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RESUMO

XAVIER, Ana Beatriz S. Investimento em Educa¢ao e Desempenho no IDEB
dos Municipios do Estado do Rio de Janeiro. Campos dos Goytacazes (RJ): UENF,
2022, 103 p. Dissertacao (Mestrado em Sociologia Politica). Orientador: Prof. Dr. Marlon
Gomes Ney.

Em um Estado moderno a educacao especializada e formal adquire um papel
especial em nossas vidas. Apesar dos multiplos pontos de vista, parece existir um certo
consenso em torno da noc¢do de que o Brasil ndo alcangou padrdes satisfatorios, tanto na
oferta dos servigos educacionais, quanto na qualidade destes servigos. Assim, este
trabalho tem como objetivo a construgdo de um panorama geral acerca da realidade da
educagao ofertada aos alunos de ensino fundamental da rede publica municipal do estado
do Rio de Janeiro, a fim de servir de subsidio na construcdo de politicas voltadas a
realidade escolar do estado. Para o desenvolvimento das andlises foram utilizados
procedimentos de metodologia quantitativa, para verificar as questdes apresentadas
anteriormente através da andlise da relacdo entre indicador de gasto financeiro dos
governos locais e indicadores de qualidade educacional. A analise do desempenho das
escolas municipais nas tltimas edi¢cdes do IDEB demonstrou que o aumento da qualidade
do ensino ¢ um desafio significativo. Embora as escolas tenham avangado no indicador,
através de um conjunto de maior aprovagao e melhora no desempenho das provas, ainda
encontram dificuldades consideraveis para cumprir as metas estabelecidas pelos 6rgaos
publicos. No que diz respeito aos recursos, outras problemadticas se apresentam. A gestao
dos volumes transferidos para a manutencao do ensino e a qualidade da educagao ofertada
vai, necessariamente, passar pela capacidade dos municipios de gerirem estes valores.
Nao basta apenas a disponibilizacdo dos recursos, ¢ preciso capacitar gestores para
saberem administrar com eficiéncia os montantes recebidos. Ao correlacionar o volume
de recursos destinados a educagdo por aluno e o desempenho no IDEB, observou-se uma
relagdo linear fraca entre as variaveis, mas com significancia estatistica. O resultado nao
deve ser interpretado como auséncia total de relagdo entre investimento publico e melhora
educacional, uma vez que devem existir outras questdes ndo mensuradas que estejam
interferindo na melhora da qualidade do ensino, algumas delas inclusive ligadas

indiretamente aos recursos investidos.

Palavras-chave: IDEB; Municipios; Financiamento Educacional; Desempenho

Educacional



ABSTRACT

In a modern state, the formal education takes a special role in our lives. Despite the
multiple points of view, there seems to be a certain consensus around the notion that
Brazil has not reached satisfactory standards, both in the provision of educational services
and in the quality of these services. This work aims to build an overview of the reality of
education offered to elementary school students in the municipal education system of the
state of Rio de Janeiro, in order to serve as a subsidy in the construction of policies aimed
at the school reality of the state. For the development of the analyses, quantitative
methodology procedures were used to verify the issues presented above through the
analysis of the relationship between the financial expenditure indicator of local
governments and educational quality indicators. The analysis of the performance of
municipal schools in the last editions of IDEB showed that increasing the quality of
education is a significant challenge. Although schools have advanced in the indicator,
through a set of greater approval and improvement in the performance of tests, they still
face considerable difficulties in meeting the goals established by public as. With regard
to resources, other problems arise. The management of the volumes transferred for the
maintenance of education and the quality of the education offered will, necessarily, pass
through the capacity of the municipalities to manage these values. It is not enough just to
make resources available, it is necessary to train managers to know how to efficiently
manage the amounts received. When correlating the volume of resources destined to
education per student and the performance in IDEB, a weak linear relationship was
observed between the variables, but with statistical significance. The result should not be
interpreted as a total absence of a relationship between public investment and educational
improvement, since there must be other unmeasured issues that are interfering with the
improvement of the quality of education, some of which are even indirectly linked to the

resources invested.

Keywords: IDEB; Municipalities; Educational finance; Educational performance
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Introducao

Todos noés de alguma forma, em ambientes diversos e de diferentes maneiras, nos
envolvemos ao longo de nossas vidas em espacos de contato com o tema educacdo. Quando
pensamos em educac¢do nos voltamos, de forma quase automatica, aos conhecidos processos de
educacdo formal, nossas mentes rapidamente associam a conceitos como escola, livros
didaticos, docentes, ensino, alunado, etc. E preciso ao se tratar de temas que permeiam a matéria
educativa sempre ter em mente que educacdo vai para além dos processos formais de ensino, e

para além do espaco delimitado pelos muros escolares.

Embora ndo seja a Unica forma possivel de educacdo, em um Estado moderno a
educacédo especializada e formal adquire um papel especial em nossas vidas. Esta forma de
educacdo adquire uma funcdo fundamental na alteracdo das caracteristicas individuais e na
distribuicdo da posi¢do que os individuos irdo ocupar nas estruturas econdmica, social e politica
da sociedade. Ndo sdo poucas as analises que buscam observar a educacdo e os diversos

conflitos que a permeiam.

De acordo com Ribeiro (RIBEIRO, 2011), a educacdo se apresenta como um dos
principais meios de acesso a posi¢oes, ocupacdes e de renda hierarquicamente superiores. Deste
modo, a diminuicdo das desigualdades de acesso a educacdo seria uma das principais formas
de combater a transmisséo das desigualdades de oportunidades ao longo das geracgdes. O autor
aponta que, para além dos recursos familiares (variavel extensamente analisada nos estudos de
estratificacdo), as proprias caracteristicas institucionais dos sistemas educacionais podem

influenciar nas chances de progressao dos alunos.

Os resultados obtidos pelo autor em sua pesquisa apontam que o tipo de escola
importa. Uma vez que as diversas redes de ensino possuem qualidades distintas, o sistema
educacional parece promover uma desigualdade a medida em que individuos que frequentam
escolas privadas tém chances maiores de progredir no sistema, do que aqueles oriundos da rede
publica de ensino, em especial a rede municipal e estadual. Em um estudo desenvolvido a
respeito do processo de reproducgdo das desigualdades no pais, Ribeiro (2011) vai indicar que
as caracteristicas institucionais sdo determinantes importantes nas desigualdades de

oportunidades e resultados educacionais.

O estudo desenvolvido por Ribeiro se soma a diversos outros (ALVES, FATIMA,
2010; ALVES, MARIA TERESA GONZAGA; SOARES, 2013; CAMPQOS, 2000; DAVOK,

2007; MONT’ALVAO, 2011), que compdem uma espécie de consenso em torno da nogéo de
13



que o Brasil ainda ndo alcangou padrdes satisfatorios na qualidade do servico educacional

ofertado aos alunos da rede publica.

Este trabalho tem como objetivo a construcdo de um panorama geral acerca da
realidade da educacéo ofertada aos alunos de ensino fundamental da rede pablica municipal do
estado do Rio de Janeiro, a fim de servir de subsidio na construcdo de politicas voltadas a

realidade escolar do estado.

O primeiro capitulo aborda a formacdo econémica do Brasil e o impacto do fator
educacional na construcdo da desigualdade de renda presente no pais, juntamente com o
desenho do financiamento da educacdo apds a Constituicdo Federal de 1988. A
operacionalizagdo do direito a educacao prevista no texto constitucional passa pelo modelo de
financiamento adotado pelo pais. No caso do Brasil, a compreensdo do papel da politica de
fundos para financiamento de servi¢os publicos é essencial para se entender a estrutura do
financiamento educacional, em especial do Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Bésica e
de Valorizacdo do Magistério (FUNDEB).

A nova constituicdo trouxe aos governos locais e estados uma descentralizagdo
administrativa e fiscal, entretanto a capacidade de arrecadacdo de tributos desses entes se
apresentava na época, e ainda se mantem, como significativamente desigual. (ARRETCHE,
1996, 2004). O estado brasileiro passa a enxergar nas transferéncias de recursos de outros entes
para 0s municipios a possibilidade de equalizar as diferencas interestaduais e intermunicipais

na capacidade de gastos, e viabilizar patamares minimos de producéo de servigos sociais.

A solucédo encontrada para esta questdo na area educacional se apresentou na criacao
de uma politica de fundos para o financiamento, manutencédo e desenvolvimento do ensino. Em
1998 surge o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF). O efeito imediato da politica de fundos foi a ampliagdo do nimero de matriculas
dos entes federados para o Ensino Fundamental. Embora o aumento de recursos para financiar
essa etapa de ensino tivesse auxiliado no processo de ampliacdo das vagas escolares, alguns
pontos de fragilidade da politica comecaram a aparecer, em especial, a auséncia de recursos

para outros niveis de ensino.

Como tentativa de resposta a estas demandas, no ano de 2007 passa a vigorar, em
substituicdo ao FUNDEF, o Fundo de Manutenc¢éo e Desenvolvimento da Educacao Bésica e
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB). A principal carateristica do fundo é a
distribuicdo de recursos de forma automética. Ou seja, para que 0s governos estaduais e

14



municipais tenham acesso aos recursos do FUNDEB néo € preciso qualquer tipo de autorizacdo
orcamentaria, necessidade de formacdo de convénios ou adesdes a qualquer tipo de politica
governamental. Apds 14 anos em vigor, em dezembro de 2020 é promulgada a Lei 14.113 que
institui 0 FUNDEB como um fundo de carater permanente no financiamento da béasica no
Brasil.

A partir dos anos 90, juntamente com as reformas de financiamento, o Estado passa a
ser orientado predominantemente por valores como eficiéncia e qualidade na prestacdo de
servigos, tendo como base o desenvolvimento de uma cultura gerencialista. (CAMARGO,;
GUIMARAES, 2013). O segundo estagio da reforma do Estado pela qual o Brasil passa se
constitui pela tentativa de reconstrugdo da capacidade administrativa e institucional do estado
brasileiro e principalmente pela busca de uma administracdo publica mais eficiente e voltada

para a universalizacdo do acesso aos servi¢os basicos. (SOUZA; CARVALHO, 1999).

