladas para cada FPC foram as mesmas, o maior ou
menor efeito no Vaar é explicado pelo peso das matriculas.

Assim, a maior reducao do Vaar da alteracao do FPC de indigena e quilombola
se deu no estado de Roraima. Em UFs como Sdo Paulo e Distrito Federal, as quais
tém um menor peso dessas matriculas, tal alteracao praticamente nao gerou efeito.
Na Tabela 11, as maiores redugoes estao marcadas em azul. No caso da educagdo
especial, a maior redugado se deu no Acre (-0,70%). Para a alteragao da EJA, a redugao
do Vaar minimo (-1,44%) foi maior que a redugao do Vaar da maioria dos estados que
ndo recebem complementagao Vaaf. As excegoes foram as UFs de Sergipe (-1,57%) e
Acre (-1,48%). No caso da alteragdo da educagao integral para 1,5, as maiores quedas

foram de Tocantins (-3,70%) e Sao Paulo (-3,47%). Seguindo a mesma légica, esses
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também foram os estados que tiveram maior redugao do Vaar quando se aumenta a
educagao integral para 1,8. Contudo, a intensidade da alteragao foi muito superior
(Tocantins: -8,77%; Sao Paulo: -8,24%).

Quando se considera o efeito de todas as alteragdes somadas, no caso da
educagao integral de 1,5, as UFs com maior redugao de Vaar foram Tocantins (-4,66%)
e Sergipe (-4,53%), o que se explica pelo fato de eles ja terem tido variagdo elevada
quando se considera apenas a variagdo da educagdo integral. O mesmo raciocinio
se aplica para o efeito de todas as alteragoes somadas, mas com a educagdo integral
de 1,8, em que as maiores redugoes foram de Tocantins (-9,63%) e Sao Paulo (-8,76%).

Entao, como visto, a alteragao em FPC gera redugao no Vaar, caso esse também
nao seja elevado ou nao elevado em magnitude suficiente para compensar aumentos
em outros FPC. Da mesma maneira, os VAA das demais tipologias do Fundeb que néo
tiveram alteragao também sofreram redugao. Essa redugao sera equivalente a redugao
observada no Vaar. Contudo, apesar da importdncia desse entendimento, o mais
relevante é o valor final que cada rede passaria a receber de acordo com cada alteragao.

Os efeitos redistributivos dessas alteracdes sao tratados na préxima subsegao.
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4.2 EFEITOS REDISTRIBUTIVOS ENTRE AS REDES

Nesta subsegdo sao apresentados, para cada uma das alteragoes de FPC
consideradas, os efeitos redistributivos entre as redes, levando em conta as perdas
e os ganhos de recursos e as caracteristicas socioeducacionais dos municipios. Nas
simulagoes foram utilizadas as mesmas bases de dados e critérios da subsegéo anterior.

A Tabela 12 apresenta a variagao percentual dasreceitas do Fundeb, considerando
a distribuigdo Vaaf, para as redes estaduais segundo cada uma das alteragoes dos FPC
tratadas. As redes estaduais geralmente perdem recursos com essas alteracoes.

A alteracao nos FPC de indigena/quilombola e educagdo especial geraria
impactos diminutos nas redes estaduais e, portanto, poderia ser bem suportada.
A reducgao de recursos para a alteragdo de indigena/quilombola é muito pequena,
no méaximo -0,24% no Mato Grosso do Sul. J& o maior acréscimo é de 0,37%, na rede
estadual de Roraima.

Para a educacao especial, a maior redugao seria de -0,29%, na rede estadual do
Maranhao. As redes estaduais que ganhariam recursos estariam em menor ndamero
do que a alteragao do fator de indigena e quilombola — apenas duas. J4 o maior ganho
seria de 0,07%, em Tocantins.

A alteragdo da EJA, por sua vez, traria ganho para a maioria das redes,
com perdas para apenas quatro, das quais uma teria uma perda mais importante,
a rede estadual do Ceara (-0,89%). O maior aumento seria na rede estadual do Piaui,
com acréscimo de 2,43%, destoando dos demais estados.

Com o aumento das etapas integrais para 1,5, 19 redes estaduais perderiam
recursos para seus municipios. Duas redes teriam perdas acima de 2% (dois estados
da regiao Norte: Pard, -2,15%, e Tocantins, -2,18%); sete redes teriam entre 1 e 2%
de perda (trés redes do Nordeste: Maranhao, Piaui, Bahia; uma do Sudeste: Rio de
Janeiro; e os trés estados da regidao Sul). Sete redes teriam ganhos, mas a maioria
de baixa intensidade, abaixo de 0,36%, como Sao Paulo. Apenas Pernambuco teria um
ganho elevado de 3,1%.

Ja o aumento das etapas integrais para 1,8 geraria ganhos modestos em alguns
estados (seis redes teriam ganhos mais modestos, de no maximo 0,86%, como Sao
Paulo, enquanto a rede estadual de Pernambuco destoaria muito, com 7,43% de
ganho). Mas também haveria perdas de dificil acomodagdo. Um total de 14 redes teria
perdas acima de 1%, e dessas, nove redes teriam perdas acima de 2%. As maiores
perdas seriam dos estados de Para e Tocantins, com mais de 5% de decréscimo.

Quando se considera o efeito de todas as alteragoes conjuntamente, sobressai o
impacto das alteragoes da educacgao integral, mas com algumas mudangas. No cenario
de aumento das etapas integrais para 1,5, 15 redes estaduais perderiam recursos. Se
considerarmos redugoes apenas acima de 0,5%, a quantidade cai para dez redes, mas
todas elas com perdas superiores a 1,0%. Apenas uma rede teria perdas acima de
2,0%: o Pard (2,64%). Um total de 11 redes teria ganhos, sendo a maioria ganhos
modestos abaixo de 1%, com excegédo darede de Pernambuco, com 3,45% de acréscimo.
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No cenério de alteragdao da educacao integral para 1,8, a acomodagao do aumento
dos FPC continua sendo custosa, mesmo ao considerar todas as alteragdoes somadas.
A grande maioria das redes perdem — 19 no total —, sendo 12 redes acima de 1%, com
algumas chegando a perdas de 5,61 (Para) e 4,75% (Tocantins).

TABELA 12

VARIAGAO PERCENTUAL DAS RECEITAS DO FUNDEB (VAAF) PARA AS REDES ESTADUVAIS,
SEGUNDO ALTERACOES NOS FPC

Regidao | UF | Ind/Quil Esllj::(;ial EJA |Integral 1 | Integral 2 f§ Todos 1 | Todos 2
BRON o007% -003% 051% 014%  034%  068%  0,87%
BN 0020  004% 036% -014%  -0,34%  029%  0,08%

R 0050 020% -013% -096% 2320  -1,32% -2,65%
ERMIRRN 0579  -007% 047% -059%  -1,45%  017%  -0,68%
“ BB 0120 -013% -020% -215%  -5,19%  -2,64% -5,61%
BB o013%  -009% 020% 034%  084%  066% 1,15%
BEON o129  007% 021% -218%  5,16%  177% -4,75%
B o119%  -020% -002% -1,64%  -397%  -181% -4,09%
BB 016% -025% 243% -1,06%  -257%  0,92%  -0,63%
BB 006% -026% -089% 015%  033%  -1,03% -0,80%
COMIRR 060 008% 030% -0.40%  -034% 0229 -0,17%
BB 0059 0220 1.16%  013%  029%  098%  1,10%
z BBl 0020 0229 063% 310%  7.43%  3.45%  7,69%
BN 007%  -015% 030% -056%  -1,38%  -047% -1,27%
BB 004% -008% 036% -053%  -1,20%  -0,30% -1,05%
BB 004%  -026% 024% -171%  -414%  -174% -4,13%
BVEE o00% -005% 040% -039%  -0,93%  -0,04% -0,59%
AN 00200 014%  081% 027%  065%  090%  1,26%
ERIR 0.5  027%  008% -142% @ -3.43%  -172%  -3,69%
BSBN o0o00%  -008% 0120 036%  086%  040%  0,89%
BB oo01%  000% 036% -1,89%  -456%  -151% -4,18%
CORISEN 00200 -003% 028% -167%  -404%  -1,39% -3,76%
RSN oo01%  -014% 022% -1.38%  -3,35%  -128% -3,23%
CORINEE 024% -010% 008% -007% -017%  -033% -0,42%
IV 001%  -000% 078% -075%  -1,85%  0,03% -1,07%
% BN -00s% -007% 025% -006%  -0,15%  0,08% -0,02%
S 0,00%  0,00% -0,00% -0,00%  -0,00%  -0,00% -0,00%

Fonte:  Elaboragédo propria a partir da Portaria Interministerial MEC/ME n° 7, de 29 de dezembro de 2022.
Legenda: Vaaf — Valor Aluno Ano do Fundeb; FPC - Fatores de Ponderagao de Custos.
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A Tabela 13 apresenta, por sua vez, a variagao percentual das receitas do Fundeb,
levando em conta a distribuigdo Vaaf, para as redes municipais e estaduais, segundo
cada uma das alteragoes dos FPC consideradas.

A porcentagem de redes municipais que reduziriam recursos com a alteragao dos
FPC de indigena e quilombola é elevada (88,9%). Contudo, as perdas sdo pequenas, de
no maximo 1,31% e, na média, 0,087%. J4 os ganhos seriam mais localizados, sendo
11,1% das redes com ganhos, com uma média maior, de 0,891%. No caso das redes
estaduais, em relagdo as municipais, o cenario de perdas e ganhos é mais equilibrado
(51,9% perdem), mas os ganhos sdo menores (média de 0,069%).

Para a educagdo especial, as mudangas também sdo, em geral, suportaveis
para as redes municipais, assim como visto para as redes estaduais. A maioria das
redes municipais perdem recursos (54,5%), mas a reducdo é, normalmente, pequena
(em média, 0,154%). Ja os ganhos sdo um pouco maiores, chegando a 2,387%, com
média de 0,216%.

Na EJA, o cenério entre as redes estaduais e municipais é um pouco distinto.
Muito mais redes municipais tendem a perder recursos (82,3%, enquanto para as
redes estaduais, o percentual é de 18,5%). Contudo, mais uma vez, as redugoes sdo
pequenas, em média 0,592%, com a maior perda em 1,574%.

No caso do aumento da educagao integral para 1,5, o cendrio nos municipios é
um pouco melhor do que nos estados, apesar de a maior parte dos municipios também
perderem recursos (54,1%, enquanto para as redes estaduais, o percentual é de 74,1%).
As redugoes para as redes municipais ndo sdao despreziveis, com média de 1,607%,
podendo chegar a 3,701%. Contudo, muitas delas teriam ganhos (45,9% no total), com
uma média de acréscimos bem elevada, 3,133%. Ja o aumento da educacao integral
para 1,8 é ainda mais dificil de ser suportado pelas redes municipais, ja que as mais
de 3 mil redes que perderiam teriam decréscimos, em média, de -3,860%.

Assim, o cendario 2, com todas as alteragbes consideradas, é muito dificil
de ser realizado, j4 que mais da metade das redes municipais perderiam recursos
(54,6%), com um percentual médio de perda elevado, 4,012%. O cenério 1, com todas
as alteragoes consideradas, teria impactos negativos mais amenos. Mesmo com um
pouco mais de redes municipais perdendo recursos (55,7%), as perdas seriam, em
média, de 1,893%.
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Resta uma pergunta-chave a ser respondida. Qual o perfil socioeconémico dos
estudantes das redes municipais que perderiam recursos com as alteragoes nos FPC?
A Tabela 14 apresenta esse resultado utilizando o indicador de Nivel Socioeconémico
(NSE) calculado pelo Inep para 2021 (Brasil. Inep, 2023a). A comparacao foi feita
considerando-se todas as alteragoes somadas para os dois cenarios de educagao
integral.

O resultado seria também desafiador. Para o cenario 1, as redes com menor NSE
apresentariam maiores percentuais de perdas (59,0% para NSE até 42,2 e 69,3% para
NSE entre 42,2 e 49,5). Essas perdas seriam, em média, de 2,0% para essas duas faixas
de NSE. J4 as redes de alunado com melhores condigoes socioecondémicas, NSE acima
de 55,4, teriam maior percentual de ganhos (65,6%). Para o cenério 2, os resultados
em termos de quantitativo de redes por faixa de NSE seriam similares ao cenario
1. Contudo, os percentuais de perdas seriam muito maiores, fato que praticamente
inviabilizaria essas modificagoes. As redes municipais que atendem os estudantes de
NSE mais baixo e que perderam receita em fungao das alteragoes nos FPC reduzem,

em média, 4,704% de suas receitas.
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CONCLUSAO

O financiamento continuard sendo um ponto-chave no novo PNE. Nao ha
como ser diferente. Conforme defendido neste artigo, é necessério dar mais destaque
para as desigualdades e diferengas existentes no financiamento, e ndo apenas para
o estabelecimento de uma meta global de investimento, embora isso tenha tido sua
importancia e deva ser mantido. Além de uma meta de investimento global em relagao
ao PIB, é preciso tratar de metas de investimento por aluno, considerando as diversas
etapas/modalidades. Sem essas metas, o esforgo pode se concentrar em algumas
iniciativas e a desigualdade nao ser reduzida.

Este artigo tratou de uma dessas especificidades: a existente entre os custos
das varias etapas, modalidades e tipos de jornada da educagao basica. As diferencgas
de custos entre essas tipologias de atendimento sdo muito grandes e devem ser
consideradas no PNE. O ideal seria que houvesse metas de investimentos para cada
uma delas, como, por exemplo, uma meta de investimento minimo por aluno para
a pré-escola, outra para o ensino médio etc. O problema enfrentado por este artigo
é que ainda néo se tem uma metodologia consolidada para apurar as diferengas de
necessidade de financiamento entre essas tipologias.

A questao metodoldgica é tratada ha muito tempo no Fundeb, ja que os recursos
precisam ser distribuidos segundo os ponderadores de custos por etapas, modalidades,
duragio da jornada e tipos de estabelecimento de ensino. Contudo, ainda nao se tem
essa metodologia de apuragao consolidada. Dada a importancia do Fundeb para o
financiamento da educacao bésica, representando sua maior e mais estavel fonte de
financiamento, o estabelecimento dessa metodologia pode contribuir tanto com o
funcionamento adequado do préprio Fundo como para o tratamento dessa questao no
novo PNE. Como visto, dificilmente o Fundeb dara conta de corrigir os FPC sozinho,
ja que as perdas de algumas redes sdo muito grandes.

Assim, dada a complexidade do tema, defende-se, neste artigo, que a metodologia
de apuragdo dos custos das diversas etapas, modalidades e tipos de duragdo da
jornada para o Fundeb considere um conjunto de dimensdes: o gasto médio das
redes, as estimativas de custo-qualidade e, destacadamente, a avaliagdo do impacto
redistributivo das alteragdes dos FPC.

Apresentou-se um levantamento dos gastos médios dos entes nas principais
etapas, modalidades e tipos de duragdo da jornada, a partir de dados disponiveis
na base Siope/FNDE. Esse levantamento é importante porque buscou cobrir uma
lacuna: a auséncia de estimativas com grande representatividade estatistica e com
uma base de dados atualizada periodicamente. Apesar de alguns entes ndo cumprirem
com o compromisso de declarar anualmente seus gastos, a utilizagdo do Siope traz
muitas vantagens, entre elas, ser uma base de dados publica bastante completa,
trimestral, representativa dos entes e de facil atualizagao, contendo informacgoes

detalhadas e oficiais. Avaliamos que o estudo atingiu seus objetivos; contudo, ficou
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clara a necessidade de aperfeicoar os resultados advindos do Siope, tendo em vista
que parece haver dificuldades de apuragdo de gastos nas etapas e modalidades com
compartilhamento de professores e demais gastos, como pré-escola, EJA, educagao
profissional e educagédo especial.

Ainda que os resultados sejam preliminares para alguns segmentos, destaca-se
que os gastos efetivos das redes com a educagéo integral parecem estar muito acima
dos atuais FPC do Fundeb.

Também foi realizada uma analise dos principais estudos de custo-qualidade dos
segmentos do Fundeb. Apesar da diversidade de abordagens teéricas e metodologicas
dos trabalhos ja publicados, eles convergem sobre a necessidade de aumentar os FPC de
educagao integral, o que foi corroborado por este estudo, baseando-se no levantamento
de gastos efetivos. Os estudos apontam também a necessidade de aumento dos FPC
de educacao profissional, educagao do campo, EJA e educagao indigena e quilombola.
A Fineduca (2020) destaca, ainda, a educacao especial. Defendeu-se, neste artigo, que
os trabalhos do SimCAQ tém um grande potencial de serem utilizados na definigao
dos FPC do Fundeb e também nessa discussao para o PNE, em geral.

Uma dimensao da metodologia proposta que deixa clara a necessidade de esse
tema ser tratado para além do Fundeb e no novo PNE esta na avaliagdo do impacto
redistributivo das propostas consensuais de alteragao dos FPC.

Como se mostrou neste artigo, essas alteragdes podem gerar dificuldades de
funcionamento para muitas redes e aumento da desigualdade do sistema. Infelizmente,
tal fato decorre da légica de “perde e ganha” inerente ao processo redistributivo do
Fundeb. Os entes mais vulneraveis do ponto de vista socioeconémico sao justamente
o0s que, em geral, parecem ter menor oferta dos segmentos de maior custo e poderiam
perder recursos importantes para a melhoria da qualidade de suas redes.

Assim, para que as mudangas fossem realizadas no Fundeb, uma possibilidade
seria a garantia de recursos adicionais para os entes que perdessem recursos. De toda
maneira, essa necessidade deve ser pensada considerando que o novo Fundeb criou
complementagoes adicionais, como a complementagao Valor Aluno Ano Total, bem
como novos ponderadores, como o socioecondémico, a ser implementado pela primeira
vez no ano-exercicio de 2024. De todo modo, a corregao dos FPC extrapola o Fundeb e
deve ser considerada mais amplamente no novo PNE.

Por fim, recomenda-se que o novo PNE trate, seja em suas metas ou estratégias,
da necessidade do estabelecimento de metas de investimento minimo necessério por
aluno geral e por aluno por etapas/modalidades. Seria um grande avango em relagao a
definigdo de uma meta global de investimento no que tange ao PIB, presente no PNE
atual. Do ponto de vista da reducao das desigualdades e no correto tratamento das

especificidades, é o caminho necessério a ser seguido.
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RESUMO

A efetivagdo da gestdo democréitica da educacdo tem sido um desafio aos gestores
publicos. Passados mais de 35 anos da promulgacao do principio constitucional, ela ainda
nao se concretizou. Este estudo analisa o processo de construgao da gestdo democratica na
legislacao educacional e os resultados alcangados a partir da Meta 19 do Plano Nacional
de Educacao (PNE). Mais adiante, apresenta reflexdes sobre os desafios para o proximo
decénio, considerando a formagéo para a cidadania como um componente intrinseco da
qualidade da educacao e que deve ser avaliado em todas as escolas.
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INTRODUGAO

A participacao social na elaboragao, execugdo, monitoramento e avaliagao
das politicas governamentais ndo é uma novidade na administracao publica.
Esse espirito participativo esteve presente no processo constituinte e na atual
Constituigado. Um dos principios sob o qual o ensino deve ser ministrado
é o da gestdo democrética, ainda que o texto constitucional delegue a uma lei
complementar a sua definigao.

A gestao democrética da educagao ganhou definigoes mais especificas com o
artigo 14 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB, Lei n° 9.394/1996).
Respeitando as peculiaridades de cada sistema de ensino, a LDB trouxe como
definicdo do principio constitucional a participagdo dos profissionais da educagao
e da comunidade escolar e local nas decisbes da escola, com aqueles atuando na
elaboracao do projeto pedagdgico, e essa, nos conselhos escolares ou equivalentes.

Mais recentemente, a Lei n® 14.644, de 2 de agosto de 2023, alterou o referido artigo,
discriminando os segmentos da comunidade que devem compor os conselhos escolares
e estabelecendo um novo espago participativo, o Féorum dos Conselhos Escolares, um
6rgao deliberativo com a finalidade de fortalecer os conselhos escolares, visando a
democratizacdo da gestdo e do acesso, a permanéncia dos estudantes e a qualidade da
educacao.

No mesmo sentido participativo, o artigo 56 da LDB estipula que as instituigoes
de educagao superior (IES) assegurardo a existéncia de érgaos colegiados deliberativos,
nos quais participardo as comunidades académicas, locais e regionais. Além disso, em
seu paragrafo tinico, estabelece que os docentes ocupardao 70% dos assentos em cada
o6rgéo colegiado e comissao da IES (Brasil, 1996).

Cinco anos apds a sangdo da LDB, outro capitulo da institucionalizagao do
principio constitucional foi aberto com o Plano Nacional de Educagao (PNE) 2001-
2010, quando o tema foi incluido como um dos objetivos do Plano, reafirmando o
que em parte ja constava nas diretrizes para o ensino basico. Interessante observar
que o Plano de 2001 faz referéncia ao cargo de diretor de escola ao associa-lo a
competéncia técnica, representatividade e lideranga, sem, contudo, mencionar a
consulta a comunidade escolar no processo de sua escolha, como veio a ocorrer no
PNE 2014-2024.

Também se destaca o apoio a criagao e funcionamento de conselhos (escolares;
de educagdo estaduais e municipais; nas universidades) e dos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério (Fundef), propostas reafirmadas
no Plano de 2014.

Entre objetivos e metas, destacamos mais uma vez a determinagido de que
cada sistema de ensino definird as normas de gestdo democrética do ensino ptublico,
com o incentivo a participagdo na gestdo, manutengio e melhoria das condigoes de
funcionamento das escolas.
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No PNE de 2014-2024, as definigdes do principio constitucional da gestdo
democratica avangaram com a estipulagdo de um conjunto de instituigdes dessa
gestdo. O atual PNE tem a participagdo como um principio metodolégico de avaliagdo
e monitoramento do Plano, materializado na criagdo do Férum Nacional de Educagao
(FNE) e seus respectivos foruns estaduais, distrital e municipais, bem como na
obrigatoriedade do Estado em garantir a realizagdo de duas conferéncias nacionais,
com o objetivo de avaliar a execugao desse PNE e subsidiar a elaboragao do préximo
plano para o decénio subsequente.

Além disso, em relacao a definicao das normas de gestao democratica por parte
dos entes federativos, o atual Plano inovou em comparagdo com a legislacdo anterior
ao estabelecer o prazo de dois anos, apés aprovagdao do PNE, para que estados e
municipios aprovassem leis especificas para os seus sistemas de ensino, disciplinando
a gestdao democratica da educagédo. Tal gestao, prevista na Constituigdo, na LDB e no
PNE de 2001, ainda néo foi plenamente efetivada e, de certa forma, foi retomada pela
Lei n° 14.644/2023.

Uma importante contribuigdo do atual Plano foi o estabelecimento de
uma meta especifica, a da gestao democratica. A Meta 19 s6 pode ser mais bem
compreendida quando analisada de forma conjunta com sua primeira estratégia.
A Meta 19 pretende:

Assegurar condigoes, no prazo de 2 (dois) anos, para a efetivagdo da gestdao
democratica da educagao, associada a critérios técnicos de mérito e desempenho

e a consulta publica a comunidade escolar, no ambito das escolas publicas,
prevendo recursos e apoio técnico da Unido para tanto. (Brasil, 2014, p. 7).

O texto da meta indica a associagdo entre a efetivagao da gestdo democrética e os
critérios técnicos de mérito e desempenho e a consulta ptblica a comunidade escolar,
que deverao ser aplicados, e restringe essa consulta aos membros da comunidade
escolar e ao espaco das escolas ptblicas. E na Estratégia 19.1 que o cargo de diretor de

escola é referenciado. A Estratégia 19.1 sugere

[...] priorizar o repasse de transferéncias voluntdrias da Unido na é4rea da
educagao para os entes federados que tenham aprovado legislacao especifica que
regulamente a matéria na drea de sua abrangéncia, respeitando-se a legislagao
nacional, e que considere, conjuntamente, para a nomeagao dos diretores e
diretoras de escola, critérios técnicos de mérito e desempenho, bem como a
participagdo da comunidade escolar. (Brasil, 2014, p. 7, grifo nosso).

A leitura da Meta 19, em especial de sua primeira estratégia, permite inferir
a referéncia ao cargo de diretor de escola e a estratégia de priorizar o repasse de
transferéncias da Unido para entes federados que regulamentaram a forma de escolha

de diretores das escolas publicas considerando, conjuntamente, os dois critérios.

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9



CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

QUALIDADE DA EDUCACAO, DEMOCRACIAE FORMACAO PARA A CIDADANIA:
OS DESAFIOS DA GESTAO DEMOCRATICA PARA O NOVO PNE

Além da forma de escolha do diretor escolar, no PNE em vigéncia a efetivacdo da
gestdo democréatica acontece por meio da criagao, da consolidagao ou do fortalecimento
das instituigoes e dos processos participativos elencados nas estratégias, fornecendo
formagdo aos seus membros e recursos para o funcionamento dessas instituigoes
(Lima, 2021).

Mais recentemente, outra oportunidade legislativa para promover a gestao
democratica da educagdo em todo o Pais ocorreu com a aprovacgido da lei do novo
Fundo de Manutencgao e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizagdao dos
Profissionais da Educagdo (Fundeb). A Lei n°® 14.113/2020 estabelece as regras para a
redistribuicao dos recursos do Fundeb entre os estados e municipios e os percentuais
minimos que devem ser investidos na remuneragao dos profissionais da educagao.
De acordo com a lei, a Unido complementard os recursos do fundo até alcancar
a proporgdo de 23% do valor dele em 2026, e esta complementacdo divide-se
em trés parcelas diferentes: complementacdo-VAAF, complementagao-VAAT e
complementagdo-VAAR (Brasil, 2020).

A complementagao-VAAR do Fundeb, diferentemente das outras duas parcelas,
¢ um boénus complementar que sera distribuido apenas as redes publicas que
alcangarem evolugdo nos indicadores de atendimento e melhoria da aprendizagem
com redugio das desigualdades e que cumprirem as cinco condicionalidades, entre as
quais uma relacionada a gestdo democratica.

Segundo a lei, terdo direito aos recursos da complementagao-VAAR as redes

publicas de ensino que cumprirem a seguinte condicionalidade de gestao:

I-Provimento do cargo ou fungéo de gestor escolar de acordo com critérios técnicos
de mérito e desempenho, ou a partir de escolha realizada com a participagao da
comunidade escolar dentre candidatos aprovados previamente em avaliagdo de
mérito e desempenho (Brasil, 2020, p. 3, grifo nosso).

A referéncia ao texto da Meta 19 é clara; contudo, comparando os dois textos,
evidencia-se que a indugao prevista na Estratégia 19.1 do atual PNE ¢ utilizada, na
nova lei do Fundeb, com uma diferenga importante na distribuigao dos recursos da
complementacao-VAAR.

Nessa nova lei, o critério de gestdo escolar utilizado na distribuigdo dos recursos
do VAAR colocou a participagdo da comunidade escolar do diretor como uma escolha
opcional ao gestor publico. Segundo essa legislacao, é possivel participar da disputa
dos recursos da complementagdao-VAAR selecionando diretores de escolas a partir
de critérios técnicos de mérito e desempenho e sem consulta a comunidade escolar.
No entanto, nao é possivel participarem da disputa por esses recursos os entes
federativos que realizam exclusivamente eleigdes como critério para a escolha dos

diretores das escolas ptiblicas, embora o uso de eleigbes seja a segunda forma de
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escolha mais utilizada — perdendo apenas para a indicagdo politica — e represente
uma garantia de autonomia da escola, de acordo com os dados do Censo Escolar 2022
(Brasil. Inep, [s. d.]).

Comisso, o mecanismo indutor previstono PNEem relagdo a escolha dos diretores
foi alterado em detrimento do processo participativo e da autonomia das escolas sem
identificar quais critérios técnicos de mérito e desempenho serao utilizados, sejam
eles uma simples entrevista ou um processo seletivo mais qualificado.

Como podemos notar, os desafios para a efetivagdo da gestdo democratica
permanecem, e essa efetivagao tem novos obstaculos. O fato é que, passados mais de
35 anos da promulgagao do principio constitucional da gestdo democréatica, e com
uma vasta legislagao reiterando a necessidade de os sistemas de ensino aprovarem
leis especificas regulamentando a gestdo democréatica, pouco se avangou em termos
de efetivagao da participacao nas escolas, e os indicadores de monitoramento da Meta
19 do Plano demonstram como a efetivagao da gestao democréatica desenvolveu-se nas
escolas ao longo dos tltimos anos.