O segundo capitulo se destina a compreensdo da no¢do de qualidade da educacédo e
todos os elementos que a compdem, juntamente com o indicador mais conhecido de mensuracgéo
da qualidade do ensino publico, o indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB). No
caso brasileiro, a discussdo acerca da necessidade do desenvolvimento de indicadores de
educacéo surge atrelada ao aumento dos recursos destinados para o financiamento da pasta da
educacdo. Com a consolidacdo de uma politica de avaliacdo educacional, diversos
guestionamentos sdo levantados acerca do impacto dos novos indicadores de qualidade da
educacdo no contexto escolar. E consenso que os indicadores educacionais precisam ser
constantemente aperfeicoados a fim de que possam apreender de forma mais refinada a
complexidade do cotidiano escolar, porém ndo se pode negar que estes atuam como

instrumentos fundamentais no processo de formulagéo de politicas educacionais.

As avaliacOes externas tém possuido um papel de elemento auxiliar a fiscalizacdo do
desempenho do Estado na oferta do servigo educacional, tanto pelo proprio Estado, quanto pela
opinido publica. Desde a década de 90, a regulagdo normativa e avaliadora da rede federal tem
sido ampliada de forma extraordinria através do desenvolvimento de um sistema nacional de
avaliacdo da educacdo no pais. (FREITAS, 2004). Dentre os indicadores desenvolvidos pelo
estado brasileiro, adquire papel de preponderancia o IDEB como ferramenta de avaliacdo da

qualidade educacional e orientador de decisdo governamental.

Criado pelo Governo Federal no ano de 2007, o IDEB se apresenta como produto do

rendimento escolar (ou fluxo escolar) e das médias de desempenho nas avalia¢fes padronizadas

15



(atualmente Saeb). Juntamente com o desenvolvimento do indicador educacional, 0 governo
federal implementou o ‘Plano de Metas - Compromisso Todos pela Educagao’. Um dos seus
objetivos consistia na busca coletiva dos entes federados para a melhoria da qualidade da
educacdo basica. Neste compromisso foi estipulado que o Brasil chegasse a meta de 6,0, na
afericdo da qualidade da educacéo bésica através do IDEB, em 2021. Para auxiliar o alcance da
meta nacional foram estipuladas metas intermediarias e individuais do IDEB para cada rede de
ensino, a partir do compartilhamento do esforco que cada rede teria que fazer para alcancar o

minimo definido.

O indicador, desde a sua criacdo, tém sido objeto de diversos estudos e analises
académicas (ALMEIDA; DALBEN; FREITAS, 2013; ALVES; SOARES, 2013; CANDIDO,
2016; CHIRINEA; BRANDAO, 2015; MELO, 2014; MONTEIRO, 2015; PAGNAN, 2016;
PESSIN; DEPS, 2020). A construcdo de um indicador deste porte, naturalmente, promoveria

um espaco de debates sobre os seus potenciais e limites.

O terceiro, e Ultimo capitulo, se destina a exposi¢do dos resultados encontrados durante
a pesquisa, e no detalhamento da metodologia utilizada neste trabalho. Foram analisados os 92
municipios que compdem o estado do Rio de Janeiro, e o desempenho que eles obtiveram no
IDEB. Foram analisadas as médias no indicador, e nas variaveis que o compdem, o indicador
de rendimento (P) e o desempenho na prova padronizada (Saeb). Em seguida, foi observado o
cumprimento das escolas municipais da meta de desempenho estipulada pelo Governo Federal.
E por fim, foram analisadas as questdes regionais e de tamanho populacional e seu impacto no

indicador de qualidade.

No que diz respeito aos recursos que estes governos locais destinaram para a
manutencdo e desenvolvimento do ensino, primeiro foi feita a anélise dos valores totais
investidos pelos municipios nos ultimos anos, e logo apds observou-se a sua separac¢ao por nivel
de ensino. Em seguida, foram investigados os percentuais da receita utilizados para financiar a
educacdo, perpassando a discussdo acerca do cumprimento do investimento minimo previsto
pela Constituicdo Federal de 1988. E apds, foram observados os gastos por mesorregides do

estado.

Por dltimo, foram feitas as analises de correlacdo entre os valores investidos na
manutencéo e desenvolvimento do ensino e o desempenho dos municipios do estado do Rio de
Janeiro no IDEB, e nas dimensbes que o compdem, a fim de responder o questionamento

norteador desta pesquisa.
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1. Constituicdo Federal de 1988:. Descentralizacdo e

Reforma Educacional

No capitulo serdo discutidas as concepcbes e reflexfes acerca do processo de
transformacéo econdmica sofrido pelo Brasil ao longo de sua constru¢do como nacéo, assim
como seu impacto na educacdo e influéncia na desigualdade de renda presente no pais. Seréo
também apresentadas as principais mudancas provocadas pelo novo ordenamento social e
juridico com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, bem como o advento de novas
politicas publicas com o intuito de operacionalizar o direito a educacdo e o papel dos entes
federados neste novo arranjo, tendo como enfoque os governos locais. E por fim, sera discutido
a insercdo dos principios da eficiéncia e eficacia das politicas publicas, a partir da reforma do
estado e a tentativa de reconstrucdo da capacidade administrativa e institucional do estado

brasileiro.

1.1. Formacéo econdmica, educacao e desigualdade

de renda no Brasil.

A formacdo econdmica do Brasil passou por diversos marcos ao longo do tempo,
dentre eles o processo de industrializagdo pesada. De acordo com Lacerda et al (2017), o
processo de modernizacdo e industrializacdo do pais é bastante tardio, e durante uma parte
consideravel da histéria do Brasil a locomotiva da producdo de riquezas internas era a
agricultura. Esse processo comeca a ser alterado, segundo o autor, principalmente a partir da
década de 1950 com a tentativa de Getulio Vargas de implantar as bases de uma industria
pesada.

Com um forte investimento estatal, através de politicas de incentivo a industrias
nacionais e restricoes a possiblidades de financiamento externo, a industrializacéo brasileira se
inicia a partir do aumento da producéo de bens ndo duraveis. Embora a agricultura ainda tivesse
papel preponderante, sendo o café o principal produto, aos poucos a configuragdo da produgéo

interna do pais se modifica e o Brasil deixa de ser primario exportador.

Para Lacerda et al (LACERDA et al., 2017) embora o aumento da industrializacédo
tenha relagéo direta com o aumento do lucro e da massa salarial, esse recurso nao permanecia

no pais, sendo grande parte dele transferido para o exterior através da importacao de bens de
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consumo duraveis. A exportacdo de bens de baixo valor agregado e a importacdo de bens de

consumo duraveis levou o pais a uma desvalorizacdo cambial e escassez de divisas.

Segundo o autor essa realidade so ¢ alterada anos depois com o governo de Juscelino
Kubitschek e o desenvolvimento de uma indUstria de bens duraveis através do investimento de
capital estrangeiro no pais. O plano de metas desenvolvido pelo ministério da economia
brasileiro era a tentativa de evitar a importagdo dos bens intermediarios e de capital, e continuar
a fomentar a producdo nacional de bens duraveis. Em resumo, uma replicacdo do que Vargas
ja havia tentado desenvolver, desta vez em uma escala muito maior; uma tentativa de recuperar

0 atraso econémico do pais.

Se a producdo de bens de capital e de bens intermediarios cresceu de forma
significativa, ainda assim nao foi possivel a criacdo de uma industria interna autbnoma. O pais
ainda continuava importando os bens de producdo mais pesados e especializados,
consequentemente 0s mais custosos financeiramente. Para o autor essa situagao se refletia em
um claro desequilibrio na balanca de pagamentos do pais, 0 que em conjunto com 0 aumento
das taxas de inflagdo levou a uma queda no ritmo de crescimento industrial a partir de 1962 e a

uma crise econdémica.

O processo de industrializacdo sofrido pelo pais e as medidas desenvolvidas para tentar
recuperar o0 atraso econdémico e industrial, em comparacdo aos demais paises desenvolvidos,
teve um impacto expressivo nas configuragdes sociais que 0 pais tomou e na construcao de um
cendrio de alta desigualdade de renda. Segundo Santagada (SANTAGADA, 1990), a
estratificacdo social no Brasil se torna mais complexa a partir dos anos 70. A classe média
(composta por gerentes, profissionais liberais, médios empresarios, etc) é a principal
privilegiada do ‘milagre econémico’ advindo das politicas do regime militar. Essa classe se
torna o canal natural para a absor¢ao do aumento da producdo industrial de bens de consumo

duraveis produzido pelo incentivo da politica econémica adotada pelo pais.

Em contrapartida, o autor aponta que a maioria dos trabalhadores assalariados foram
duramente prejudicados pela politica de arrocho salarial, a fim de possibilitar mao-de-obra
baratas e reduzir o custo de instalacdo das industrias. Um dos principais efeitos das politicas
econbmicas e sociais da ditadura militar € a concentracdo da riqueza produzida pela curta

melhora econdmica.

A intensidade do desenvolvimento da economia, tendo como carro chefe a
industrializacdo e a produgdo de bens de consumo duraveis durante o periodo, permitiu a
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criacdo de oportunidades (mesmo que precarias) de inser¢do dos individuos em ocupacGes ndo
vinculadas a atividades agricolas. O processo de insercdo de novas tecnologias na producao
agricola, uma tentativa de modernizacao do campo, leva a um grande movimento de éxodo rural

em busca de oportunidades de trabalhos em areas urbanas.

Os resultados preliminares do Censo Demografico dos anos 70 (IBGE, 1971)
demonstram bem esta realidade. Os dados apontam que pela primeira vez o recenseamento
acusou uma populacdo urbana significativamente superior a rural, cerca de 53 milhdes de
pessoas residiam em areas urbanas, o equivalente a 56% da populacdo do pais. O Sudeste foi
uma das regides que sofreu um rapido processo de urbanizagdo, ainda de acordo com os dados
do censo, no ano de 1960 cerca de 57% da populagéo da regido era urbana, 10 anos depois esse
percentual dispara para mais de 70%, e apenas 27% da populacdo se concentrava em areas

rurais. (anexo 01, pag. 97)

O Brasil entra nos anos 80 submerso em uma crise econdmica e social sem
precedentes. Em seu livro dedicado ao estudo do processo de formacgéo da economia brasileira,
Lacerda et al (LACERDA et al., 2017) indicam que o efeito da recesséo foi uma queda de 4,3%
do PIB no ano de 1981, a producéo industrial caiu 10% com uma retracdo de cerca de 26% no
segmento de bens de consumo duraveis. Com a escalada da divida externa e a retracdo
econdmica, os postos de trabalho diminuem de forma significativa e os indices de desempregos

disparam, juntamente com as condigdes precarias dos trabalhadores.