Por isso, os desafios do préoximo decénio acerca da gestao democratica devem
ser considerados mediante andlise dos resultados alcangados no atual Plano, pois, sem
uma avaliagdo preliminar sobre o resultado das metas, estratégias e objetivos do PNE,
a construgao de novas propostas para a gestdo democratica pode ficar comprometida.

Nesse tocante, a gestdo democratica da educagdo incorpora a existéncia de
diversas instituigoes participativas, dentro e fora das escolas, com caracteristicas e
objetivos diferentes. As instituigdes participativas como grémio, conselho escolar,
associagao de pais e mestres e o préprio instituto de eleigdo para diretor possuem
caracteristicas distintas em relagao aqueles conselhos de controle e acompanhamento
social das politicas publicas na drea da educagdao, como o Conselho de Controle e
Acompanhamento Social do Fundeb (CACS), o Conselho de Alimentacdo Escolar
(CAE), o Conselho de Transporte Escolar (CTE) e os conselhos e foruns permanentes
estaduais, distrital e municipais de educagao.

A obrigatoriedade legal de constituir esses conselhos para o recebimento
de recursos federais faz com que sua existéncia envolva processos de natureza
completamente diferentes dos que ocorrem nas instituigdes participativas no interior da
escola e, devido a essas caracteristicas, nao serao objeto deste trabalho. Assim, segundo
os dados da Pesquisa de Informagoes Bésicas Municipais (Munic), em 2022, enquanto
99,8% dos municipios possuiam um CACS, apenas 16,9% realizam eleicoes para diretor
de escola como uma das etapas do processo de selecdo. Ademais, essas instituigdes
participativas no interior das escolas podem ser instrumento pedagégico de formagao
para a cidadania tanto de estudantes como de professores, pais ou responsaveis.

Nesse sentido, duas das competéncias gerais previstas pela Base Nacional
Comum Curricular (BNCC) relacionam-se diretamente com a formagao paraacidadania.
De acordo com a BNCC, espera-se que ao final do ensino basico os estudantes, entre
outras tantas capacidades, sejam capazes de:
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9. Exercitar a empatia, o didlogo, a resolugao de conflitos e a cooperagao,
fazendo-se respeitar e promovendo o respeito ao outro e aos direitos humanos,
com acolhimento e valorizacao da diversidade de individuos e de grupos sociais,
seus saberes, identidades, culturas e potencialidades, sem preconceitos de

qualquer natureza.

10. Agir pessoal e coletivamente com autonomia, responsabilidade, flexibilidade,
resiliéncia e determinagdo, tomando decisdes com base em principios éticos,

democraticos, inclusivos, sustentdveis e solidarios. (Brasil. MEC, 2018, p. 10)

Assim, considerando a natureza das instituigoes participativas no interior da
escola, é evidente que essas possuem um papel pedagdgico importante na formagao
dos estudantes, pois sdo espagos de experimentagdo na vida publica democrética.
Essas instituigdes participativas podem ser consideradas como espago de formagao,
na medida em que possibilitam o exercicio de habilidades e competéncias relacionadas
as aprendizagens atitudinais e ao exercicio da cidadania (Ramos, 2014).

Além dessas competéncias, a Base trabalha para que esses estudantes sejam capazes
de argumentar com fundamento em “fatos, dados e informagoes confiaveis” e de “formular,
negociar e defender ideias, pontos de vista e decisdes comuns” (Brasil. MEC, 2018, p. 9).

A GESTAO DEMOCRATICA DA ESCOLA PUBLICA NO PNE

Uma das grandes contribuigoes do Plano para a efetivacao da gestao democratica
foi impulsionar a coleta de dados e, consequentemente, proporcionar a construgdo de
indicadores sobre a existéncia de instituigoes e processos democraticos no 4&mbito das
escolas publicas e fora delas.

Os dados sobre gestao democratica nas escolas comegaram a ser coletados somente
apartir de 2019, cinco anos apés a aprovagao do PNE, quando o Censo Escolar da Educagéo
Basica passou a trazer informagoes sobre a forma de acesso ao cargo de diretor das escolas
publicas, sobre a existéncia do grémio escolar e da associagao de pais e mestres e sobre
outras instituigdes participativas, como o conselho escolar.

Da mesma forma, os questionarios contextuais do Sistema de Avaliagdo
da Educacgdo Basica (Saeb) comegaram a coletar informagoes relacionadas a
gestdo democratica na educagdo basica, como a forma de escolha dos diretores e
a existéncia, atuacdo e composicdo dos conselhos escolares. Além dessas fontes
de dados, as Pesquisas de Informagoes Basicas Municipais e Estaduais do IBGE
(Munic/Estadic, respectivamente) garantiram a obtengao de informagbes sobre a
existéncia e as condigbes de funcionamento de conselhos de politicas publicas,
como o CACS, o CAE, o CTE, bem como dos féruns permanentes de educagao em

todo o Pais.
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Com essas informagoes estatisticas foi possivel desenvolver indicadores para
o monitoramento da Meta 19 ao longo de quatro anos, e os dados aqui apresentados
brevemente nos permitem afirmar que ainda ha muito a ser feito para a efetivagao da
gestao democratica na educacgdo brasileira, nao sé no sentido expresso pela lei do PNE,
mas também em relacao as resolugoes finais da Conferéncia Nacional de Educacédo
(Conae) de 2010, que apontavam a relagdo intrinseca entre gestdo democratica,
qualidade da educagéo e avaliagao educacional.

Com o intuito de garantir o monitoramento do PNE, a lei do Plano incumbiu
ao Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep)
a responsabilidade de publicar, a cada dois anos, estudos para aferir a evolugao
do cumprimento das metas estabelecidas pelo PNE. A edigdo mais recente dessa
publicagao é o Relatério do 4° Ciclo de Monitoramento das Metas do Plano Nacional de
Educagao, publicado em 2022 (Brasil. Inep, 2022b). Além do relatério, o Inep também
disponibiliza o Painel de Monitoramento do PNE (Brasil. Inep, 2023), que retne
graficos e tabelas das 20 metas do PNE, com desagregagoes por regioes, unidades da
Federacao e perfis socioeconémicos, e representa um instrumento importante para o
monitoramento das metas e estratégias do Plano.

Na Meta 19, os dois primeiros indicadores de monitoramento do Relatério do 4°
Ciclo de Monitoramento das Metas do Plano Nacional de Educagao estao direcionados
para aspectos intraescolares. O primeiro indicador afere o percentual de escolas
publicas que selecionam diretores por meio de processo seletivo qualificado e eleigdo
com participagdo da comunidade escolar, e o segundo indicador afere o percentual de
existéncia de colegiados intraescolares (conselho escolar, associagdo de pais e mestres,
grémio estudantil) nas escolas publicas brasileiras.

2019 2020 2021 2022

GRAFICO1

DIRETORES DE ESCOLAS POBLICA_\S SELECIONADOS POR MEIO DE PROCESSO SELETIVO
E ELEICAO COM A PARTICIPACAO DA COMUNIDADE ESCOLAR - BRASIL - 2019-2022

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Censo Escolar (2019-2022) (Brasil. Inep, [s. d.]).

CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

€



CADERNOS DE ESTUDOS E PESQUISAS
EM POLITICAS EDUCACIONAIS |9

288

CENTRO-OESTE

QUALIDADE DA EDUCAGAO, DEMOCRACIA E FORMAGAO PARA A CIDADANIA:
OS DESAFIOS DA GESTAO DEMOCRATICA PARA O NOVO PNE

Na relagédo de critérios de mérito e desempenho com a consulta a comunidade,
Indicador 19A, 7,1% das escolas publicas do Pais cumprem tais critérios, o que
representa 8.687 escolas publicas em 2022, segundo os dados do Censo Escolar.
Ao longo desses quatro anos o indicador manteve-se na marca de 6% das escolas
publicas; e, em 2022, quando alcangou 7,1% das escolas, obteve seu melhor resultado
na série histérica, como apresentado no Gréfico 1.

Contudo, quando o critério utilizado é apenas a eleigdo, sem a necessidade de
cumprimento de outros critérios, em 2022, 17,6% das escolas publicas brasileiras
escolheram seus diretores dessa forma e, quando somados aos 7,1% das escolas que
cumprem o indicador da Meta 19, hé& indicacdo de que 24,6% das escolas publicas
utilizam as eleigbes como uma das etapas para a escolha de seus diretores, ficando
atrds apenas de indicagao politica, forma utilizada em 56,4% das escolas publicas.

Importante destacar que, embora possamos afirmar que houve um pequeno
crescimento do indicador da Meta 19A, que estava a 6,6% em 2019 e chegou a 7,1%
em 2020, quando consideramos as escolas que selecionaram seus diretores apenas
por meio de eleigoes, houve uma queda de 2,4 pontos percentuais (p.p.) dentro desses
quatro anos, enquanto a indicagdo politica permaneceu estavel. Em 2019, 20% dos
diretores de escolas publicas foram selecionados apenas por meio de eleigao e, em
2022, esse percentual caiu para 17,6% das escolas.

11,3%
12,5%
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11,2%
SUDESTE
NORDESTE
NORTE R
3,4%
0,0% 2,0% 4,0% 6,0% 8,0% 10,0% 12,0%
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GRAFICO 2

DIRETORES DE ESCOLAS PUBLI~CAS SELECIONADOS POR MEIO DE PROCESSO SELETIVO
E ELEICAO COM A PARTICIPACAO DA COMUNIDADE ESCOLAR, POR GRANDES REGIOES
- BRASIL - 2019-2022

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Censo Escolar (2019-2022) (Brasil. Inep, [s. d.]).
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Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Censo Escolar (2019-2022) (Brasil. Inep, [s. d.]).
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No que se refere ao Indicador 19A (Gréfico 2), as regides Sul (1,4 p.p.) e Nordeste
(1,1 p.p.) apresentaram crescimentos, as regioes Norte (0,2 p.p.) e Sudeste (0,2 p.p.)
permaneceram estaveis, e a regido Centro-Oeste obteve uma redugao significativa,
partindo de 12,5% das escolas em 2019 para 8,8% em 2022, ou seja, uma redugdo
de 3,7 p.p. em quatro anos. Essa redugao foi alavancada pelo Distrito Federal, que
registrou uma queda de 15,2 p.p., acompanhado do estado do Mato Grosso do Sul, que
reduziu 6,8 p.p. no mesmo periodo (Grafico 3).

Por sua vez, o estado da Bahia dobrou o percentual de diretores de escolas
publicas selecionados dentro dos critérios da Meta 19, ou seja, cresceu de 5% para
10,3% entre 2019 e 2022. Com um crescimento menor, entre 1 e 3 p.p. ao longo dos
quatro anos, estdao os estados de Minas Gerais, Piaui, Sergipe, Pard e Santa Catarina,
enquanto outros 17 estados permanecem estagnados no periodo.
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GRAFICO 4

DIRETORES DE ESCOLAS PUBLICAS SELECIONADOS POR MEIO DE PROCESSO SELETIVO
E ELEICAO COM A PARTICIPAGAO DA COMUNIDADE ESCOLAR, POR DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA - BRASIL - 2019-2022

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Censo Escolar (2019-2022) (Brasil. Inep, [s. d.]).

Observado o desempenho do Indicador 19A, a partir das redes de ensino, em
2022, 17,3% dos diretores das escolas estaduais foram escolhidos através dos critérios
da Meta 19, o que representou um crescimento de 4,3 p.p. em quatro anos, ao passo
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que nas redes municipais o percentual de diretores eleitos reduziu 0,6 p.p., registrando
apenas 3,9% dos diretores de escolas municipais (Grafico 4).

A existéncia de instituicdes participativas no interior das escolas, como
conselho escolar, grémio estudantil e associagdo de pais e mestres, é monitorada
a partir do Indicador 19B. O calculo do indicador considera o total de instituigoes
participativas existentes nas escolas em relacao ao total de instituigoes participativas
possiveis em todas as escolas do Pais. O que observamos ao longo dos quatro anos de

monitoramento é um leve crescimento desse indicador (Gréfico 5).

2019 2020 2021 2022

GRAFICO 5

PERCENTUAL DE EXISTENCIA DE COLEGIADOS INTRAESCOLARES (CONSELHO
ESCOLAR, ASSOCIAGCAO DE PAIS E MESTRES, GREMIO ESTUDANTIL) NAS ESCOLAS
PUBLICAS BRASILEIRAS - BRASIL - 2019-2022

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Censo Escolar (2019-2022) (Brasil. Inep, [s. d.]).

Em 2019 havia 36,4% de entidades participativas funcionando nas escolas e,
passados 4 anos, esse percentual cresceu 3,9 p.p., chegando, em 2022, a 40,3% de
entidades existentes, demonstrando um lento ritmo de crescimento, semelhante ao da
escolha dos diretores das escolas publicas (Indicador 19A).

Em todas as grandes regides houve crescimento na quantidade de instituigoes
participativas das escolas nesses quatro anos (Gréfico 6). As regioes Centro-Oeste,
Sudeste e Norte obtiveram um crescimento do indicador de 4 p.p. ou mais, enquanto
as regioes Nordeste (3,9 p.p.) e Sul (2,8 p.p.) cresceram menos.
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GRAFICO 6

PERCENTUAL DE EX!STENCIA DE COLEGIADOS INTRAESCOLARES (CONSELHO
ESCOLAR, ASSOCIACAO DE PAIS E MESTRES, GREMIO ESTUDANTIL) NAS ESCOLAS
PUBLICAS BRASILEIRAS, POR GRANDES REGIOES - BRASIL 2019-2022

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Censo Escolar (2019-2022) (Brasil. Inep, [s. d.]).

Entre os estados, destaca-se o crescimento acima da média nacional dos estados
do Maranhéo (7,4 p.p.), Mato Grosso (6,1 p.p.), Para (5,9 p.p.), Sdo Paulo (5,7 p.p.),
Alagoas (5,2 p.p.) e Tocantins (4,3 p.p.) (Grafico 7).
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GRAFICO 7

PERCENTUAL DE EX!STENCIA DE COLEGIADOS INTRAESCOLARES (CONSELHO
ESCOLAR, ASSOCIAGAO DE PAIS E MESTRES, GREMIO ESTUDANTIL) NAS ESCOLAS
PUBLICAS BRASILEIRAS, POR GRANDES REGIOES - BRASIL - 2019-2022

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Censo Escolar (2019-2022) (Brasil. Inep, [s. d.]).
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No que se refere as redes de ensino, mais uma vez as redes municipais
apresentam os menores percentuais ao longo dos anos, com 35,9% das instituigoes
participativas existentes em 2022, frente a 56,1% de existéncia dessas instituigoes
nas escolas das redes estaduais (Grafico 8). A analise desses resultados, assim
como da forma de selegao dos diretores, precisa ser ponderada a partir das etapas
de ensino por qual cada rede estéd legalmente responsabilizada, pois a participagao
e a existéncia de instituigoes participativas como grémio escolar, por exemplo,
ocorrem em menor proporgao entre os estudantes dos primeiros anos do ensino
fundamental se comparadas com os do ensino médio, de responsabilidade
preponderante dos estados.