Baltar (DE ANDRADE BALTAR, 1996) vai indicar que refletindo o atraso
socioecondmico que o pais se encontrava a populacdo ativa tem um grau de instrucdo muito
baixo. Analisando os dados retirados do RAIS, conforme apresentado na tabela 01, Baltar
observa que cerca de 38% dos assalariados no ano de 1980 ndo tinham completado metade da

escolaridade elementar obrigatdria (ginasio), e muitos sequer tinham sido escolarizados.

Segundo o autor isso esta atrelado aos postos pouco qualificados de trabalho que foram
abertos, e a prevaléncia de uma elevada rotatividade e baixa remuneracdo. As empresas
adaptavam o quadro de pessoal ao ritmo da producdo e das vendas, que devido ao periodo de
instabilidade econémica levava a uma constante deslocacédo de trabalhadores de um emprego a

outro sem qualquer especializacao.
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Tabela 01: Grau de Escolaridade da Populagéo Ativa em 1980 e 1989.

Grau de Escolaridade 1980 1989
Analfabeto 4 2% 31%
Primeiro Incompleto 18,0% 11,9%
Primeiro Completo/Ginasio Incompleto 38,0% 34,9%
Ginasio Completo/Colegial Incompleto 16,9% 21,0%
Colegial Completo/Superior Incompleto 15,7% 19,8%
Superior Completo 7,.2% 9.3%

Total de Empregados 100% 100%

Fonte: Elaborada pela autora com base em Baltar (1996). Dados retirados pelos autores do RAIS 1980 e 1989.

De acordo com Barros et al (BARROS; HENRIQUES; MENDONCA, 2002) o
processo de desenvolvimento visto durante os anos 70 e 80 reforgcou a heterogeneidade
educacional no pais. A acelerada expansdo tecnologica observada no periodo nao foi
acompanhada de uma expansédo educacional, muito pelo contrario, 0s autores vao apontar que
0 progresso tecnologico ultrapassou em muito a ampliacdo do sistema educacional. Assim, as
defasagens na escolaridade da populagéo se tornam um dos fatores explicativos para a intensa

concentracdo e desigualdade de renda no pais.

Para os autores (BARROS; HENRIQUES; MENDONCA, 2002) o resultado
demonstra uma desigualdade no mercado de trabalho anterior a entrada dos trabalhadores no
campo da negociacdo. A heterogeneidade na escolaridade da forca de trabalho seria, deste
modo, uma das principais determinantes do nivel geral da desigualdade salarial, e também
explicaria de forma significativa o excesso da desigualdade do Brasil perante outros paises

industrializados.

Outro estudo feito por Barros et al (BARROS; HENRIQUES; MENDONCA, 2001)
com informac6es do Relatério de Desenvolvimento Humano acerca da renda média do Brasil
em comparacdo a outros paises, aponta que na década de 70 o Brasil se localizava entre os
paises com maior concentracdo de renda do mundo. A pobreza observada no Brasil ndo deve
ser associada, de acordo com os autores, a auséncia e/ou escassez de recursos. O Brasil, apesar
de dispor de um enorme contingente de individuos abaixo da linha da pobreza, ndo poderia ser
considerado um pais pobre; a origem da pobreza, deste modo, se encontra fortemente

relacionada a distribuicdo desigual destes recursos.
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E na elevada desigualdade de renda, para os autores, que se situa o centro da explicagio
do elevado grau de pobreza do Brasil frente a outros paises com renda per capita similar. De
acordo com o estudo de Barros et al (2001), no ano de 1977 os 20% mais ricos do Brasil
concentravam cerca de 66% da renda do pais. Os dados apontam para uma assustadora

assimetria na distribuicdo dos recursos disponiveis no pais, conforme a tabela 02 ilustra:

Tabela 02: Evolucdo Temporal dos Indicadores de Desigualdade de Renda (1977-1999).

Ano Coeficiente Indice de Razio entre a Renda Média dos 20%: Razio entre a Renda Média dos 10%

de Cam Thell mas Ricos e a dos 20% mais Pobres mais Ricos ¢ a dos 40%: mais Pobres
1977 0,62 0,91 275 26,8
1978 0.60 0,74 31,3 230
1979 0,60 0,74 329 25,2
1981 0,59 0,69 240 218
1982 0,59 0.71 256 230
1983 0,60 0,73 257 235
1984 0,59 0.71 236 224
1985 0,60 0,76 255 236
1986 0,59 0,72 240 22.1
1987 0,60 0,75 27.6 244
1988 0.62 0,78 309 212
1989 0,64 0.89 343 in4
1990 0.62 0,78 31.2 269
1992 0,58 0,70 26,7 21.8
1993 0,60 0,77 288 245
1995 0,60 0,73 2580 24.1
1996 0,60 0,73 208 246
1997 0,60 0,74 292 245
1998 0,60 0,74 28.6 242
1999 0.60 0,72 272 233

Fonte: Barros et al (2001). Dados retirados pelos autores da PNAD.

Ao longo do periodo observado pelos pesquisadores o grau de desigualdade é
surpreendentemente estavel, com pequenas flutuacdes no final da década de 80. Flutuacdo esta
que coincide com o auge da instabilidade econémica de 1989, onde os indicadores apresentam
a realidade de que os 10% mais ricos recebem em média quase 30 vezes mais do que os 40%
mais pobres. A recente retomada do regime democratico parece ter tido, na Gltima década do
século 20, pouco impacto na reducdo imediata da desigualdade, uma vez que o coeficiente de

Gini se mantém estavel em 0,60, com pequenas alteracdes.

Um estudo desenvolvido por Ramos e Vieira (RAMOS; VIEIRA, 2001) para
compreender a desigualdade de renda no Brasil nas décadas de 80 e 90 indica que a educacao
assume papel de destaque, sendo uma das principais variaveis responsavel pela desigualdade

social observada. Para os autores, a mensagem é clara: a tarefa de melhor a distribuicdo dos
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rendimentos no Brasil passa, necessariamente, pela concepcdo e implementacdo de politicas
educacionais efetivas no que diz respeito a reducdo das desigualdades. Seja em termos de
fomentar uma maior igualdade de oportunidades de acesso, ou em uma busca pela reducdo das

taxas de evasao.

Com a perda de apoio popular e a nitida incapacidade de controlar a crise econémica
que tinha se estabelecido, o regime militar se torna insustentavel e a abertura democratica do
Brasil se estabelece como agenda politica. O processo de abertura democrética e reforma do
Estado a fim de se adequar a légica democréatica se constroi como um movimento lento e

gradual.

Diniz (1996) vai apontar que o agravamento do processo inflacionario, e a consciéncia
da deterioracdo do antigo modelo de Estado se transformou em um desafio aos militares. O
governo de Sarney assistiu a configuracdo de um consenso em torno da rejeicdo do formato
estatista-concentrador; entretanto, persistiam divergéncias acerca do tipo de Estado a ser
construido, envolvendo visdes distintas, e em alguns pontos contraditorias, acerca das metas e
critérios que deveriam nortear a proposta da reforma. Para o autor, o objetivo de reformar o
Estado era parte intrinseca de um processo maior e mais amplo de fortalecimento das condicdes

de governabilidade democratica.

Kinzo (KINZO, 2001) pontua que nédo €é apenas o regime militar instituido no Brasil
que possui suas peculiaridades, mas o processo de abertura democratica também apresenta suas
singularidades frente a outros observados. Para a autora o0 caso € um dos processos de
democratizacdo mais lentos e graduais observados, levando cerca de 11 anos, divididos em trés
fases, para que os civis retomassem o poder. O governo civil se estabelece em um pais que
enfrentava uma crise econdmica e social, um contexto bastante intempestivo para uma nascente

democracia.

Isso pdde ser observado na série de disputas que envolveu a construcdo do que viria a
ser a Constituicdo Federal de 1988. (KINZO, 2001). O processo de construcdo do texto
constitucional envolveu embates variados, onde cada grupo buscava maximizar seus ganhos
e/ou diminuir suas perdas com o novo arranjo politico, econdmico e social. Para a autora a
reestruturacéo do estado era pressionada em duas direcdes: De um lado, 0s grupos que apoiaram
0 regime militar buscavam assegurar um espaco satisfatorio no novo acordo; e de outro, setores
progressistas, embora minoritarios, buscavam adquirir espacos de atuacao no novo regime. A

alta fragmentacdo das forcas politicas levou a uma constituicdo bastante permeéavel as pressoes
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e interesses de diversos grupos, sendo uma das experiéncias mais democraticas da historia

constitucional brasileira.

A tendéncia observada é clara: E preciso reformar o Estado para remover o viés
autoritario e centralizador no qual a constituicdo anterior havia se baseado afim de que este
novo Estado se adeque a democracia nascente. Segundo Arretche (ARRETCHE, 1996) parece
se estabelecer no imaginério social uma positiva relagdo entre descentralizacdo e democracia,
mais especificamente que quanto maior for a descentralizacdo mais virtuoso e democratico o

governo seria.

Para a autora pareceu-se supor, por definicdo, que formas descentralizadas de
prestacdo de servigos publicos seriam, em esséncia, ndo apenas mais democraticas, como
também fortaleceriam e consolidariam a democracia brasileira no processo. E para além,
melhorariam a eficiéncia dos servigos publicos, e portanto, elevariam o bem-estar da populagéo.
Logo, reformas do Estado nessa direcdo seriam desejaveis e viabilizariam uma maior equidade

e justica social na sociedade brasileira.

Lobo (LOBO, 1990) vai alertar para o perigo advindo da confusdo entre
descentralizacdo e desconcentracdo e até mesmo a problematica de compreender no processo
de descentralizacdo a Unica alternativa de organizagdo apés a saida de um governo autoritario,
quase como uma solu¢do magica que resolveria todos os problemas advindos de um longo
historico de mé estruturacdo do Estado. A autora reforca a perspectiva da descentralizacdo
como:

Descentralizacdo envolve necessariamente alteragdes nos ndcleos de
poder, que levam a uma maior distribuicdo do poder decisério até entéo
centralizado em poucas maos. [...] Apresentar a descentralizagdo de
forma mitica sé serve para entravar ainda mais o processo de mudanga.
[...] Neste caso, também é supervalorizado o poder da descentralizagdo
para resolver os males estruturais do Estado. A utilizacdo politica, em
tais circunstancias, serve para encobrir responsabilidades de
determinadas agéncias governamentais que, ao ndo cumpri-las, culpam
a centralizacdo pelo mau desempenho de suas obrigagdes. (LOBO,
1990).

A partir dos anos 90 o Estado brasileiro passa por uma revisao de seu papel através de
uma série de reformas que alteram sua estrutura. Para Souza e Carvalho (SOUZA, CELINA;
CARVALHO, 1999), estas reformas se fundamentaram em dois pontos principais: primeiro, de
que existe uma crise do Estado que afeta todas as instancias do governo, e ndo apenas 0

desenvolvimento do pais em questdo, mas também afeta a propria retomada do
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desenvolvimento global; segundo, que esta crise precisa ser enfrentada com um novo modelo
de Estado e através da implementacdo de mecanismos e instrumentos de gestdo que se

mostraram eficazes em paises desenvolvidos, a chamada concepcao gerencialista.

Ainda segundo as autoras, 0 primeiro estagio dessa reforma se da no processo voltado a
abertura dos mercados, desregulamentacéo e privatizacdo de diversos setores. Apesar dessas
acoes terem sido realizadas prioritariamente pelo governo federal, uma vez que a organizagéo
do poder construida durante a ditadura militar havia centralizado diversas demandas na Uniéo,
esse processo também pode ser observado em alguns Governos Estaduais. O segundo estéagio,
ou segunda geracdo da reforma, se constitui pela tentativa de reconstrucdo da capacidade
administrativa e institucional do estado brasileiro, buscando a eficiéncia dos servigos publicos

a ser alcancada através da otimizacao dos recursos humanos e financeiros.

Souza e Carvalho (SOUZA, CELINA; CARVALHO, 1999) apontam que embora a
descentralizacdo seja normalmente classificada como uma politica do primeiro estagio da
reforma, esta adquire papel fundamental na segunda geragéo por ser considerada parte do
objetivo de reestruturagdo administrativa e institucional do Estado. De acordo com as autoras a
reforma do Estado com viés descentralizador parece se orientar através da percepcao de que 0s
governos subnacionais seriam 0s mais proximos da populacao, e logo, seriam mais adequados
para executar ac0es que visem o combate a desigualdade, pobreza e melhoria do acesso da
populacdo aos servicos basicos. Entretanto, a reforma ndo parece se deter sobre a realidade onde
a mesma sera implementada e nem parece levar em conta as limitacdes dos estados e
municipios, elementos que podem se colocar como obstaculos ao avanco do processo em

discusséo.

Celina Souza (SOUZA, CELINA, 2001) vai apontar em seu artigo a respeito do papel da
descentralizacdo na construcdo da nova Constituicdo, que a CF/88 foi desenhada para formar
as bases da nova ordem e legitimar o processo de redemocratizacdo. Segundo a autora, as
mudancas de regime politico, em especial aquelas que envolvem a dissolugcdo de regimes
autoritarios em busca de uma transicao para o regime democratico, quase sempre sao permeadas
por disputas. E apesar disto, em nome da restauracdo do federalismo e da defesa da
compreensdo da descentralizacdo frente a centralizacdo do regime anterior, diversas medidas

foram tomadas para dar forca e poder as esferas subnacionais.

De acordo com Tomio (TOMIO, 2005) embora os municipios chegassem a ser

mencionados como organizagdes politicas autdbnoma em praticamente todas as cartas
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constitucionais!, antes da Constituicido Federal de 1988 estes atuavam apenas como divisdo
administrativa. O autor vai mostrar que 0s governos locais eram dotados de uma irrisoria
autonomia politica e baixa capacidade financeira. A reorientacdo da estrutura federativa
brasileira favoreceu as unidades subnacionais ao construir novos mecanismos de autonomia

politica e financeira.

Para o Tomio a radicalidade dessa transformagdo gerou ndo s6 um novo ordenamento
federativo, através do estabelecimento das bases para um Estado democratico, mas como
também construiram um novo ‘pacto federativo’. A descentralizacao politica e fiscal promovida
pela nova constituicdo deu ao municipio autonomia plena e o elevando ao status de ente
federado, sendo esta situacdo bastante peculiar e identificada em poucos paises com
organizacéo federativa. Para o autor a nova posi¢do dos governos locais frente aos outros entes
federados € bem visivel ao se observar a explosdo de emancipacdes de distritos e a criacdo de

novos municipios a partir da promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988.

A literatura aponta para um fendmeno em comum produzido pela reforma do estado com
carater descentralizador: a mudanca no papel exercido pelos municipios apds a promulgagéo da
Constituicdo Federal de 1988. Os governos locais passam a serem encarados ndo mais como
apenas uma divisdo administrativa, mas como entes federados. Estes sdo dotados, a partir da
publicagdo do texto constitucional, de autonomia politica, administrativa e financeira, bem

como de responsabilidades no que tange a oferta e financiamento dos servigos publicos.

1.2. O papel dos Municipios na Politica Educacional
p0s-CF/88 e a Operacionalizacdo do Direito a

Educacéo

De acordo com Vieira (VIEIRA, 2007), a Constituicdo Federal de 1988 é a mais
extensa em matéria educativa de todos as cartas constitucionais que ja vigoraram no pais. O
texto constitucional trata da educacdo em seus diferentes niveis e modalidades, abordando os
conteddos mais diversos. S&o destinados dez artigos para tratar sobre o tema, seu contetdo varia
desde a definicdo da estrutura do Sistema Nacional de Educacdo (SNE) deve seguir, quanto ao
volume de recursos que cada ente federado deve utilizar para financiar a oferta do servigo

educacional.

1 Com excegéo da Constituicdo Federal de 1937
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Segundo a autora embora outras constituicbes tenham estabelecido os deveres do
aparato estatal no que diz respeito a area educacional, nenhum avancaria tanto quanto a CF/88.
A abordagem da educacgdo como ‘direito de todos e dever do Estado’, a ‘progressiva extensao
da obrigatoriedade e gratuidade do ensino médio’, o ‘atendimento ao educando, no ensino
fundamental, através de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentac¢do e assisténcia a satude’, etc., sdo para a autora exemplos de avangos alcangados na

area educacional a partir da promulgacédo da Carta Constitucional.

Em 1996 é sancionada a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), tendo
como intuito normatizar, detalhar e organizar a forma como o sistema educacional brasileiro
ird funcionar ap6s as mudancgas previstas na Constituicdo Federal de 1988. Esse arcabouco
juridico, composto principalmente pela CF/88 e a LDB, é o responsavel pela determinacdo do

escopo de atuacdo de cada ente federado na oferta e manutencdo do servigo educacional.
Sobre a atuagdo municipal na educacdo publica a LDB normatiza:

Art. 11 Os municipios incumbir-se-&o de:

V — Oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuagdo em outros niveis
de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as
necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima dos
percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a
manutencéo e desenvolvimento do ensino. (BRASIL, 1996)

Para Santos Filho (DOS SANTOS FILHO, 1992) os efeitos positivos ou negativos das
inovacOes de carater descentralizador e democraticas nas escolas introduzidas pela Constituigcdo
Federal e pela LDB s6 poderiam ser vistos com 0 passar dos anos e com a execucao das politicas
educacionais voltadas ao fortalecimento da presenca municipal na oferta da educacgdo. Ainda
de acordo com o autor, a descentralizacdo do sistema educacional e a propria autonomia dos
municipios e das escolas seriam uma falsa conquista se ndo viessem acompanhadas da aplicacéo
do principio da gestdo democrética. De acordo com o autor, o regime de reparticdo de
responsabilidades ndo foi desenhado para transferir pura e simplesmente o ensino fundamental
para a algcada do municipio, mas para estabelecer um regime de colaboracédo entre os entes, que
implicaria na transferéncia de uma certa responsabilidade referente a alguns niveis de ensino,

dentre eles o ensino fundamental.

Castro e Duarte (ABRAHAO DE CASTRO; DUARTE, 2008) vio apontar que tanto
a LDB quanto a CF/88 reconhecem uma autonomia dos governos locais como entes federados

e Ihes atribuem importantes responsabilidades na area educacional, mas a execucao desta nova
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forma de organizacdo requer atencdo. Ainda de acordo com os autores uma questéo central na
descentralizacdo da politica educacional é assegurar que os prefeitos, secretarios de educacéo e
demais funcionarios municipais se preparassem para o0 aumento das responsabilidades advindo

da nova organizagédo do Estado.

No inicio dos anos 90, 0 acesso e permanéncia na escola se caracterizavam como um
dos maiores desafios educacionais do pais. Segundo Santos (SANTOS, 2010) o programa de
descentralizacao previsto na Constituicdo Federal de 1988 nao havia avangado muito, os indices
de reprovagdo e evasdo de alunos das escolas eram altos, e havia uma clara cobertura
insuficiente da rede de ensino publica. O nimero de alunos era significativamente superior ao
volume de matriculas disponibilizadas pela rede publica de ensino, e o abandono escolar uma

realidade cotidiana.