MUNICIPAL
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GRAFICO 8

PERCENTUAL DE EX!STENCIA DE COLEGIADOS INTRAESCOLARES (CONSELHO
ESCOLAR, ASSOCIAGAO DE PAIS E MESTRES, GREMIO ESTUDANTIL) NAS ESCOLAS
PUBLICAS BRASILEIRAS, POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA - BRASIL - 2019-2022

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Censo Escolar (2019-2022) (Brasil. Inep, [s. d.]).

O conselho escolar foi a instituigao participativa que mais cresceu no periodo
analisado. Em 2022, 73% das escolas publicas possuiam conselho escolar, com
um crescimento de 9,3 p.p. em relagdo a 2019. A segunda instituicado com maior
crescimento foi a associacao de pais e mestres, que aumentou 2,7 p.p. no periodo,
estando presente em 36,7% das escolas. Os grémios estudantis cresceram em menor
proporgao nesse periodo, chegando a 13,2% das escolas, com um crescimento de 0,7
p-p. em relacao ao ano de 2019 (Gréafico 9).
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GRAFICO 9

CONSELHO ESCOLAR, ASSOCIAGAO DE PAIS E MESTRES E GREMIO ESTUDANTIL NAS
ESCOLAS PUBLICAS - BRASIL - 2019-2022

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Censo Escolar (2019-2022) (Brasil. Inep, [s. d.]).

Importante reafirmar a dimensao pedagégica da formagao para a cidadania que
essas instituigoes carregam, pois a escola é, em muitos casos, a primeira experiéncia
do estudante com o espago publico e pode inclusive ser a experiéncia do primeiro voto
entre os estudantes maiores de 16 anos, no caso de escolas que selecionam diretores
por meio de eleigoes.

Nesse sentido, a participagdo dos estudantes no grémio estudantil e em suas
atividades permite o desenvolvimento de competéncias e habilidades relacionadas
a vida publica, como debater, defender propostas diferentes, contradizer opinides,
respeitar adversérios, reconhecer e cumprir os resultados decididos coletivamente e,
por fim, participar de agoes coletivas que podem até mesmo ter sido organizadas pelos
proprios estudantes.

Do mesmo modo, as associagoes de pais também sdo espagos de participagdo
organizada, e em torno de suas atividades os familiares conhecem a realidade das
escolas e da comunidade, além de participarem coletivamente da sua construgao e da
resolugao de problemas, bem como de desenvolverem lagos de pertencimento com a
escola e a comunidade escolar.

Outro importante espago de construgao coletiva na escola é o conselho
escolar, no qual toda a comunidade escolar pode participar para elaborar e revisar
o Projeto Politico-Pedagégico (PPP) da escola. Essa comunidade também pode
participar na construgao e avaliagao de metas educacionais préprias para a escola
e na construgao de projetos e consensos. Por sua vez, a alteragdo da LDB pela Lei
n° 14.644/2023 incrementou a importancia do conselho escolar ao torna-lo uma
instituicdo de carater deliberativo. Ademais, segundo a Estratégia 19.4 do PNE, os
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grémios estudantis e associagoes de pais devem ter uma “articulagdo orgédnica” com
os conselhos escolares, realgando sua caracteristica participativa e institucional
(Brasil, 2014).

Também é no conselho escolar que a gestdao da escola tem a oportunidade
para compartilhar responsabilidades e tragar diretrizes comuns, construindo os
projetos politico-pedagoégicos dialogados com a participagdo da comunidade. A gestdo
democréatica na escola, pensada a partir dessas instituigdes participativas, portanto,
pode ser considerada nao sé6 um espago de experimentagdo do espago publico, mas
também um instrumento de avaliagao da qualidade da educacao.

Na escola onde se pratica uma educagcdo que prepara para o exercicio
da cidadania, ter instituigbes e processos participativos, como os elencados, é
fundamental, pois é nesses espagos de decisdo compartilhada que o aprendizado da
cidadania pode desenvolver-se e consensos a respeito das metas e objetivos da escola
podem ser construidos coletivamente.

Nesses termos, ao discutir a qualidade da educagédo nas escolas é imprescindivel
considerar a formagao para a cidadania como um elemento intrinseco da qualidade
educacional da educagéo ofertada. Mais do que formar bons leitores e profissionais
para o trabalho, precisamos formar cidaddos capazes de construir e vivenciar um
ambiente democratico e dial6gico em todos os espagos sociais.

Entretanto, considerando os dados concernentes a gestio democrética no
interior das escolas publicas, podemos inferir que a Meta 19 do PNE pouco avangou
ao longo desse periodo e, ao contrario, recuou no uso das eleigbes como forma de
selecao de diretores de escolas piblicas, o que coloca novos desafios ao processo

de efetivagdo da gestdo democrética e da formagéo para a cidadania.

OS DESAFIOS DEMOCRATICOS PARA O PROXIMO
PLANO NACIONAL DA EDUCAGAO

O atual PNE construiu mecanismos participativos para acompanhar o
monitoramento e a avaliagdo da sua implementacao. A existéncia de uma legislagao
que garante a participagdo social tem sido cada vez mais frequente em diversas dreas
sociais, e a quantidade de municipios e estados que possuem Conselhos de Controle e
Acompanhamento Social do Fundeb e os Conselhos de Alimentagao Escolar revela o
poder de indugéo que o Estado possui e a sua capacidade em gerar institucionalmente
a participagao social.

Na verdade, a literatura sobre democracia participativa enfatiza que os arranjos
institucionais que constroem esses espacos participativos impactam o envolvimento
dos cidadaos, pois esses arranjos podem transformar a escala, a qualidade e o impacto

da participacao (Avritzer, 2008). Na escola, basta pensar o impacto que o horério, o
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dia e a pauta da reunido do conselho escolar podem ter na presenca e participagao de
pais ou responsaveis.

Sob esse olhar, na reflexao sobre a participagdo social nos conselhos de
politicas publicas e também nos espagos participativos da escola, criados ou nao pelo
poder publico, é fundamental considerar a qualidade da sociedade civil envolvida,
pois os padroes de interagao nesses espagos refletem caracteristicas estruturais da
desigualdade social (Holston, 2001; Lima; Santos, 2018).

Em estudos anteriores foi possivel observar que a existéncia de eleigoes como
forma de escolha do diretor da escola possui uma forte relagdo com o desenvolvimento
humano do municipio. Quanto mais desenvolvidos, maior probabilidade de
selecionarem seus diretores por meio de eleicdes e, no sentido inverso, quanto menos
desenvolvido o municipio, menores eram essas chances (Lima; Santos, 2018).

Ainda, alguns autores afirmam que o Estado pode compensar o custo social da
participagao dos mais pobres, dependendo da construgdo dos arranjos institucionais
que favorecam essa participagao (Fung; Wright, 2003). Dai a importancia de o poder
publico incentivar a criagao e o fortalecimento de instituigoes participativas no &mbito
escolar, seja através de programas de incentivo, seja por inducao legislativa ou por
apoio financeiro, como previsto na Meta 19 e executado no Fundeb.

A ideia de criar e fortalecer as instituigoes participativas no interior da escola
publica estd presente desde o PNE de 2001, legitimada pela legislagdo educacional
citada ao longo do texto, mas os avangos até o momento sao pontuais se considerarmos
os dados apresentados. O Conselho Escolar é um espago participativo estabelecido
pela LDB e, passados 27 anos de sua aprovagdo, aproximadamente um tergo das
escolas publicas ainda ndo o possuem.

Paralelamente a baixa efetividade da institucionalizagdo das instituicoes da
gestdo democrética, nos tltimos anos o Brasil assistiu a uma série de transformagoes no
campo educacional. O surgimento de escolas militarizadas, por exemplo, transformou
o cenario da gestdo democratica no interior das escolas publicas do Pais (Cunha, 2019).

Com policiais atuando nessas escolas, a violéncia fisica e simbdlica contra os
estudantes aumentou, com regras que discriminam e expulsam estudantes que néo se
adequam ao modelo militarizado. Frequentemente os jornais noticiam casos de violéncias,
assédios sexuais e perseguicoes a estudantes e professores por parte de policiais que
participam da gestdo dessas escolas’.

Nao bastassem esses retrocessos, setores ultradireitistas e conservadores do Pais
passaram a demonizar a liberdade de catedra, e em diversos estados e municipios
tentam censurar professores com o movimento chamado “Escola sem Partido”,

aprovando leis que buscam limitar a atividade pedagogica dos professores?.

! Disponivel em: <https//www.metropoles.com/distrito-federal/df-nenhum-pm-foi-punido-em-denuncias-
de-abusos-nas-escolas-militarizadas> e <https://www.em.com.br/app/noticia/nacional/2019/10/23/interna_
nacional,1095207/alunos-sao-forcados-a-ficar-nus-durante-revista-em-escola-militarizada.shtml>.

2 Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=450392&ori=1>.
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Esse radicalismo ainda tentou negar o direito a educagdo publica e laica aos
estudantes através do chamado homeschooling, em uma tentativa de oferecer ensino
segregado e fora da escola®.

Escolas militarizadas, censura ao trabalho docente e ensino domiciliar sdo
apenas algumas das transformagoes que aconteceram no campo educacional durante
a vigéncia do atual PNE. Mais recentemente a sociedade passou a acompanhar o
crescimento de ataques armados dentro das escolas brasileiras, ceifando vidas de
estudantes, professores e trabalhadores da educagao.

Segundo levantamento do Interdisciplinaridade e Evidéncias no Debate
Educacional (Iede), dos 22 ataques mortais ocorridos em escolas nos tltimos 21
anos, dez ocorreram nos ultimos dois anos, o que demonstra o agravamento da
situagdo. Esse levantamento também revelou o perfil dos criminosos: trata-se de
alunos e ex-alunos, do sexo masculino, com idade entre 10 e 25 anos, brancos, com
experiéncias escolares negativas (como isolamento social) e vitimas de bullying. Além
disso, em boa parte desses casos houve cooptagao por grupos extremistas na internet,
construindo-se uma identidade coletiva com eles (Romanini, 2023).

E nesse quadro atual e regressivo que devemos pensar a efetivagio da gestdo
democratica da escola publica, pois diante dos tltimos acontecimentos do Pais,
o desafio de formar para a cidadania adquiriu novas urgéncias na construgao de
uma escola inclusiva e democratica. E fundamental construir espagos participativos
e de acolhimento da diversidade que pertencem a escola e criar condigbes para os
estudantes se autoafirmarem, respeitarem-se e aprenderem a conviver na diversidade.

Como afirmado, para o cumprimento de sua missao constitucional, nao basta
avaliar a educagio considerando o aprendizado e proficiéncia em disciplinas como
Portugués e Matematica, pois a cada dia se torna mais imperativo avaliar a formagao
para a cidadania entre os estudantes e preparar os professores para esses novos
desafios.

Nesse sentido, a participagao do Brasil no Internacional Civics and Citizenship
Education Study (ICCS), edigao de 2022, é um primeiro e importante passo. O ICCS
analisa o conhecimento e a compreensdo de alunos no 8° ano do ensino fundamental
a respeito de conceitos e questoes relacionadas a cidadania e ao civismo, bem como
suas crengas, atitudes e comportamentos sobre esse dominio (Brasil. Inep, 2022a).

Como se trata de uma avaliagdo internacional, as peculiaridades e desafios
elencados aqui precisam ser aprofundados em uma avaliagdo prépria, na qual a
formacgao para a cidadania se constitua em um dos elementos que compde a qualidade

da educacao dessas escolas, o que representa um outro desafio a gestdo democratica.

* Disponivel em: <https://www.jusbrasil.com.br/noticias/stf-decide-que-pais-nao-podem-tirar-filhos-da-
escola-para-ensina-los-em-casa/624834259>.
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Uma escola democratica capaz de promover a diversidade e o acolhimento das
diversas juventudes que frequentam o espago escolar deve ser um de seus objetivos no
proximo decénio e, desse modo, o apoio e fortalecimento de instituigoes participativas
como grémios, associagao de pais e conselhos escolares é primordial, na medida em
que representam espagos nao s6 de participagdo, mas também de formagao para a
cidadania.

Nesse sentido, a quantidade de Conselhos de Alimentagdo e de Controle
Social do Fundeb deixa claro o poder indutor do Estado na promocao de préaticas
participativas e de controle social. Portanto, a obrigagao legal de possuir conselhos
para o recebimento de recursos provou ser eficaz para instala-los, e tais medidas
também podem ser aplicadas na escola.

Assim, a retomada ou criagdo de politicas nacionais de incentivo a criagdo e ao
funcionamento dessas instituigoes, o apoio a prefeituras e governos estaduais para
regulamentar o funcionamento desses espagos e processos nas escolas — garantindo
sua existéncia regular e legal, com apoio fisico e financeiro e com cursos de formagao
de seus membros — é um dos caminhos previstos no antigo e no atual PNE e que
provavelmente continuara atual para os préximos anos.

Na busca de mecanismos indutores, a alteragao da lei do Fundeb, resgatando a
proposta prevista na estratégia 19.1 — priorizar o repasse de transferéncias da Unido
para os entes federados que regulamentaram a gestdo democratica em seus respectivos
ambitos —, pode representar a retomada dos esforgos nao s6 pararegulamentar a escolha
de diretores e a gestao democratica da escola publica em sua totalidade, mas também
para promover o funcionamento de conselhos escolares e féruns de educagao, o que
depende do desenho institucional a ser alterado pelo Poder Legislativo.