Segundo dados divulgados pelo INEP (INEP, 2003) referentes ao ano de 1991, apenas
62% dos adolescentes entre os 15 e 17 anos frequentavam a escola, e cerca de 30% dos jovens
entre 25 e 34 anos, tinham como escolaridade o ensino fundamental incompleto. Era baixissimo
0 percentual dos jovens que possuiam o ensino médio completo, apenas 19% dos jovens
brasileiros tinham completado a educacdo basica. A situacdo se agravava ainda mais ao olhar
os indicadores por regides geogréaficas, na regido Nordeste cerca de 26% dos jovens nédo

possuiam nenhum tipo de escolaridade

Com a transferéncia de competéncias aos governos locais, descentralizagdo trazida
pela Carta Magna de 1988, a partir dos anos 90 inicia-se o fendmeno chamado de
prefeiturizacdo ou municipalizacdo do ensino. Castro e Duarte (ABRAHAO DE CASTRO;
DUARTE, 2008) fazem em seu artigo a analise da participacdo dos entes federados no total das
matriculas ofertadas na educacdo publica e constatam que a partir dos anos 90 0s municipios
passam a ser uma forte presenca na oferta da educacéo basica, ao mesmo tempo em que observa

uma recua da presenca dos Estado e DF com o passar dos anos.

Segundo os dados dos autores, no ano de 1995, 0os municipios eram responsaveis
apenas por 38% das matriculas totais da rede publica, j& no ano de 2005 os governos locais
eram responsaveis por mais de 51% da oferta de vagas da rede publica. Um acréscimo de cerca
de 9,1 milhdes de novas matriculas na rede municipal em 10 anos. O grafico 01, demonstra o
claro recuo da rede estadual na oferta de matriculas no ensino fundamental, em contraposicéo

a expanséo da oferta da rede municipal.
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A0 mesmo tempo em que 0s autores observam o crescimento da presenca municipal

na oferta educacional, também é claro o recuo dos governos estaduais e do Distrito Federal, em

especial no Ensino Fundamental. No mesmo periodo observado os estados tiveram um

decréscimo de 13% da oferta, para Castro e Duarte essas evidéncias apontam o forte processo

de municipaliza¢éo do ensino sofrido pelo pais.

Gréfico 01: Total de Matriculas da Educacao Béasica da Rede Publica por Ente Federado e Total

de Matriculas do Ensino Fundamental (1995-2005).
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Fonte: Elaborada pela autora com base em Castro e Duarte (2008). Dados retirados pelos autores do IPEA, IBGE e

INEP.

A realidade atual da distribuicao das matriculas da educacéo béasica reforga a percepcao

de que o governo local € atualmente o principal ente federado responsavel pela oferta de

matriculas na rede publica. A tabela 03 apresenta informacdes retiradas do Censo da educacéo

de 2020 a respeito da distribuicdo das matriculas da rede publica na educacdo basica no ano de

2020. Os dados encontrados demonstram que 0s municipios sdo responsaveis pela oferta de

mais de 60% das vagas na educacao basica, seguido pelos governos estaduais, 37,6%, e governo

federal, menos de 1%.

Na educacéao infantil a rede municipal é majoritariamente responsavel pelas vagas,

ofertando no ano de 2020, sdo 6 milhdes de matriculas, o equivalente a 99% das vagas publicas

disponiveis. E no ensino fundamental a realidade apresentada ndo é muito diferente, onde

encontramos uma forte atuacdo municipal na oferta do servigo educacional. Emboraa LDB e a

Constituicdo tenham trazido um regime de cooperacéo entre os entes federados neste nivel de

ensino, 0s municipios sdo responsaveis por cerca de 68% das matriculas.
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Tabela 03: Nimero de Matriculas da Educagao Basica segundo Ente Federado e Nivel de Ensino

no ano de 2020.

Distribuigao das Matriculas da Educagio Basica Publica por Nivel e Rede de Ensino

Rede de ensino Educacdo Infantil Ensino Fundamental Ensino Médio Educacdo Basica

M % M % M % M %
Federal 2.345 0,04% 22772 0,10% 233330 3,52% 258 447 0,73%
Estadual 58.748 0,90%| 6.836.438 30,98%| 6.351.444 9587%| 13.246.630 37 64%
Municipal 6.439.785 99,06%| 15.210.213 68,92% 40.030 0,60%| 21.690.028 61,63%
Total Rede Pablica 6.500.878 | 100,00% | 22.069.423 ! 100,00% | 6.624.804 ! 100,00% | 35195105 100,00%

Fonte: Tabela elaborada pela autora com os dados do Censo Escolar de 2020 do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

O ensino médio é o Unico nivel de ensino da educacdo basica que o Estado esta
intensamente presente, sendo responsavel por mais de 90% das vagas ofertadas. Segundo a
CF/88 e a LDB, a ultima etapa da educacdo basica é area prioritaria dos governos estaduais. Os
resultados do Censo Escolar corroboram o observado na literatura: a proeminente presenca dos

governos locais na oferta de matriculas na educacéo publica.

Souza e Faria (SOUZA, DONALDO BELLO DE; FARIA, 2004) vao apontar que ndo
obstante o reconhecimento do processo de municipalizacdo do ensino ser marcada por uma
inspiracdo neoliberal, é possivel notar também que se evidencia a existéncia de uma divisdo
interna na gestdo e financiamento da educacao basica. De acordo com 0s autores, 0 processo
foi marcado pela dicotomia entre o planejar e o executar, entre o dizer e o fazer. Em muitos
casos, a realidade estava dissociada do espirito de solidariedade e colaboragéo entre os entes

que havia sido estabelecido na Constituicdo Federal de 1988 e na LDB.

Para os autores € importante reiterar que existe um grande desafio na implementacéo
da educacdo municipal: superar as tensdes postas na relacdo entre os entes federados. A partir
da superacdo dessas tensdes pode-se pensar em uma redistribuicdo efetiva do poder decisorio,
e nao unicamente em uma relacdo na qual os municipios se tornem meros executores da politica

desenhada pelos outros entes federados.

A partir do aumento do escopo de atuacdo dos municipios trazido pela nova
Constituicao, surge um novo dilema: Como executar essa nova politica educacional com uma
forte presenca dos governos locais? Ou, em outras palavras, como garantir a operacionalizacdo
do direito a educacdo previsto na Constituicdo e manter a estrutura desenhada na nova politica

educacional?
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Para Vieira (VIEIRA, 2007) a preocupacdo pela educacdo pode ser observada no
espaco destinado nas constituicdes a discussdo sobre a matéria educativa e no percentual
destinado ao financiamento de cada nivel de ensino e o papel de cada ente federado na
manutencédo e desenvolvimento do ensino. O artigo 212 da CF/88 trata acerca do percentual
que cada ente federado deve destinar ao financiamento do ensino publico e determina:

A Unido aplicarg, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de

transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino. (BRASIL,
1988).

A previsdo de um percentual de recursos para o investimento na educacao ndo é em si
uma novidade. Vieira (VIEIRA, 2007) vai apontar que a primeira constituicdo a trazer uma
reserva percentual para financiar as atividades educacionais é a Constituicdo de 1934. Porém €
na descentralizacdo financeira dos recursos da educacdo e no aumento do valor percentual que
reside a novidade presente na CF/88. Entretanto, a previsdo de um percentual de recursos para
0 investimento na matéria educativa ndo implica em uma imediata aplicacdo dos recursos
investidos. O desafio que se imp&em apds a promulgacdo do texto constitucional é o de tirar a
descentralizacdo do plano do discurso e viabilizar a efetiva universalizacdo do atendimento

escolar.

A nova constituicdo trouxe aos Governos Locais e Estados uma descentralizagio
administrativa e fiscal, entretanto a capacidade de arrecadagdo de tributos desses entes se
apresentava na época, e ainda se mantém, como significativamente desigual. Arretche
(ARRETCHE, 2004) aponta em seu estudo que a arrecadacdo tributaria é bastante concentrada,
cerca de 5 impostos sdo responsaveis por mais de 70% da arrecadacéo total, e 4 deles séo
arrecadados pela Unido. Segundo a autora a arrecadagcdo ndo é s6 extremamente desigual
quando observados os entes federados, mas também no plano horizontal, entre 0s governos
subnacionais. No interior de cada Estado, os governos locais apresentam uma diversidade
significativa de arrecadacdo, em algumas localidades as capitais chegam a arrecadar até dez

vezes mais que o restante dos municipios do seu préprio Estado.

A autora ainda reforca que na pratica as desigualdades financeiras limitam a
possibilidade do estabelecimento de competéncias exclusivas na area social. As transferéncias
de recursos de outros entes (Governo Federal e dos Estados) para 0s governos locais tém, deste
modo, um efeito de equalizar as diferencas interestaduais e intermunicipais na capacidade de

gastos, e viabilizar patamares minimos de producédo de servicos sociais.
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A solucdo encontrada para esta questdo na area educacional se apresentou na criagao
de uma politica de fundos para o financiamento, manutencdo e desenvolvimento do ensino.
Rolim (ROLIM, 2021) vai indicar que o conceito de politicas de fundo para o financiamento
dos servicos publicos, ndo apenas educacionais, foi desenvolvido a partir dos anos 90, um
periodo marcado por crises econdmicas. No caso da educacgdo, a pratica foi utilizada como
mecanismo de redistribui¢éo de recursos dos governos estaduais, em participacdo com a Uniéo,
para 0S municipios, € em sua maioria tem como base o0 quantitativo de matriculas de

determinado nivel de ensino.

Em 1998 é sancionada a lei de criacdo do Fundo de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), com o objetivo de reduzir a
desigualdade, redistribuir recursos e universalizar o atendimento ao ensino fundamental. O
principal intuito do fundo consistia na construgdo de um piso de financiamento da educacéo
publica com o objetivo de remover as distor¢des no que dizia respeito aos recursos investidos
no ensino fundamental. Uma vez que os municipios eram os principais beneficiarios do fundo,
0 célculo para a distribuicdo dos recursos era baseado no nimero de matriculas do ensino

fundamental.

Rodrigues (RODRIGUEZ, 2001) vai apontar que o fundo introduz uma reparticao
inovadora do financiamento, principalmente ao estipular um valor minimo por aluno em uma
tentativa de equalizar a media de investimento por aluno na educagéo publica. Os municipios e
estados ndo apenas recebiam recursos de acordo com o quantitativo de alunos que tivessem,
mas também passaram a contar com um valor minimo por aluno para financiar a oferta do

servigo educacional.