Diante disso, considerar a formagao para a cidadania como um componente da
qualidade educacional do Pais e incentivar, com apoio técnico e financeiro, prefeituras
e governos estaduais a regulamentarem a gestdo democrética nas escolas, por meio da
criagdo e fortalecimento de grémios, conselhos e associagado de pais — considerados
como componentes permanentes da escola e da gestao escolar —, parecem ser algumas
das possibilidades para promovermos e efetivarmos nédo sé a gestdo democratica da
escola publica mas também a formacdo de jovens cidadaos capazes de participar,

respeitar a diversidade e reivindicar direitos.
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RESUMO

O artigo tem por objetivo analisar o conceito de violéncia escolar no contexto
brasileiro e apresentar evidéncias para contribuir com a elaboragao do préximo Plano
Nacional de Educagao. Apresenta-se primeiramente uma definigcao do termo violéncia
escolar. Em seguida, a legislacdo brasileira sobre o tema é revisitada ao lado das agoes
empreendidas nos ultimos anos pelo governo federal. Por fim, sdo explorados os dados
do Progress in International Reading Literacy Study (Pirls) 2021 e do Programme for
International Student Assessment (Pisa) 2022, sobre a ocorréncia de diferentes tipos
de violéncia na percepgao dos estudantes. A analise dos dados permitiu observar que os

estudantes que sofrem violéncia com maior frequéncia faltam mais as aulas, demonstram
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desempenho inferior aos demais e estdo mais propensos a irregularidade em sua trajetoria
escolar. As analises sociodemograficas, por sua vez, permitiram inferir que as criangas
com faixa etaria de 10 anos relatam sofrer algum tipo de violéncia mais que os estudantes
de 15 anos, e que os episédios de violéncia sdo relatados com maior frequéncia pelos
estudantes pretos, pardos e indigenas, especialmente nos dados do Pirls.

Palavras-chave: violéncia escolar; Plano Nacional de Educacéo; Pirls; Pisa.

INTRODUGAO

O objetivo deste estudo, que tem origem nas discussdes do Grupo de Trabalho!
(do Ministério da Educagao) para a elaboragdo do novo Plano Nacional de Educagdo
(PNE), referente ao periodo 2024-2034, é contribuir com evidéncias sobre o tema da
violéncia escolar. Especificamente, pretende-se investir na elucidagao de um conceito
de violéncia escolar, distinguindo-o do bullying no contexto nacional, revisitar a
legislagao brasileira sobre essa tematica e seus normativos mais recentes, além de
apresentar resultados de pesquisas realizadas no Brasil com estudantes no inicio e no
final da trajetoria escolar da educagao bésica.

O estudo responde as seguintes questbes de pesquisa: 1) Como entender o
conceito de violéncia escolar no contexto brasileiro? 2) Como a legislagao federal
brasileira aborda o fenémeno da violéncia escolar? 3) Quais sao os tipos de violéncia
escolar que acometem os estudantes do 4° ano do ensino fundamental e estudantes
de 15 anos de idade no Brasil, como elas se diferenciam entre as caracteristicas
sociodemogréficas e qual a associacdo entre a ocorréncia da violéncia escolar, a
aprendizagem e a trajetéria educacional?

Ao responder essas questdes com base nos dados das tultimas avaliagoes
internacionais, realizadas no Brasil, o Estudo Internacional de Progresso em Leitura
(Pirls, acronimo em inglés para Progress in International Reading Literacy Study) e o
Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes (Pisa, acrdbnimo em inglés para
Programme for International Student Assessment), este estudo busca contribuir
para explicitar a percepgdo da violéncia sofrida pelos estudantes brasileiros dentro
da escola.

Muito embora saibamos que todos os sujeitos que atuam no espago escolar sdo
alvos, atores ou testemunhas de atos de violéncia (Priotto; Boneti, 2009), este estudo

dara enfoque a percepgao dos estudantes.

1 O Grupo de Trabalho do Plano Nacional de Educagao 2024-2034 foi instituido por meio da Portaria n° 13,
de junho de 2023, com a finalidade de realizar a anélise dos problemas da educagdo nacional e elaborar
diagnoéstico contendo diretrizes, objetivos, metas e estratégias para propor o proximo PNE.
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1 VIOLENCIA ESCOLAR: DO QUE ESTAMOS FALANDO?

A violéncia escolar ndo é um fendémeno recente. De acordo com Abramovay e
Rua (2002), os primeiros estudos datam da década de 1950 nos Estados Unidos. De
la para ca, segundo as autoras, essa problematica vem ganhando novos contornos e
mostrando-se mais complexa, ao mesmo tempo em que o0s casos e os tipos de violéncia
escolar se ampliam, ndo apenas no Brasil, mas em todo o mundo. As diferentes formas
de violéncias que ocorrem no ambiente escolar evidenciam essa complexidade,
ndo havendo consenso sobre significado — razdo pela qual torna-se necessario um
refinamento conceitual do problema. Para Charlot (2002), por se tratar de fenémeno
social, quando se pretende analisar o fenémeno da violéncia deve-se investir na busca
de uma definigao para que se tenha clareza do objeto a ser investigado.

O significado de violéncia escolar, para os estudos internacionais realizados
pela Unesco, compreende: a violéncia fisica, a violéncia psicoldgica, a violéncia
sexual e o bullying, que inclui o cyberbullying (Unesco, 2019). Cabe aqui refletir sobre
o uso da expressao bullying, termo inglés popularizado no Brasil, mas cujo significado
tornou-se bastante amplo e impreciso. A tradugao para o portugués do termo bullying
ainda constitui um desafio, mas é possivel observar a utilizagao de sinénimos como
“intimidacao”, “humilhacao”, “discriminagdo”, “assédio” entre outros. Ndo se deve,
contudo, entender a expressao bullying como sinénimo de violéncia.

O fendémeno bullying tornou-se objeto de estudos nos paises localizados ao
norte do continente europeu a partir dos anos 1970. Mais tarde, entre as décadas de
1980 e 1990, os problemas de intimidagdo cresceram consideravelmente em outros
paises do mundo. Por isso, nessa época, Olweus (1993) teceu a definigdo do conceito
bullying: tipo de agressao interpessoal que ocorre entre pares ou entre iguais, sem
aparente provocagao por parte da pessoa que estd sendo alvo das intimidagdes.
Os componentes que caracterizam esse fen6meno sdo: i) intencionalidade; ii) repetigao;
e iii) desequilibrio de forga e poder entre a vitima e o agressor.

Ocorre que o uso do termo bullying parece ndo traduzir a complexidade e
gravidade da ocorréncia dos diversos tipos de violéncia no contexto escolar. Estudos
com maior acimulo sobre o tema no Brasil (Stelko-Pereira; Williams, 2010) avangam no
sentido de problematizar a conceituagao de violéncia escolar. Os trabalhos de Myriam
Abramovay merecem destaque, tendo sido desenvolvidos ao longo das tltimas duas
décadas com apoio de coautores e instituigdes nacionais e internacionais. No Programa
de prevencdao a violéncia nas escolas, publicado pela Faculdade Latino-Americana de
Ciéncias Sociais (Flacso) em 2021, Abramovay discorre sobre a concepgédo de violéncia.

Para a autora, a concepgao de violéncia escolar deve contemplar ndo apenas a
brutalidade manifestada pela forga fisica ou por meio de intimidacdo, mas também as
manifestagoes de violéncia relacionadas as dimensoes socioculturais (Abramovay, 2021).
Nesse sentido, a definigdo do que sdo as “microvioléncias”, distinguindo-as das formas de

“violéncia dura” ajudam a elucidar o campo conceitual e, por conseguinte, a compreender
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melhor o fenémeno. E preciso mencionar que o texto do programa também apresenta a
distingao do que seria a violéncia institucional, aquela produzida pela instituigao escolar
quando nega aos seus estudantes o direito de se expressarem seja pela sua forma de ser, de
se vestir, ou mesmo o direito de terem suas necessidades escolares atendidas, o que ocorre
com a insuficiéncia de infraestrutura fisica ou de recursos humanos.

Para este estudo, no qual iremos abordar a ocorréncia de violéncia na percepgao
dos estudantes, a partir dos questionérios do Pirls e do Pisa, parece-nos mais adequado
explorar a categorizagdo do que seja microvioléncia e “violéncia dura”.

Entende-se por microvioléncias formas mais largas e perversas de opressao,
manifestadas, na maioria das vezes, nas agressdes verbais, especialmente nos
xingamentos, incivilidades, desrespeitos, ofensas, modos grosseiros de se expressar
e discussoes. Atitudes que podem passar despercebidas, mas que contribuem
significativamente para o clima de inseguranga, podendo ser gatilho para outras
formas de violéncias (Abramovay, 2021).

Manifestadas em atos de discriminagao e preconceito, os quais possuem intima
relacdo com a crenga preconcebida de que alguns individuos julgam-se superiores
a outros, acreditando-se em hierarquias naturais, as microvioléncias sao praticadas
contra individuos por sua raga/cor, maneira de falar, de se vestir, de manifestar sua
orientagdo sexual etc. Nesse sentido, é preciso alertar para alguns tipos especificos de
violéncia comuns na sociedade brasileira e que encontram forga no ambiente escolar:
a homofobia, que causa constrangimento, magoa e fere a dignidade; o racismo, que
apesar de mascarado, pode surgir como brincadeira, por meio de apelidos ou de
linguagem corporal, causando dor e sentimento de impoténcia; e a discriminagao social
a que sao submetidas as pessoas em situagdo de maior pobreza (Abramovay, 2021).
Todas essas microvioléncias comprometem a construgao de um sistema educacional
igualitario no sentido amplo.

A violéncia dura, por sua vez, refere-se a atos e episédios que podem
resultar em danos irrepardveis aos individuos e indicam uma ruptura no sistema
(Abramovay, 2021). E o caso das agressoes fisicas, que geram danos perceptiveis
aos envolvidos. H4, ainda, aquelas agoes relacionadas diretamente ao contexto
extraescolar, como o trafico de drogas, a agdo de grupos organizados, as gangues etc.
E importante lembrar, nesse tipo de violéncia, os atentados contra a vida, sobretudo
aqueles manifestados nos ataques as escolas, cujas ocorréncias se intensificaram no
Brasil nos altimos anos, chamando a atengdo das autoridades e da populagao em geral.
Praticamente metade dos mais de 20 ataques contra escolas no pais aconteceram de
2022 até os dias atuais, sendo que o primeiro ataque aconteceu em 2002, conforme
dados divulgados no relatério O extremismo de direita entre adolescentes e jovens no
Brasil: ataques as escolas e alternativas para a agao governamental, produzido por
equipe que atuou na transigcao governamental de 2022.

Informagodes relevantes sobre os ataques as escolas é objeto de pesquisa
desenvolvida pela professora Telma Vinha e a mestranda Cleo Garcia (Unicamp),
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intitulada Ataques de violéncia extrema em escolas no Brasil. Para as pesquisadoras,
os ataques sdo premeditados e realizados geralmente por individuos jovens, brancos,
do sexo masculino e que alimentam algum sentimento negativo em relagdo a escola.
A maioria possui histérico de abandono escolar e, ainda que nao diagnosticados,
tendem a ser afetados por algum distarbio psiquiatrico. A pesquisa divulgou que os
autores em sua maioria sao sujeitos que manifestam gosto pelo uso de armas associado
a violéncia, agressividade e participagao em grupos que disseminam discurso de 6dio
nas plataformas digitais.

Esse tipo de violéncia dura, para Vinha (2023), é motivado por raiva, vinganga
e envolvimento com grupos extremistas que parecem reivindicar privilégios a
comunidades historicamente subalternizadas, como as mulheres e os negros,
possivelmente por sentirem-se ameagados. O discurso de 6dio reverberado por esses
grupos da vazao ao racismo, a misoginia, a homofobia e encoraja esses individuos
a planejarem e executarem atentados contra as escolas. Situacdes que requerem a
intervengdo do estado, uma vez que a escola nesses episddios figura como vitima,
juntamente com toda sua comunidade escolar.

O crescimento intenso desse tipo de violéncia pode estar relacionado a pelo
menos trés causas: o crescimento do discurso de édio e a intolerdncia; a diminuigéo
da convivéncia entre os jovens, sobretudo durante a pandemia de covid-19 quando
tiveram de ficar enclausurados em suas casas e acabaram por ficar demasiadamente
expostos aos jogos e dispositivos eletronicos; e a facilidade de acesso aos contetidos
extremistas e sua disseminagdo sem o devido controle das plataformas digitais
(Vinha, 2023).

Recente estudo realizado por Bacchetto (2023) contribui para a elucidagdo
do campo conceitual em que se encontra a problematica da violéncia escolar no
Brasil, desde suas ocorréncias mais extremas aquelas aparentemente mais brandas.
No referido estudo, o pesquisador propée um indicador das ocorréncias de violéncia
escolar, a partir de dados coletados por meio de questionario aplicado aos diretores
escolares do Sistema de Avaliagdo da Educagao Bésica (Saeb), em 2021. O questionario
capta respostas dos diretores acerca da ocorréncia de diferentes tipos de violéncia,
desde as mais perceptiveis, classificadas como violéncia dura (atentado a vida, lesao
corporal, roubo ou furto, trafico de drogas, tiroteio e bala perdida, invasdo do espago
escolar e porte de arma) até as manifestagoes relacionadas a discriminagao e bullying,
que poderiam ser entendidas como microvioléncias.

A metodologia para elaboragao do indicador demonstrou haver correlagao entre
todos os itens, permitindo-se compreender que as diferentes nuances de ocorréncia
da violéncia estdo diretamente relacionadas a um mesmo construto®. Nesse sentido,

2 O construto pode ser definido como um “atributo intangivel, com manifestagao variavel entre individuos,

que sé pode ser avaliado indiretamente, quando expresso sob a forma de performances fisicas, emocionais,
atitudinais ou cognitivas” (Brasil. Inep, 2021, p. 28).
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pode-se entender que mesmo as formas menos perceptiveis até as formas mais
duras de manifestagao da violéncia guardam um certo nivel de relacao entre si. Para
Abramovay et al. (2018), categorizar os tipos de violéncia é importante para ajudar a
compreender o fenomeno em suas diferentes manifestagoes, mas na realidade essas
categorias mesclam-se, a exemplo do racismo, que pode se dar de maneira simbdlica,
mas que também é uma violéncia dura, haja vista estar previsto no cédigo penal.

A medida que caracterizamos e contextualizamos as diferentes manifestagoes
da violéncia escolar, tornamos possivel a identificagdo de sua ocorréncia, o que é
imprescindivel para seu enfrentamento e prevengao.

Assim, como ja mencionam os estudos da Unesco, o bullying deve ser entendido
como mais uma das formas de manifestagao da violéncia, nao a inica. Muito embora as
pesquisas internacionais optem por divulgar dados relacionados ao bullying, é preciso
um olhar cuidadoso e sensivel para tentar dar visibilidade para tudo que o termo
pode esconder ou ndo abranger em sentido estrito, como sao os casos relacionados as
microvioléncias, que nao devem ser confundidas com formas brandas da violéncia, até
porque elas podem ser possiveis causas relacionadas aos casos de extrema violéncia.

Neste estudo, iremos analisar dados oriundos de duas avaliagdes internacionais
cujos construtos foram elaborados originalmente para aferir a ocorréncia do bullying.
Entendemos, no entanto, que as respostas dadas pelos estudantes a cada um dos itens
presentes nos questionérios sdo insumos para observar a violéncia escolar no contexto
brasileiro e em sentido amplo. Os dados trazem importantes informagoes a respeito
de microvioléncias muito comuns no contexto brasileiro. Por isso, faremos a devida
referéncia aos construtos tal como foram preconcebidos nas matrizes de avaliagao do
Pirls 2021 e do Pisa 2022, mas as analises utilizardao o termo violéncia, em sentido
lato, por entendermos que a expressdo abrange, mais propriamente, os estudos deste

campo que buscam avangos no contexto brasileiro.

2 VIOLENCIA ESCOLAR NA LEGISLAGAO RECENTE

Antes de apresentar a legislacdo mais atual e especifica sobre o tema da violéncia
escolar é preciso deixar registrado que o Brasil possui um importante marco legal por
meio da Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990, que estabelece o Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA), assegurando direitos e acdes de protegao integral. O normativo é
muito mais abrangente ao estabelecer condutas e previsoes que ultrapassam o ambiente
escolar, porém é uma lei consolidada e relevante sobre os direitos e a responsabilidade
do Estado e da familia na protecao de criancgas e adolescentes, configurando-se como
relevante marco legal no Brasil.

O atual PNE (Brasil, 2014), instrumento especifico da area educacional,

estabeleceu em sua Meta 7 o fomento a qualidade da educacao béasica em todas as
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etapas e modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem. Em um
conceito amplo de qualidade educacional, estabelece na Estratégia 7.23:

garantir politicas de combate a violéncia na escola, inclusive pelo desenvolvimento
de agoes destinadas a capacitagao de educadores para detecgdo dos sinais de
suas causas, como a violéncia doméstica e sexual, favorecendo a adogao das
providéncias adequadas para promover a construgdo da cultura de paz e um
ambiente escolar dotado de segurancga para a comunidade. (Brasil, 2014, Estratégia
7.23, grifos nossos).

O tema também aparece de forma transversal relacionado as metas de acesso e
permanéncia nas diferentes etapas (Estratégias 2.3 e 3.8) e no combate a situagoes de
discriminagdo a estudantes com deficiéncia (Estratégia 4.9). Dessa forma, percebe-se
que o Plano elaborado em 2010, e aprovado em 2014, ja previa e reconhecia a existéncia
do fendmeno da violéncia escolar e a necessidade de desenvolvimento de agoes para
sua prevengao e combate.

Um outro instrumento normativo importante sobre o tema é a Lein® 13.185/2015,
que institui o Programa de Combate a Intimidagdo Sistematica (Bullying) em todo o
territério nacional. A lei define a intimidagao sistemética como

todo ato de violéncia fisica ou psicoldgica, intencional e repetitivo que ocorre
sem motivagao evidente, praticado por individuo ou grupo, contra uma ou mais
pessoas, com o objetivo de intimidé-la ou agredi-la, causando dor e angustia a
vitima, em uma relagdo de desequilibrio de poder entre as partes envolvidas.
(Brasil, 2015, art. 1°, § 1°).

Além disso, também conceitua o cyberbullying e suas diferentes formas
de materializacao. Apesar de a lei prever a produgao e a publicagao de relatérios
bimestrais sobre a ocorréncia de intimidagao sistematica nos estados e municipios, ndo
foram encontrados dados consolidados e sistematizados dessas informacgoes. Pesquisa
realizada por Zafani (2021) revela que a maioria dos estados menciona a lei em seus
documentos; no entanto, nao foram verificados projetos e programas concretos de
combate a violéncia escolar, existindo algumas acgbes pontuais e pouco especificas
para a formagado de profissionais da educagdo. Logo em seguida a este normativo,
foi publicada também a Lei n° 13.277/2016, que cria o Dia Nacional de Combate ao
Bullying e a Violéncia na Escola, a ser celebrado anualmente no dia 7 de abril.

Reforcando e dando mais evidéncia para o tema, a Lei n° 13.663/2018
altera o artigo 12 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional - LDBEN
(Brasil, 1996), incluindo a promogao de medidas de conscientizagao, de prevengao e
de combate a todos os tipos de violéncia, além de promover a cultura de paz entre as
incumbéncias dos estabelecimentos de ensino. Em documentos internacionais o tema
também é destacado, como por exemplo na Agenda 2030 da Unesco, no objetivo de
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desenvolvimento sustentével 4 (ODS 4), que estabelece, em sua meta 4.7, aimportancia
do conhecimento e habilidades para promover os direitos humanos e uma cultura de
paz e nao violéncia (Unesco, 2016).

A legislagdo mais recente sobre o tema (2023) diz respeito ao Decreto
n° 11.469/2023, que institui o grupo de trabalho interministerial para propor politicas
de prevengado e enfrentamento da violéncia nas escolas, e a Lei n° 14.643, de 2 de
agosto de 2023, que autoriza o Poder Executivo a implantar servigo de monitoramento
de ocorréncias de violéncia escolar. Essa lei autoriza a implementagdo do Sistema
Nacional de Acompanhamento e Combate a Violéncia nas Escolas (SNAVE).

Essa sintese da legislagdo evidencia os esforgos envidados pelo governo para
amparar agoes de enfrentamento, conscientizagdo e prevengao da violéncia escolar.
Ha que se observar, entretanto, que a legislagao em tela carece de alinhamento quanto
a concepgao de violéncia escolar (especialmente no texto do PNE, em sua Estratégia
7.23, ja citada).

A referida estratégia busca garantir o combate a violéncia por meio da
capacitagdo dos educadores, mas o foco dessas capacitacdes parece incidir sobre a
detecgao das causas da violéncia escolar, sugerindo inclusive algumas delas, como a
violéncia doméstica e sexual. Haveria nessa abordagem nédo apenas o estreitamento da
concepgao de violéncia, mas também uma omissdo em relagao a violéncia produzida
no contexto da prépria escola. Nesse sentido, entendemos que a legislagdo do préximo
PNE deve explicitar uma diretriz focada no combate e na prevencao, fortalecendo
a necessidade de investimento em capacitagdo docente, sobretudo oportunizando
medidas que auxiliem a escola na identificagao dos diversos tipos de violéncia, para
que essas manifestagdes sejam amplamente combatidas.

Nao menos importante, o préximo PNE tem a possibilidade de abrir caminhos
para a realizagao, a sistematizagdo e o aprimoramento de mais estudos sobre o tema
em ambito nacional, permitindo que as evidéncias viabilizem avangos efetivos no
combate a violéncia. Dados recentes sobre como a violéncia se manifesta em diferentes

etapas da educagao basica no Brasil sao apresentados e analisados na segao a seguir.

3 METODOLOGIA DE PESQUISA

O estudo desenvolvido neste artigo apresenta evidéncias de situagbes de
violéncia escolar vivenciadas pelos estudantes brasileiros nos ultimos anos. Sao
analisados descritivamente os dados mais recentes de duas avaliagdes internacionais,
a saber, o Pirls 2021 e o Pisa 2022.

O Pirls é uma avaliagdo internacional da compreensao leitora dos estudantes no
4° ano de escolarizagao, organizada pela Associacao Internacional para Avaliagdo do
Desempenho Educacional (IEA, International Association for Evaluation of Educational
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Achievement). O Brasil participou pela primeira vez em 2021, quando uma amostra
de 4.941 estudantes brasileiros, matriculados no 4° ano do ensino fundamental, foi
avaliada entre 26 de novembro e 3 de dezembro de 2021. A idade média da populagao
avaliada foi de 10,2 anos®.

Além dos testes cognitivos para medir a compreensao leitora, cada estudante
respondeu a um questionario contextual* com diversas questdes sobre aspectos da
vida escolar e familiar, incluindo informagdes demograficas basicas, clima escolar
para o aprendizado e atitudes em relagao a leitura. Para este estudo, selecionamos um
conjunto de itens do questionario do estudante que contempla o construto “bullying
em estudantes”, conforme mostra a Figura 1.

. Categorias de resposta
Variavel G11: Durante este ano, com que

frequéncia outros estudantes de sua escola 1 = Pelo 2=Uma |, _ poucas

. : : A menos uma | vez ou duas
fizeram uma das seguintes coisas com vocé, vezes por 4 = Nunca

incluindo por mensagem ou pela internet? Ve oo RCZESIROr —_
semana més

Tiraram sarro ou me xingaram

Me deixaram de fora de suas brincadeiras
Espalharam mentiras sobre mim
Roubaram algo meu

Estragaram algo meu de propoésito

. Poucas
Me bateram ou me machucaram Recategorizada como
. . B . F t ¢ vezes por Nunca
Me fizeram fazer coisas que eu nao queria requentemente e
fazer

Me enviaram mensagens improprias ou
prejudiciais online

Compartilharam mensagens impréprias ou
prejudiciais sobre mim online

Me ameagaram

FIGURA1
ITENS DO CONSTRUTO “BULLYING EM ESTUDANTES” DO PIRLS 2021

Fonte: Elaboragao prépria com base no questionério do Pirls 2021/IEA.

O Pisa é uma avaliagdo internacional de estudantes de 15 anos de idade,
matriculados entre o 7° ano do ensino fundamental e o fim do ensino médio,
estruturada pela Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE). O Brasil participa dessa avaliagdo desde o primeiro ciclo, em 2000, e a
cada trés anos é possivel comparar o resultado dos estudantes brasileiros em leitura,

matematica e ciéncias, no final da educagdo bésica, com seus pares internacionais.

3 Para mais detalhes sobre a amostra brasileira do Pirls 2021, ver o Relatério Nacional do Pirls 2021 (Brasil.
Inep, 2023a).

4 Os questionarios do Pirls 2021 estao disponiveis em Brasil. Inep (2022).
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Os dados analisados neste artigo sao referentes a tltima avaliagao realizada, o Pisa
2022, em que uma amostra de 10.798 estudantes brasileiros, com idade média de 15,3
anos, foi testada em maio de 2022.

Os estudantes amostrados para o Pisa também respondem a um questionario
contextual que capta aspectos sociodemogréficos, atitudes e motivagao em relagao as
disciplinas avaliadas, situagoes vivenciadas na escola etc. Para analisar o predominio
da violéncia escolar entre esses estudantes, foi utilizada uma questao que contém nove
itens sobre a frequéncia com que os estudantes sofrem variados tipos de violéncia,
desde humilhagao até agresséao fisica, conforme Figura 2.

Categorias de resposta
Variavel ST038: Durante os altimos
12 meses, com que frequéncia 1 = Nunca | 2 = Poucas 3 = Poucas

A . oA . — J
voce teve as seguintes experiéncias ou quase vezes por vezes por 4 S e vEs pen
semana ou mais

? A
escolares? nunca ano més

Os alunos me deixaram de fora das
coisas de prop6ésito

Os alunos zombaram de mim
Fui ameacgado por outros alunos

Os outros alunos tiraram de mim ou
destruiram coisas que me pertenciam

Eu apanhei ou fui empurrado por
outros alunos

Recatecorizada
N Poucas vezes
Os outros alunos espalharam boatos Uncaouiquasemunca por ano como
desagradaveis a meu respeito Frequentemente

Eu me envolvi em uma briga no
ambiente escolar

Deixei de ir para a escola porque me
senti inseguro

Dei dinheiro para alguém na escola
porque me ameagaram

Me ameagaram

FIGURA 2
ITENS DO CONSTRUTO “BULLYING” DO PISA 2022

Fonte: Elaboragdo prépria com base no questiondrio do Pisa 2022/OCDE.

Devido ao pequeno tamanho da amostra de estudantes e com o intuito de
reduzir as categorias de andlise e assim apresentar uma descrigio mais robusta
do ntiimero de ocorréncias da violéncia escolar que acomete os estudantes, optamos
por seguir a classificagdo realizada pela OECD (2019) e recategorizar as respostas dos
estudantes do Pirls e Pisa em trés categorias, conforme apresentado nas Figuras 1

e 2: 1) frequentemente (o que representa ter sofrido violéncia escolar, pelo menos,
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uma vez ao meés); 2) poucas vezes por ano; e 3) nunca ou quase nunca. Os estudantes
que sofrem violéncia frequentemente sdo o foco da analise deste estudo.

Além de apresentar a prevaléncia geral dos tipos de violéncia escolar em dois
recortes etarios distintos — estudantes com idade média aproximada de 10 e 15 anos —
e observar como esses episddios sdao percebidos por estudantes no inicio e no final de
suas trajetorias escolares, este estudo também apresenta os resultados desagregados
por duas outras caracteristicas demogréficas, sexo e raga/cor, uma vez que a literatura
mostra que as manifestagbes de violéncia escolar podem se diferenciar entre essas
categorias (Unesco, 2019). Por fim, sdo apresentadas associagbes entre a violéncia

escolar e os resultados de proficiéncia e trajetéria educacionais dos estudantes.

4 EVIDENCIAS SOBRE VIOLENCIA ESCOLAR

4.1 VIOLENCIA ESCOLAR NA PERCEPCAO DOS ESTUDANTES DO 4°
ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL

No conjunto de itens analisados do Pirls 2021, foi possivel identificar que
as microvioléncias descritas por Abramovay (2021) sdo aquelas que acometem os
estudantes de forma mais recorrente. Conforme dados da Tabela 1, essas acoes
sao retratadas na exclusao do estudante de brincadeiras entre os colegas (27,0%),
na disseminagao de informagoes falsas (26,6%) e no uso de xingamentos (21,4%).
Embora possam ser vistos como normais ou comuns, esses tipos de violéncia
afetam negativamente o ambiente de seguranca na escola e, quando acontecem de
maneira frequente, podem gerar um sentimento de apatia, impoténcia e tristeza
(Abramovay; Rua, 2002).