O efeito imediato da politica de fundos foi a ampliacdo do nimero de matriculas dos
entes federados para o Ensino Fundamental. Castro e Duarte (ABRAHAO DE CASTRO;
DUARTE, 2008) vao observar que, durante o periodo em que o FUNDEF vigorou, houve uma
ampliacédo de cerca de 15% da oferta de matriculas na rede publica de ensino, a maior parte das
vagas se concentravam na rede municipal. Embora o aumento de recursos para financiar essa
etapa de ensino tivesse auxiliado no processo de ampliacdo das vagas escolares, alguns pontos
de fragilidade da politica comecaram a aparecer, em especial, a auséncia de recursos para outros

niveis de ensino.

De acordo com a literatura diversas criticas foram feitas a nova politica de distribuicdo

de recursos, mas o principal ponto levantado residia na total exclusao de outros niveis de ensino
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(DAVIES, 2007; PINTO; ALVES, 2011; RODRIGUEZ, 2001). Os municipios ndo recebiam
recursos do fundo para aplicar na educacdo infantil (creches e pré-escolas), porém eram
obrigados por lei a garantir a oferta de matriculas nesse nivel de ensino. Como garantir a
abertura de novas vagas e a manutencdo das atividades escolares sem 0s recursos necessarios

para o financiamento?

Como tentativa de resposta a estas demandas, no ano de 2007 passa a vigorar, em
substituicdo ao FUNDEF, o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Bésica e
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB). De acordo com Davies (DAVIES,
2007), o FUNDEB, inicialmente previsto para durar 14 anos, surge como uma tentativa de
mitigar as falhas apontadas no fundo anterior; principalmente o problema da exclusdo de
financiamento dos diversos niveis de ensino (educacdo infantil, ensino médio e EJA). O fundo

se constitui atualmente como a principal fonte de recursos para a educacéo brasileira.

O FUNDERB foi criado pela Emenda Constitucional n® 53/2006 e regulamentado pela
altima vez através da Lei 14.113/2020, sendo um fundo de natureza contabil, de dmbito
estadual® que tem como objetivo o financiamento da educagc&o basica. Ele é formado, quase em
sua totalidade por recursos provenientes de impostos e transferéncias estaduais, contando com
uma complementacdo da Uni&o em caso de ndo alcance do valor minimo por aluno determinado

nacionalmente®,

A principal carateristica do fundo é a distribuicdo de recursos de forma automatica.
(DO BRASIL, 2008). Ou seja, para que 0s governos estaduais e municipais tenham acesso aos
recursos do FUNDEB néo é preciso qualquer tipo de autorizacdo or¢camentaria, necessidade de
formacdo de convénios ou adesdes a qualquer tipo de politica governamental. O FUNDEB
garantiu, desta forma, que os Estados e Municipios recebam valores para investir na educacdo
independente da adesdo ou alinhamento a politica de educacdo federal. Os recursos sao
transferidos periodicamente através de crédito na conta de cada respectivo ente federado, sendo
a distribuicdo realizada com base no numero de alunos da educacéo béasica declarados no ultimo
censo escolar. No anexo deste trabalho est4 a listagem das fontes que compdem o fundo (anexo
02, pag. 97).

2 Cada estado do Brasil possui um fundo, e juntamente com o Distrito Federal totalizam 27 fundos.

% O Governo Federal calcula anualmente para cada estado e o Distrito Federal um valor por aluno que deve
ser disponibilizado e utilizado no célculo dos recursos do fundo. Este valor varia de acordo com a etapa de ensino
(educacdo infantil, ensino fundamental. etc), o quantitativo de alunos por localidade (perimetro urbano e rural) e
até mesmo pelo tempo médio que o alunado permanece nas atividades escolares (ensino integral ou parcial)
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A utilizagdo dos valores deve responder a alguns critérios:

1. Minimo de 60% dos recursos deve ser aplicado na remuneracao dos
profissionais do magistério;

2. O restante pode ser utilizado para manutencgéo e desenvolvimento de
outras areas da educacdo. A utilizacdo dos recursos deve levar os
respectivos ambitos de atuagdo prioritaria definidos pelo artigo 212 da
Constituicao Federal de 1988. (DO BRASIL, 2008).

Davies (DAVIES, 2007) vai apontar em seu livro que o FUNDEB é apresentado quase
como um elemento de redencdo da educacdo basica no gque tange aos recursos. Entretanto, o
fundo ndo traz praticamente nenhum tipo de recurso novo, promovendo apenas uma
redistribuicdo dos impostos ja vinculados a manutencao e desenvolvimento do ensino. E ndo
traz nenhum tipo de dispositivo que possa oferecer garantias de que os valores serdo aplicados
nos fins devidos, ou mesmo algum tipo de mecanismo legal que facilite a fiscalizacdo da

aplicacdo dos valores pelos respectivos tribunais de conta.

Outra fragilidade do fundo apontada pelo autor reside na suposta valorizagdo dos
profissionais da educagdo que deveria ocorrer com a aprovacdo do FUNDEB. Para o autor 0s
60% né&o asseguram a valorizagdo, quando compreendida no sentido de melhoria salarial, pelo
fato de ndo serem calculados sobre a totalidade dos recursos vinculados a educacao, sobretudo

nos governos com receita propria significativa.

No caso do estado do Rio de Janeiro, o FUNDEB teve papel elementar durante o
periodo mais grave da crise financeira sofrida nos ultimos anos. Em 2016 o governo estadual
do Rio de Janeiro declarou estado de calamidade financeira e iniciou negocia¢fes com o
governo federal em vista de um plano de recuperacédo fiscal. Autores apontam que o estado
sofreu uma significativa queda na arrecadacao de tributos, o ICMS do setor industrial chegou a
apresentar no periodo analisado uma retracéo de cerca de 15%.(MERCES; FREIRE, 2017).

Em vista dessa situacdo vivida pela administracdo publica, o fundo passou a ser o
principal responsavel pelos recursos empregados na manutencao dos servicos educacionais, 0
que garantiu durante o periodo de crise financeira que o pagamento de servidores da educacdo
bésica ndo sofresse longos atrasos, e também a manutencdo dos beneficios da categoria
(gratificac@es, triénios, etc). O fundo teve um papel extremamente importante para permitir
que, apesar da situacdo calamitosa vivida pelo estado, o servico educacional ndo fosse
interrompido e/ou sofresse ainda mais com a brusca reducéo dos recursos financeiros aplicados

nas areas sociais.
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A lei de criacdo do fundo previa que a politica fosse temporaria e tivesse duracao de
14 anos, e em 2020, no ano de encerramento previsto na legislacdo de criacdo, o fundo foi
colocado em discussdo pela camara de deputados. O fundo foi criado para operacionalizar, de
forma proviséria, a nova descentralizacdo financeira até que 0s estados e municipios se
adaptassem a nova realidade pés-reforma do Estado. Em agosto de 2020 a Emenda
Constitucional n° 108/20 que discute acerca da nova formulagdo do fundo € aprovada, e em
dezembro do mesmo ano promulgada a Lei 14.113/2020 que institui o FUNDEB como um

fundo de carater permanente no financiamento da basica no Brasil.

Embora a noticia seja positiva do ponto de garantia da manutencdo dos recursos para
a educacdo, uma vez dada a importancia que o fundo adquiriu ao longo dos anos, é
significativamente preocupante a dependéncia que o setor desenvolveu das politicas de fundo
de transferéncia. O FUNDEB apresenta poucos valores novos, mesmo com a modificacao feita
em 2020 que garante o aumento percentual da participacdo dos recursos federais. Embora
garanta a distribuicdo de recursos minimos, a politica de fundos apenas ignora uma
problematica maior: a dependéncia dos municipios das transferéncias constitucionais para

garantir a manutencdo da oferta dos servicos educacionais.

Quando analisados os recursos do fundo sob o total de recursos investidos na educacgéo
publica pelos governos locais do Rio de Janeiro, conforme o gréfico 02 apresenta, baseado em
dados da Secretaria do Tesouro Nacional, uma alarmante constatacdo pode ser observada: mais
de 50% dos recursos para a manutencdo e financiamento do ensino advém do fundo. Alguns
municipios, no ano de 2019, chegaram a ter mais de 70% dos recursos utilizados para o
financiamento educacional atrelados ao FUNDEB.

Nos municipios de Itaborai, Guapimirim, Belford Roxo e Valenca, por exemplo, 0
valor do fundo representava 70% dos valores investidos na educacdo. No caso do municipio de
Japeri, os recursos do FUNDEB eram 90% do total investido na area educacional. Em outras
palavras, apenas 30% do que estes municipios investiram na educacdo no referido ano veio por
meio de algum tipo de esfor¢o proprio, seja através da utilizacdo de valores advindos de
arrecadacao (tributos, royalties, etc) ndo condicionada a &rea educacional, ou até mesmo a
mobilizacdo politica na busca por participacdo em outros fundos educacional ou fontes de
transferéncias que necessitam do cumprimento de contrapartidas municipais (ndo sendo

automatico, como o caso do FUDEB).

34



Grafico 02: Média de Recursos Totais Investidos pelos Municipios do Estado do Rio de Janeiro
na Educagéo Destacados os Recursos Provenientes do FUNDEB. (2015-2019)

R&16

Bilhfes

= R:14

R%12

R&10

RS2
RSE -
RS4 -

RS2 A

RS- T T T
2015 2016 2017 2018 2019

M Cutros Recursos O FUMNDEB

Fonte: Grafico elaborado pela autora com os dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Os valores apresentados foram corrigidos de acordo com o Indice de Pregos do Consumidor Amplo (IPCA-IBGE)
tendo como referéncia o més de novembro de 2021.

A problematica da dependéncia das transferéncias governamentais afeta ndo apenas a
area educacional, mas diversos outros servi¢os sociais. Os municipios, especialmente 0s
pequenos, ndo possuem arrecadagdo propria suficiente para garantir a manutencdo de seus
servigos sociais. (ARRETCHE, 2004; PINTO, 2007; RODRIGUEZ, 2001; ROLIM, 2021). A
politica de fundos foi instituida na década de 90 para viabilizar o financiamento, entretanto, ndo
se propunha, especialmente no caso do FUNDEB, a ser uma politica permanente. Diversos
municipios passaram, ao longo dos anos, a se tornarem dependentes dos recursos transferidos
pelo governo federal e pelos estados, que deveriam ser colocados em caso de complementacao.
E isso se torna extremamente perigoso em situacfes econdmicas desfavoraveis, onde os cortes
afetam duramente estes municipios que ndo possuem uma arrecadagdo propria significativa
para conseguirem cobrir a auséncia e/ou reducdo dos recursos advindos de outros entes

federados.