Apesar de apresentar uma frequéncia menor, é importante destacar que 16,8%
das criancgas do quarto ano de escolarizagao declararam sofrer violéncia fisica com
frequéncia no quesito “me bateram ou me machucaram”. Isto significa que a cada
conjunto de 100 criangas, 17 declararam sofrer esse tipo de violéncia fisica na
escola, no minimo, 1 vez ao més, no ano de 2021. Os dados coletados no Brasil sao
semelhantes aos de outros paises em que a frequéncia da violéncia fisica é menor do
que a violéncia verbal ou relacional (OECD, 2019). No entanto, esse tipo de violéncia
tem consequéncias graves no ambiente escolar e na satde fisica e emocional do
estudante, comprometendo a identidade da escola como ambiente seguro e positivo
de socializacao e aprendizagem (Abramovay; Rua, 2002).
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TABELA1

PERCENTUAL DE ESTUDANTES DO 4° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE SOFRERAM
VIOLENCIA ESCOLAR COM FREQUENCIA (PELO MENOS UMA VEZ POR MES), POR TIPO
DE VIOLENCIA ESCOLAR - BRASIL - 2021

Tipo de violéncia % estudantes

Me deixaram de fora de suas brincadeiras 27,0 1,1
Espalharam mentiras sobre mim 26,6 1,2
Tiraram sarro ou me xingaram 21,4 1,2
Estragaram algo meu de propoésito 19,9 1,0
Roubaram algo meu 18,2 1,0
Me bateram ou me machucaram 16,8 0,8
Me fizeram fazer coisas que eu nao queria fazer 15,4 0,8
Me ameagaram 14,0 0,9
Me enviaram mensagens impréprias ou prejudiciais 12.8 0.8
online ’ ’

Compartilharam mensagens impréprias ou 98 07
prejudiciais sobre mim online ’ ’

Amostra ponderada 2.866.475 -

Fonte: Elaboragao prépria com base nos microdados do Pirls 2021/IEA.

Outra anélise importante envolve compreender como a violéncia escolar se
manifesta em diferentes caracteristicas sociodemogréaficas, como mostra o Grafico 1.
Ao desagregar o perfil dos estudantes que tém vivenciado a violéncia nas escolas, é
possivel identificar que os meninos apresentam maior frequéncia em todos os itens.
A diferenga é estatisticamente significativa no item “tiraram sarro de mim”,
apresentado em maior frequéncia para os meninos (25,3%) do que para as meninas
(17,9%); quanto a violéncia fisica aferida pelo item “me bateram ou me machucaram",
19,8% dos meninos e 14,1% das meninas se identificaram. Sobre o compartilhamento
de informacodes online, 12,4% dos meninos e 7,3% das meninas indicaram ter sofrido
esse tipo de violéncia. Esses dados corroboram estudos nacionais e internacionais
anteriores que sugerem uma ocorréncia mais alta de violéncia fisica entre os meninos
(Bandeira; Hutz, 2012; Unesco, 2019), no entanto as meninas também estiao propensas
a sofrer esse e outros tipos de violéncia.

Os dados desagregados por raga/cor revelam que os episddios de violéncia séo
relatados com maior frequéncia pelos estudantes autodeclarados como pretos, pardos
e indigenas, quando comparados aos estudantes autodeclarados como brancos.
A maior diferenga diz respeito ao item “me fizeram fazer coisas que eu nao queria
fazer”, relatado por 18,5% dos estudantes pretos, pardos e indigenas em relagao aos
11,5% dos estudantes brancos.
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GRAFICO1

PERCENTUAL DE ESTUDANTES DO 4° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE SOFRERAM
VIOLENCIA ESCOLAR FREQUENTEMENTE (PELO MENOS UMA VEZ POR MES), POR TIPO
DE VIOLENCIA ESCOLAR, SEXO E RACA/COR - BRASIL - 2021

Fonte: Elaboragao prépria com base nos microdados do Pirls 2021/IEA e no Censo Escolar da Educagao Bésica 2021/Inep5.

Outro fator relacionado com a violéncia na escola refere-se ao absenteismo,
que se caracteriza pela frequéncia irregular dos estudantes as aulas, comprometendo
o aprendizado e a integragdo no ambiente escolar. Conforme apresentado no Gréfico
2, estudantes que sofrem violéncia frequentemente estdo mais propensos a faltarem
as aulas semanalmente (36,4%) em relagdao aqueles que nunca sofrem violéncia
escolar (23,4%). Um estudo realizado por Pinheiro (2006) aponta que o abuso verbal,
o bullying e a violéncia sexual nas escolas contribuem para esse quadro de inseguranga
no ambiente escolar e sdo possiveis causas da falta de motivagdo, do absenteismo e
da evasao.

> O questionario contextual do estudante do Pirls 2021 néao coleta informagdes sobre raga/cor do estudante.
Para obter essa informagao, foi necessério fazer o pareamento dos dados do Pirls 2021 com o Censo
Escolar da Educagao Basica 2021. Do total de 4.941 estudantes da amostra, foi possivel encontrar 1.383
(28%) declarados com cor branca ou amarela no Censo Escolar de 2021; 1.581 (32%) declarados com
cor preta, parda ou indigena; e 1.977 (40%) sem declaragao de cor/raga. Os resultados apresentados no
Gréfico 1 tém como base a amostra dos 2.964 (60%) estudantes em que foi possivel identificar sua cor/
raga. No que tange ao sexo, também foi usado o pareamento com o Censo Escolar da Educagao Bésica
de 2021 para completar informagdes faltantes. Do total de 4.941 estudantes da amostra, 2.367 (48%) sdo
meninas; 2.508 (51%) sdo meninos; e 66 (1%) ficaram sem informagéao sobre sexo.
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GRAFICO 2

PERCENTUAL DE ESTUDANTES DO 4° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL, POR GRAU COM
QUE SOFREM VIOLENCIA ESCOLAR E ABSENTEISMO - BRASIL - 2021

Fonte: Elaboragao propria com base nos microdados do Pirls 2021/IEA.

Nota: Os percentuais nao somam 100% porque héd dado nao declarado (missing) nas informagoes sobre absenteismo: (5%)
no grupo dos que sofrem violéncia e (1,2%) no grupo dos que nunca sofrem violéncia escolar.

A percepgao de que a escola ndo é um ambiente seguro pode estar relacionada
a menor motivagao para frequentar as aulas e, por consequéncia, cria-se um ambiente
desfavoravel a aprendizagem. Na literatura brasileira, os autores Severnini e Firpo
(2009) e Oliveira e Ferreira (2013) encontram uma associagdo negativa entre a
violéncia escolar e o desempenho académico dos estudantes no ensino fundamental.
Esses estudos utilizam os dados de proficiéncia dos estudantes do Saeb/Prova Brasil,
e a violéncia escolar é medida com base nas respostas dos diretores das escolas que
participaram da avaliagdo. Gama e Scorzafave (2013) analisam o impacto da violéncia
que ocorre no entorno da escola sobre a proficiéncia escolar dos estudantes do
5° ano do ensino fundamental, utilizando informagoes de registros policiais
compilados pela Fundagdo Sistema Estadual de Analise de Dados (Seade) e dados
de proficiéncia escolar da Prova Brasil. Os resultados mostram que o aumento na
violéncia que circunda a escola esta associado a uma redugao do desempenho escolar
dos estudantes, mesmo apds incluirem no modelo estatistico varidveis de controle
relacionadas as caracteristicas dos estudantes e de suas familias.

Os dados do Pirls 2021 sdo expressivos ao mostrarem que um estudante
do quarto ano do ensino fundamental que quase nunca sofre violéncia possui
um desempenho médio em compreensido leitora igual a 457 pontos, ao passo que
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o estudante que sofre experiéncias de violéncia semanalmente tem uma média de
desempenho de 333 pontos, como pode ser observado na Tabela 2. Na escala
de proficiéncia de compreensao leitora® do Pirls 2021, o resultado de 333 pontos esta
em um nivel abaixo do nivel bésico, o que quer dizer que os estudantes possuem uma
probabilidade alta de errarem os itens mais faceis do teste, por exemplo, itens em que
se pede para localizar, recuperar e reproduzir informagoes, agoes ou ideias explicitas
em textos literarios e informativos (Mullis; Martin, 2021; Brasil. Inep, 2023).

TABELA 2

DESEMPENHO MEDIO EM COMPREENS:&O LEITORA DOS ESTUDANTES DO 4° ANO DO
ENSINO FUNDAMENTAL, POR FREQUENCIA COM QUE EXPERIENCIAM VIOLENCIA
ESCOLAR - BRASIL - 2021

Desempenho
Frequéncia com que o médio em
estudante experiencia a % de estudantes compreensao Erro-padrao
violéncia escolar leitora no Pirls
2021
Quase nunca 55,5 457 5,1
Mensalmente 24,4 420 5,8
Semanalmente 15,5 333 7,6
Sem informacgéao 4,5 269 9,5
Amostra ponderada 2.866.475 - -

Fonte: Elaboragao prépria com base nos microdados do Pirls 2021/IEA.

Os dados analisados corroboram a associagdo entre o desempenho académico
dos estudantes e a frequéncia com que esses relatam situagoes de violéncia na
escola (Unesco, 2019). No Brasil, mesmo com o baixo desempenho da maioria dos
estudantes participantes, essa associacao entre baixo desempenho e violéncia torna
o cendrio mais prejudicial ainda, com 124 pontos de diferenga entre estudantes
que sofrem com frequéncia ou nao episédios de violéncia na escola. Dos 57 paises
participantes da avaliagdo, o Brasil estd em terceiro lugar em que essa associagao é
mais acentuada.

A relacao entre a aprendizagem e as experiéncias de violéncia vivenciadas
também pode ter consequéncias nas trajetorias escolares dos estudantes. Realizou-se
um exercicio de analisar a situacdo de rendimento escolar do estudante da amostra
do Pirls 2021 ao final do ano letivo de 2021, considerando separadamente o grupo de
estudantes que sofre violéncia escolar frequentemente (pelo menos, uma vez por més)

5 A métrica da escala do Pirls foi originalmente definida em 2001 e estabelece uma média 500 e desvio-
padrao 100. Os quatro niveis da escala sdo: Baixo (quem alcangou, pelo menos, 400 pontos na escala);
Intermediério (quem alcangou, pelo menos, 475 pontos na escala); Alto (quem alcangou, pelo menos, 550
pontos na escala); e Avangado (quem alcangou 625 ou mais na escala).
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e o grupo de estudantes que nunca ou quase nunca sofre violéncia escolar.
Com base nos resultados apresentados na Tabela 3, é possivel afirmar que a repeténcia
ocorreu quatro vezes mais no grupo de estudantes com frequéncia semanal de
violéncia escolar, quando comparado aqueles que nunca ou quase nunca passaram

por essas experiéncias.

TABELA 3

SITUAGAO DO ESTUDANTE AO FINAL DO ANO LETIVO DE 2021, POR FREQUENCIA COM
QUE SOFRE VIOLENCIA ESCOLAR - BRASIL - 2021

. . R P Nunca ou quase nunca
Vivenciam violéncia

Situagao escolar do estudante ao vivenciam violéncia

: ) escolar semanalmente
final do ano letivo de 2021 escolar

Foi aprovado em 2021
Repetiu em 2021 10 1,7
Abandonou 2021 0

0,0 0 0,0

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos microdados do Pirls 2021/IEA e Censo Escolar da Educagao Bésica 2021/Inep.

Osresultados, embora baseados em uma amostra pequena, sinalizam para efeitos
perversos da violéncia escolar sobre o alcance do direito a educagao das criangas do
4° ano de escolarizacao, seja nos resultados de aprendizagem ou nos resultados da

regularidade das trajetdrias educacionais.

4.2 VIOLENCIA ESCOLAR NA PERCEPCAO DOS ESTUDANTES DE 15
ANOS DE IDADE

Nesta segunda parte da anélise, sdo apresentados resultados dos estudantes
de 15 anos de idade, avaliados pelo Pisa 2022, e busca-se identificar como se
caracterizam os episddios de violéncia nessa faixa etdria mais avangada. Cerca
de 82% dos estudantes avaliados pelo Pisa 2022 encontravam-se matriculados no
ensino médio.

Com base nos resultados da Tabela 4, é possivel observar que a falta a escola
por sensacdo de inseguranga é indicada por 11,2% dos estudantes de 15 anos e
que 10,6% passam por situagoes de zombaria com frequéncia. De maneira geral, e em
consonancia com outros estudos (Unesco, 2019), os estudantes ao final da educagao
basica tendem a relatar menos episédios de violéncia escolar quando comparados as

criangas nos anos iniciais do ensino fundamental.
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TABELA 4

PERCENTUAL DE ESTUDANTES DE 15 ANOS QUE SOFRERAM VIOLENCIA ESCOLAR
FREQUENTEMENTE, POR TIPO DE VIOLENCIA - BRASIL - 2022

Tipo de violéncia escolar b Erro-padrao
p estudantes p

Deixei de ir para a escola porque me senti inseguro 11,2 0,4
Os alunos zombaram de mim 10,6 0,3
Os alunos me deixaram de fora das coisas de propésito 8,7 0,3
Os ou.tros alunos espalharam boatos desagradaveis a meu 8.2 0.3
respeito ’ ’

Os outrQS alunos tiraram de mim ou destruiram coisas que me 48 02
pertenciam ’ ’

Eu me envolvi em uma briga no ambiente escolar 3,6 0,2
Fui ameagado por outros alunos 3,5 0,2
Eu apanhei ou fui empurrado por outros alunos 3,2 0,2
Dei dinheiro para alguém na escola porque me ameagaram 1,5 0,1
Amostra ponderada 2.262.972 -

Fonte: Elaboragao prépria com base nos microdados do Pisa 2022/OCDE.

Como explicitado, um dos objetivos do estudo é analisar as diferengas na ocorréncia
de violéncia escolar entre estudantes do sexo feminino e masculino e os resultados
mostram que a prevaléncia de episddios de violéncia variou significativamente entre
esses dois grupos, de acordo com o tipo de violéncia. O Grafico 3 apresenta que a
sensagdo de inseguranga ao ir para a escola é maior para as meninas (13,1%) do que
para os meninos (9,2%). Elas também relatam “ficar de fora das coisas de propésito”
com maior frequéncia (9,6%), além de relatarem sofrer com a “disseminagao de boatos
desagradaveis” com maior frequéncia (8,5%) quando comparadas aos meninos. J4 os
meninos sofrem mais o tipo de violéncia fisica, que envolve apanhar ou ser empurrado
por outros alunos (4,2%) e se envolver em brigas no ambiente escolar (4,6%).
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GRAFICO 3

PERCENTUAL DE ESTUDANTES DE 15 ANOS QUE SOFRERAM VIOLENCIA ESCOLAR
FREQUENTEMENTE, POR TIPO DE VIOLENCIA ESCOLAR E SEXO - BRASIL - 2022

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos microdados do Pisa 2022/OCDE.