Além disso, mesmo a garantia dos recursos financeiros ndo significaria
necessariamente sua boa aplicacdo. Ainda que fossem assegurados recursos suficientes para a
manutencdo adequada da oferta do servi¢o educacional, como o poder publico e a sociedade
em geral pode avaliar a competéncia no uso destes recursos ou mesmo a qualidade do servico

ofertado pelos municipios? Conforme podera se observar na proxima secao, os conceitos de
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eficiéncia e eficécia se tornaram instrumentos importantes para a analise das politicas publicas,

particularmente na educacgéo

1.3. A reforma do estado e a busca por eficacia e

eficiéncia no servico publico

De acordo com Souza e Carvalho (SOUZA, CELINA; CARVALHO, 1999) o segundo
estdgio da reforma do Estado se constitui pela tentativa de reconstrucdo da capacidade
administrativa e institucional do estado brasileiro e principalmente pela busca de uma
administracdo publica mais eficiente e voltada para a universalizagcdo do acesso aos servi¢os
bésicos. Para os autores, as propostas de reforma no Brasil, e nos demais paises que as adotaram,
se adaptam a visdo da busca por maior eficiéncia e enfatizam a importancia da criacdo de
capacidade do Estado e de instituicfes voltadas a adogdo de praticas relacionadas com o "bom

governo” (governance).

Camargo e Guimardes (CAMARGO; GUIMARAES, 2013) também reforcam que a
reforma do aparelho do Estado, a partir dos anos 90, passa a ser orientada predominantemente
por valores como eficiéncia e qualidade na prestacdo de servigos publicos e desenvolvimento
de uma cultura gerencial nas organizac¢des. Segundo as autoras, a administracdo publica passa
a ser regida por varios principios, que estdo elencados no art. 37 da Constituicdo Federal, que,
por sua vez, tém gerado reflexos no padrdo cultural que molda a administracdo publica

brasileira.

Para as autoras, € neste contexto de mudanca que se destaca o conceito de eficiéncia a
ser aplicado na gestdo publica. O conceito de eficiéncia passa a adquirir tamanha importancia
na gestdo publica que é elevado a um nivel de principio constitucional, mesmo que nunca tenha
sido expresso dentro do artigo que detalha sobre os principios que devem reger a administracao
publica brasileira. O dever da eficiéncia estabelece 0 modo como os fins da administracéo
publica devem ser atingidos, assim como a intensidade e a relagdo entre as medidas que adota
e os fins que ela almeja. E fundamental, portanto, o entendimento acerca do que consiste a
eficiéncia no ambito da gestdo publica, para que, deste modo, seja possivel o cumprimento do
principio.

Acerca da definicdo do principio da eficiéncia, Moraes (MORAES, 2003) vai

apresentar a seguinte definicéo:
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Aquele que impBe & Administracdo Publica direta e indireta e a seus
agentes a persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas
competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela
adocdo dos critérios legais e morais necessarios para a melhor utilizacéo
possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se desperdicios e
garantir-se uma maior rentabilidade social.

O autor traz a perspectiva do principio da eficiéncia, ndo como algo isolado, mas como
um elemento a ser considerado dentro de um conjunto, juntamente com 0s outros principios
gerem a atuacdo publica, adotados no texto constitucional. E principalmente, a relagdo da
eficiéncia com a busca da qualidade e a busca pela melhor utilizagdo dos recursos publicos

tendo como objetivo o0 aumento do ganho social das ac¢Oes estatais.

Gomes (GOMES, 2009) vai sintetizar o conceito de eficiéncia aplicado a
administracdo publica como "aquele relacionado ao emprego de recursos de forma a obter a
melhor relacdo custo-beneficio entre os objetivos estabelecidos e os recursos utilizados".
Segundo o autor, a literatura corrente da administracdo publica vai definir eficiéncia como o
balanco entre objetivos atingidos e os recursos utilizados para tal. O conceito de eficiéncia pode
ser assim observado em contrapartida a outro conceito comumente aplicado as acGes estatais, 0
conceito de eficacia. Gomes vai definir eficacia como a constatagdo de que os objetivos
pretendidos foram alcancgados. Ainda de acordo com o autor, a diferenciacdo conceitual entre

os termos (eficiéncia e eficacia) depende dos objetivos considerados.

Como exemplo da aplicacdo dos conceitos podemos tomar uma politica visando
aumentar a quantidade de escolas de uma determinada localidade. Esta politica tem como
objetivo simplesmente “construir mais escolas” visando atender a maior demanda de matriculas
daquela rede. A eficacia da politica pode ser mensurada pelo cumprimento do objetivo: a
construcdo de mais escolas. Se a politica cumpriu seu objetivo, 0 aumento da quantidade de
escolas, poderiamos afirmar que tal politica foi eficaz, uma vez que o objetivo final foi
alcancado. Entretanto, isto ndo significa que a politica foi de forma alguma eficiente.

A eficiéncia desta politica pode ser analisada pelo calculo da relacdo entre os recursos
investidos e o produto executado: os recursos destinados a construcdo da escola foram bem
utilizados? Para se mensurar a eficiéncia de uma determinada acéo estatal é preciso observar o
modo pelo qual os objetivos foram alcangados, e se 0s recursos (financeiros ou humanos) foram
empregados do melhor modo possivel. Em caso afirmativo, poderiamos considerar a politica

eficiente.
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Cabe lembrar que eficiéncia ndo pode ser tomada como simplesmente um sinébnimo
para reducdo de custos, e que a perspectiva de recursos a serem calculados ndo diz respeito a
elementos exclusivamente econémicos. Se tomarmos 0 mesmo exemplo anterior, uma politica
de construcdo de escolas, a reducdo e/ou troca dos materiais utilizados na construcdo para
materiais de menor qualidade, em vista de reduzir o custo da construgéo, pode acarretar em uma

série de problemas e custos posteriores.

Dentre estes problemas pode-se citar a construcdo de uma estrutura escolar precaria
que tera que ser reformada em pouco tempo, acarretando maiores custos a longo prazo a
administracdo publica. Ou até mesmo um acidente de trabalho, em vista dos materiais frageis
utilizados. Todos os exemplos de problemas apresentados anteriormente acarretariam um
aumento significativo dos custos econémicos, politicos e sociais da a¢do para a administracdo
publica. Empregando a perspectiva de Gomes, a relacdo custo-beneficio da politica teria sido
desbalanceada, onde o custo a longo prazo seria muito maior que o seu beneficio temporario, e

a politica em questdo ndo poderia ser considerada de forma alguma como eficiente.

A busca pela eficiéncia no uso dos recursos publicos se torna fundamental em um
contexto de aumento do escopo de atuacdo municipal e baixa capacidade arrecadatoria. A
Constituicdo Federal de 1988 trouxe aos entes federados um novo arranjo, que prioriza a
atuacdo do governo local como principal executor das politicas publicas (MELO, MARCUS
ANDRE, 2005; SOUZA, CELINA; CARVALHO, 1999; SOUZA, DONALDO BELLO DE;
FARIA, 2004), e em uma conjuntura de baixa capacidade or¢camentaria (ARRETCHE, 2004;
TOMIO, 2005b). Embora a segunda questdo, baixa capacidade orcamentaria, tenha sido em
alguma medida ‘solucionada’ com as politicas de fundos para o financiamento e as
transferéncias constitucionais, nas mais diversas areas sociais, a maioria dos municipios ainda
conta com um orcamento bastante limitado. Esse contexto demanda dos governos locais que
continuem a expandir sua atuacdo, no que tange a oferta de servigos publicos, a fim de manter

uma cobertura satisfatéria, com uma quantidade de recursos significativamente limitados.

Cabe lembrar que a &rea educacional se apresenta como apenas mais uma das diversas
areas que a CF/88 colocou a cargo dos municipios brasileiros. Dentre elas pode-se citar a satde,
assisténcia social, saneamento bésico, etc. Deste modo, mesmo que 0s ganhos orgcamentarios
com os respectivos fundos de financiamento tenham sido importantes, no caso da area
educacional pode-se citar o FUNDEB, o desafio da gestdo destes recursos ainda permanece. A
oferta dos mais diversos servigos sociais pelos municipios se apresenta como algo desafiador.
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E importante ressaltar que garantir a oferta de um servico plblico e garantir sua
qualidade sdo coisas distintas e, consequentemente, desafios distintos. Tomando como exemplo
a area educacional, pode-se ofertar um quantitativo de matriculas suficiente, entretanto, um
servico educacional de péssima qualidade. Do mesmo modo, é possivel oferecer um servigo
educacional de alta qualidade, mas cujo acesso seja fortemente limitado e restrito. Aos
municipios cabe o desafio de garantir o pleno acesso ao sistema escolar, em conjunto com um

ensino de qualidade, gerenciando os recursos disponiveis de forma eficiente.

Para Camargo e Guimardes (CAMARGO; GUIMARAES, 2013), o desejavel é que a
eficiéncia e eficdcia caminhem juntas, mas é preciso admitir que podem existir condutas
administrativas que podem ser eficazes, porém pouco ou nada eficientes. Apesar do principio
da eficiéncia ser de grande importancia, e se encontrar em equivaléncia aos demais principios
constitucionais, as autoras ressaltam que ele ndo pode ser aplicado de forma absoluta, uma vez
que devem respeitar os demais principios, ndo podendo se sobrepor a nenhum deles. Assim
como refor¢ado por Moraes (2003), as autoras pontuam que 0s principios constitucionais devem
se relacionar de forma sadia e equilibrada, ndo podendo um principio sobrepujar outro de forma

a causar um desequilibrio, uma vez que todos sdo importantes para a boa pratica administrativa.