Assim como no Pirls 2021, os dados do Pisa 2022 indicam que os estudantes que
sofrem violéncia com maior regularidade faltam mais as aulas. Na Tabela 5, é possivel
verificar que 10,8% dos estudantes que sofrem violéncia semanalmente faltaram a escola 3
oumais vezes nointervalo de duas semanas. Esse ntimero é menor (3,4%) para os estudantes
que nunca ou quase nunca sofrem violéncia escolar. A sensagao de inseguranga ao ir para
a escola, somada a outros tipos de violéncia, prejudica a regularidade dos estudantes nas
atividades escolares, o que pode ter consequéncias negativas no aprendizado.

TABELAS

PERCENTUAL DE ESTUDANTES QUE FALTAM A ESCOLA, POR FREQUENCIA COM QUE
SOFREM VIOLENCIA ESCOLAR - BRASIL - 2021

TRt Estudante nunca ou quase
Estudante sofre violéncia q

Frequéncia a escola nas duas escolar frequentemente nunca sofre violéncia
dltimas semanas de aula* escolar
Erro-padrio Erro-padrio

Nao faltou a escola 60,6 1,9 81,5 0,7
Faltou a escola 1 ou 2 vezes 23,3 1,4 12,6 0,6
Faltou a escola 3 vezes ou mais 10,8 1,1 3,4 0,4
Sem informagao 5,2 0,8 2,6 0,3
Amostra ponderada 201.296 774.425

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos microdados do Pisa 2022/OCDE.
Nota: * a data de referéncia da aplicagdo da avaliagdo é maio de 2022.
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A violéncia escolar pode induzir comportamentos que seguem direcao contraria
aos objetivos de garantir a permanéncia dos estudantes nas escolas e melhorar o
seu desempenho académico. Com base nos resultados do Pisa 2022, observa-se
que estudantes que declaram sofrer violéncia escolar frequentemente possuem um
desempenho médio em leitura (368 pontos) muito inferior ao desempenho médio em
leitura dos estudantes que nunca sofrem violéncia escolar (425 pontos). A diferenga
de 57 pontos na escala entre as duas médias de desempenho é significativa e, segundo
estudo realizado por Avvisati e Givord (2023) sobre ganhos anuais de aprendizagem no
Pisa, indica que os estudantes brasileiros que sofrem violéncia escolar com frequéncia
possuem o equivalente a trés anos e meio de escolarizagdo a menos que os seus pares
que nao sao acometidos por episédios de violéncia’.

TABELA 6

DESEMPENHO MEDIO EM LEITURA DOS ESTUDANTES DE 15 ANOS, POR FREQUENCIA
COM QUE SOFREM VIOLENCIA ESCOLAR - BRASIL - 2021

Desempenho
médio em
compreensao Erro-padrao
leitora no Pisa
2022

Frequéncia com que o estudante Amostra

experiencia a violéncia escolar ponderada

Sofre violéncia escolar frequentemente 774.425 367,8 3,5

Nunca ou quase nunca sofre violéncia

201.296 4247 2,8
escolar

Fonte: Elaboragao prépria com base nos microdados do Pisa 2022/OCDE.

A tltima analise realizada com os dados do Pisa 2022 refere-se a trajetdria
dos estudantes ao longo da educagao basica. Assim como no Pirls 2021, é possivel
verificar uma associagdo entre os episédios de violéncia e a trajetéria académica
do estudante. A Tabela 7 apresenta resultados para a populagdo de estudantes que
nunca ou quase nunca sofreram episddios de violéncia escolar. Verifica-se que, em
todos os itens que identificam o tipo de violéncia escolar, o percentual de estudantes
que nunca ou quase nunca vivenciou episédios de violéncia escolar é maior entre
aqueles com trajetéria académica regular. As diferencas em pontos percentuais sao
estatisticamente significativas e bastante expressivas, especialmente nos itens “eu me
envolvi numa briga no ambiente escolar”, “eu apanhei ou fui empurrado por outros
alunos” e “fui ameagado por outros alunos”.

7 O estudo de Avvisati e Givord (2023) mostra que a cada ano de escolarizagao dos estudantes brasileiros,
hé& um ganho de 15 pontos no desempenho escolar em leitura na escala do Pisa.
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TABELA7

PERCENTUAL DE ESTUDANTES QUE NUNCA OU QUASE NUNCA SOFRERAM VIOLENCIA
ESCOLAR ENTRE JUNHO DE 2021 E MAIO DE 2022, POR REGULARIDADE NA TRAJETORIA
ESCOLAR - BRASIL - PISA 2022

% da populacao
total que Trajetoria regular | Trajetéria irregular
respondeu

Tipos de violéncia escolar | nunca ou quase
nunca nem
cada um dos
itens

% de
estudantes estudantes | padrao

Os alunos me deixaram de

. L 63,7 65,8 0,1 53,7 1,2
fora das coisas de propésito
Os alunos zombaram de mim 59,0 61,3 0,7 48,5 1,4
Fui ameagado por outros 77.9 81.4 0.7 61.3 15

alunos

Os outros alunos tiraram de
mim ou destruiram coisas 75,1 78,3 0,6 59,5 1,5
que me pertenciam

Eu apanhei ou fui empurrado

80,4 84,0 0,6 63,2 1,6

por outros alunos
Os outros alunos espalharam
boatos desagradaveis a meu 63,9 66,4 0,7 51,6 1,4
respeito
Eu me envolvi em uma briga

. 75,1 79,0 0,6 55,4 1,3
no ambiente escolar
Deixei de ir para a escola 68.4 71.2 0.6 55.1 15
porque me senti inseguro
Dei dinheiro para alguém na 86.1 89.3 0.6 70.4 16

escola porque me ameagaram

Amostra ponderada 2.262.972 1.853.943 406.232

Fonte: Elaboragao prépria com base nos microdados do Pisa 2022/OCDE.

Nota: Consideraram-se com trajetoria regular os estudantes matriculados no ensino médio; com trajetéria irregular, os
estudantes matriculados do 7° ao 9° ano do ensino fundamental. A amostra ponderada dos estudantes com trajetéria
regular e irregular nao soma exatamente a amostra total ponderada por auséncia de declaracao de idade ou série
escolar, o que impossibilitou classificar os estudantes entre regulares ou irregulares na trajetoria.
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Os dados analisados sinalizam a frequéncia e o tipo de violéncia que os
estudantes brasileiros relatam sofrer no inicio e no final da trajetéria escolar e sao
importantes insumos para refletir como a violéncia se manifesta na percepgao dos
proprios estudantes.

5 ACOES E PROPOSTAS

Revisando a literatura nacional e internacional que aborda o problema da
violéncia escolar ao longo dos anos, é possivel identificar algumas orientagoes que
podem contribuir para o enfrentamento do tema. Os relatérios sao claros ao defenderem
uma resposta abrangente do setor educacional e de outros setores governamentais
que assegurem protegao juridica, politicas de lideranga e conscientizagao efetivas,
mecanismos de dentuncia e apoio efetivos, dados e monitoramento confiaveis e
capacitacdo de professores, funcionérios e demais membros da comunidade escolar
para o enfrentamento e prevencao da violéncia (Unesco, 2019).

No éambito da atuacdo pedagbgica, é preciso oferecer um ambiente de
aprendizagem acolhedor e inclusivo. Neste aspecto, os dados descritos neste estudo
demonstram que os estudantes, sobretudo aqueles no ensino fundamental, estao
expostos a situagdes que comprometem seu desenvolvimento porque vivenciam ou
presenciam a violéncia em seu cotidiano escolar. Reestabelecer um ambiente que seja
propicio as interagoes saudaveis e, consequentemente, ao desenvolvimento de cada
sujeito, s6 serad possivel quando a compreensao dos direitos humanos for vivenciada
na pratica. Temas como igualdade de género, educagdo antirracista, valores de
respeito e solidariedade, habilidade para se comunicar e resolver problemas de forma
pacifica devem estar presentes no dia a dia da escola de forma organica para enfrentar
e, sobretudo, prevenir as microvioléncias. Para tanto, é necessério investimento em
capacitagdo dos educadores para que, primeiramente, possam compreender como se
manifestam as diferentes formas de violéncia, para identificé-las e combaté-las.

No contexto local, é importante que as instituigbes educacionais implementem
medidas que valorizem e respeitem a diversidade étnica e cultural e considerem a
perspectiva de género entre outras relagoes sociais. Todas essas iniciativas devem fazer
parte do cotidiano, no entanto nao se limitam apenas a isso. E fundamental que os
estudantes aprendam a rejeitar qualquer forma de discriminagao, independentemente
se essa se fundamenta em disparidades culturais, étnicas, de classe social,
nacionalidade, idade ou orientagdo sexual (Abramovay et al., 2018).

Professores podem desenvolver agoes tais como: envolver os estudantes no tema
enas agoes de prevengao a violéncia; utilizar técnicas e métodos de ensino construtivos,
estabelecendo regras positivas, claras e indicando quais comportamentos devem seguir

ou evitar; explorar e conceituar junto com os alunos os diferentes tipos de violéncia
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para que eles possam identificar e evitar situagoes de abuso fisico, emocional ou
verbal (Unesco, 2009). Escolas que acolhem seus estudantes e funcionérios de forma
inclusiva e reflexiva tendem a gerar um ambiente de colaboragao e solugao conjunta
de problemas, disseminando valores positivos e compartilhados por estudantes e
demais membros da comunidade.

Por outro lado é preciso ter clareza de que nao apenas as agoes pedagdgicas
dardo conta da dificil tarefa de mitigar a crescente violéncia nas escolas; para isso é
preciso que se formalizem politicas nacionais e intersetoriais que objetivem proteger a
comunidade escolar da violéncia, seja colocando recursos adequados para a melhoria
do ambiente escolar, rede de apoio e escuta ativa as escolas, formacao continuada
de professores, disseminagdo de material informativo; seja promovendo debate e
consequente responsabilizacao dos diversos atores que devem garantir a seguranga
dentro e fora da escola. O Brasil tem caminhado no sentido de garantir um arcabougo
juridico que assegure politicas de nao violéncia nas escolas, tais como a previsdo
da LDB e a criagao recente do Sistema Nacional de Acompanhamento e Combate a
Violéncia nas Escolas (SNAVE). O novo PNE também pode ser um importante marco
legal ao prever estratégias que tenham como premissa a formagao e manutencao de

um ambiente escolar acolhedor que promova o desenvolvimento humano e cidadao.

CONSIDERAGOES FINAIS

O problema da violéncia escolar tem sido objeto de analise e reflexao por
diversos setores da sociedade. Nesse sentido, o presente estudo surge como resultado
das discussdes no grupo de trabalho para o novo PNE 2024-2034 e visou contribuir
com o tema que, embora de longa data, tornou-se mais premente nos tultimos anos
devido ao aumento dos ataques as instituicdes de ensino e a disseminagao de discursos
de 6dio, tanto em ambientes presenciais quanto virtuais.

Este estudo buscou aproximar-se de uma concepcao de violéncia mais abrangente
e significativa para o contexto brasileiro, posto que iniciativas de combate a esse
fené6meno precisam adotar maior rigor conceitual sob o risco de nao contribuirem para
o avango da discussdo. O problema da violéncia é abordado em diversas legislagoes,
mas a compreensdo do fendmeno ainda é difusa, fator que aponta para a necessidade de
investimento em pesquisas e formagoes sobre o tema. E preciso ressaltar que a violéncia
nao se restringe a esfera educacional, mas se entrelaga nos contextos cultural, social e
econdmico, necessitando de uma abordagem e resposta ampla.

O escopo deste estudo se prop6s a apresentar algumas evidéncias e reforcar a
importancia de abordar a questdo de maneira continua e sistematica. Nesse sentido é
fundamental que o pr6ximo PNE mantenha o tema em evidéncia, de forma transversal,

permeando diferentes areas, como uma das diretrizes centrais do Plano. A educacao,
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por sua natureza formadora, deve assumir o compromisso de cultivar tolerancia e
respeito a diversidade em todas as suas manifestagoes.

No ambito ptiblico, assim como previsto pela recente criacdo do SNAVE, é preciso
a coleta sistematica e aprimorada de indicadores capazes de monitorar de forma efetiva
o fenémeno da violéncia escolar. A titulo de exemplo, o Saeb ja coleta informagoes de
diretores e professores, porém a auséncia de dados relativos aos estudantes, um dos
atores mais impactados pela violéncia, é notéria. Essa coleta de diferentes perspectivas
é imperativa a fim de se obter uma compreensao mais precisa do cendrio.

Os dados analisados neste texto ratificam as informagoes presentes em outros
relatérios globais. Ainda que a maioria dos estudantes brasileiros nao parega estar
submetida a violéncia escolar semanalmente, ela esta presente nas escolas. O dado
alarmante de que 16,8% dos estudantes de 4° ano do ensino fundamental, ou seja,
criangas com uma média de 10 anos de idade, enfrentam violéncia fisica com frequéncia
nas escolas brasileiras ndo pode ser desconsiderado. Além disso, as anélises mostram
que a violéncia ndo se manifesta de maneira uniforme, apresentando diferentes
configuragoes ao se considerar as caracteristicas sociodemogréficas de raga/cor e sexo.
Adicionalmente impactam na aprendizagem e na trajetdria académica dos estudantes.

Em meio a esse panorama, agOes publicas nas diferentes instancias
governamentais e entre diversos setores (satde, esporte, cultura, entre outros), bem
como entre os entes federados e a Uniao, sdo indispenséaveis. Elas também devem
acontecer de maneira efetiva nas iniciativas locais, dentro da prépria instituigao
de ensino. A lideranga positiva exercida pelos diretores, aliada a participagao ativa da
comunidade escolar como franco exercicio da gestdo democratica, a atuagao de um
corpo docente qualificado e a implementagdao de medidas de formacgéao e prevengao,
revelam-se fundamentais para atenuar esse problema sistémico.

O préximo Plano, ao manter a tematica em destaque e promover uma abordagem
abrangente, deve apresentar uma diretriz de construgao de um ambiente educacional

néo violento, inclusivo e propicio ao desenvolvimento integral dos estudantes.
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