O processo de avaliacdo de uma politica publica se constitui como um dos momentos
mais adequados para verificar a implementacdo de uma determinada politica e constatar a
distancia entre os resultados obtidos e 0s objetivos almejados. Segundo Castro (CASTRO,
1989), a avaliacdo de processos busca examinar as politicas governamentais tomando como
base os critérios de eficiéncia e eficacia, para mensurar a disparidade entre as metas atingidas e
as proposta, assim como o grau de adequacao entre os meios que foram utilizados durante o
processo de implementacdo e os objetivos definidos originalmente, no processo de formulacédo

da politica.

Diversos estudos buscam mensurar a eficiéncia, eficacia e/ou efetividade de politicas
publicas, entre eles o estudo desenvolvido por Stolarski e Castro (STOLARSKI; CASTRO,
2007) a respeito do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). A pesquisa utilizou
dados do Censo Escolar de 2004 e questionarios enviados aos coordenadores estaduais e das
capitais, visando avaliar a eficacia, eficiéncia e efetividade dos objetivos estabelecidos na
politica. Os autores enfatizam que mensurar critérios como estes ndo sao simples, pois
majoritariamente as politicas sociais buscam alcancar objetivos complexos e que apresentam

um grande nimero de varidveis que interferem, direta ou indiretamente. E por isto reforcam
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que os objetivos da politica de merenda escolar jamais serdo atingidos se observarmos
unicamente o atendimento da alimentacdo escolar, uma que existe a presenca constante de

outros fatores.

E preciso ter em mente que politicas publicas sdo compreendidas como instrumentos
do estado para enfrentamento de questdes sociais complexas e que, ndo raras vezes, tem origens
multiplas. Deste modo, as politicas publicas se propdem ao enfretamento de problemas sociais
que, para serem mitigados de forma eficiente, necessitariam de um enfrentamento em diversas
frontes. Souza (SOUZA, CELINA, 2007) vai dizer que independente da definicdo de politicas
publicas adotada, devido a ampla conceituacao, analisa-las é analisar a acdo (ou nao acéo) do
Estado, e se constitui como uma area de debates em torno de interesses, preferéncias e ideias

de como se desenvolvem os governos.
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2. Qualidade e Awvaliacdo: O papel dos Indicadores
Educacionais na Busca pela Qualidade da Educacao
Publica

Neste capitulo serdo discutidos conceitos, proposicdes e reflexdes acerca das
perspectivas de qualidade da educacdo vigentes no Brasil, tendo como marco e principal
enfoque o processo de reforma educacional dos anos 90. Sera analisado como o sistema
nacional de avaliacdo da educagdo € organizado a partir da Constituicdo Federal de 1988. E por
fim, sera discutido e analisado o processo de criacdo do Indice de Desenvolvimento da

Educacdo Basica (IDEB), e seu papel na atual politica de avaliacdo da educacéao bésica.

2.1. Educacio de Qualidade: E possivel calcular?

O termo qualidade tem adquirido cada vez mais centralidade na fala e no imaginario
coletivo, sendo utilizado usualmente como uma forma de agregar um atributo positivo a algo.
A expressdo, comumente tomada como um elemento de distin¢ao entre servigos e bens, adquire
um novo significado ao ser aplicada no processo educacional. N&o raras vezes encontra-se

disseminado no discurso o conceito de qualidade associado a educacao.

O Programa das Nac¢6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), 6rgdo da ONU cujo
objetivo principal é promover o desenvolvimento social e a busca pela erradicacdo da pobreza
no mundo, tem como um de seus objetivos secundarios a busca por uma educacdo de
qualidade®. Diversas organizacdes da sociedade civil voltadas para a area educacional, dentre
elas pode-se citar a ‘Todos pela Educacdo’, também tem dentre seus objetivos a busca por uma
educacdo de qualidade®. Em sintese, ndo sdo poucas as inciativas (governamentais, da sociedade
civil, etc) que afirmam ter como um dos seus objetivos a busca por uma educacédo de qualidade,
0 que suscita 0 questionamento sobre o que seria uma educacao de qualidade? Ou em outras

palavras, qual o significado que a palavra qualidade adquire ao ser aplicada a matéria educativa?

Davok (DAVOK, 2007) vai indicar que a expressao ‘qualidade em educagdo’ admite uma

variedade de interpretac6es, que dependerdo da concepcdo que se tenha sobre o que o sistema

4 Informagéo retirada da lista de objetivos para o desenvolvimento sustentavel. Acesso em 01 de dezembro de
2021. Disponivel em: https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/sustainable-development-goals/goal-4-
quality-education.html

5> Informagéo retirada artigo de posicionamento construido pela ONG em 2018. Acesso em 01 de dezembro de
2021. Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/noticias/educacao-ja-a-urgencia-de-uma-educacao-de-
qualidade/
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educacional deve proporcionar a sociedade em que ele esta inserido. Ainda de acordo com a
autora, uma educacdo de qualidade pode significar tanto o dominio eficaz dos conteldos
previstos em um plano curricular, como a promogéo de um espirito critico que busca fortalecer
0 compromisso de transformacao da realidade social, ou mesmo o desenvolvimento maximo de

uma capacidade técnica para auxiliar o sistema produtivo.

Segundo Libaneo (LIBANEO, 2001), a prética escolar estd sujeita as diferentes
concepcdes de homem e de sociedade construidas, o que consequentemente supdem diferentes
percepcdes sobre o papel da escola e da aprendizagem. Dentre estas diferencas podem-se
destacar as tendéncias pedagdgicas tradicionais que sustentam a compreensdo de que a escola
deve preparar os individuos para o desempenho de papéis sociais de acordo com aptiddes
individuais, onde os individuos devem se adaptar aos valores e normas da sociedade. Deste
modo, a percepcao de uma educacdo de qualidade seria uma educacao conteudista que tem por
énfase exercicios mecanicos e repetitivos, cujos individuos consigam se adaptar aos seus papeis

sociais e reproduzir os valores e normas da sociedade vigente.

Em contrapartida, para Libaneo as tendéncias progressistas partem de uma analise critica
da realidade social, e compreendem que a educacdo tem uma finalidade sociopolitica. Deste
modo a escola se organiza de forma a desenvolver uma consciéncia critica nos estudantes, a
fim de buscar uma transformagéo social através do ensino. A aprendizagem volta-se para uma
relacdo de dialogo com o educando a partir de suas distintas realidades. Nesta corrente
pedagdgica, uma educacdo de qualidade se constroi como aquela que desenvolve nos individuos
a capacidade reflexiva sobre a sociedade, assim como incentive a atuacdo em prol da

transformacéo da realidade social.

Em suma, sdo multiplas as possibilidades de interpretacdo e aplicacdo do conceito de
qualidade atrelado ao ensino. Para Davok (DAVOK, 2007) o termo qualidade ndo possui
delimitacdo semantica precisa, mas sim depende da compreensdo do contexto em que ele esta
inserido para sua conceituacdo. A autora reforca que é fundamental um entendimento mais
preciso do que ¢ ‘qualidade em educagdo’ para que a partir disso seja possivel orientar estudos

sobre 0s processos de avaliacdo da qualidade de objetos educacionais.

O movimento de reforma que o Brasil passa nos anos 80 e 90 introduz mudancas nao
apenas no escopo de atuacéo dos entes federados no que diz respeito a estrutura da oferta das
matriculas educacionais e/ou financiamento, mas também na area de avaliacdo educacional. De

acordo com Campos (CAMPQOS, 2000), a questdo da qualidade na educacao béasica passa a ser
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mais presente na agenda publica brasileira a partir da década de 80. Embora a literatura nacional
ja discutisse problemas relativos a qualidade do ensino, é a partir dos anos 80 que diversos
grupos da area comecam a tentar colocar em pratica programas educacionais que buscassem

responder aos problemas revelados pelos estudos existentes acerca do ensino publico.

Para a autora os principais problemas apontados sdo: falta de acesso a educagdo
(quantidade de vagas insuficiente para as diversas faixas etarias e niveis de ensino), e também
sérios problemas de permanéncia dos alunos na escola (altos indices de repeténcia, altos indices
de trabalho infantil, evasdo escolar, etc). Ainda segundo a autora pode-se perceber que ao
mesmo tempo em que 0s processos gerais de reforma ocorriam, desencadeadas pela abertura
democrética e a promulgagdo da CF/88, os problemas da educacdo passaram cada vez mais a

serem vistos e apresentados como problemas de qualidade.

Campos (CAMPOS, 2000) vai reforcar que tradicionalmente a literatura educacional da
época apontava as questdes como problemas de ‘quantidade’, os quais, segundo a visdo
coletiva, se oporiam as questdes relativas a ‘qualidade’. E no inicio da década de 90, que a
preocupacao com a qualidade na &rea educacional ganha novos contornos e as concepgdes de
qualidade passam a ser alteradas. Para o autor, isto é expresso no Encontro sobre a Qualidade
da Educacéo promovido pelo Ministério da Educacdo (MEC) em novembro de 1990. A pauta,
segundo Campos, exibia claro enfoque na modernizagdo do setor educacional e as questdes
apontadas eram ilustracOes das preocupacOes que ganhariam cada vez maior destaque na

formulacdo das politicas educacionais brasileiras ao longo da década:

Em novembro de 1990, realizou-se o Encontro sobre Qualidade da
Educacdo, promovido pelo MEC — Ministério da Educacdo [...]
procurando responder a quatro questdes: O que é qualidade da
educacdo? Com medir a qualidade da educacdo? Como operacionalizar
0 conceito de qualidade da educacdo? E como integrar,
consistentemente, a qualidade da educacéo nos planos governamentais?
(CAMPQS, 2000).

Segundo Cury (CURY, 2010) o reconhecimento da qualidade na educagdo como um
principio ou meta foi tdo largo e consensual que gerou uma positivacdo no ordenamento da
Constituicdo Federal de 1988. Para o autor, desde 1934 sempre constou nas constituicdes
brasileiras ao menos um capitulo referente a educacéo, entretanto em nenhuma delas se cobrava
qualidade do ensino como algo a ser almejado. O artigo 206 da CF/88 (BRASIL, 1988) inova
ao apontar como norma que a educagdo deve ser ministrada tendo como base a garantia de

padrao de qualidade.
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Para Cury (CURY, 2010), esse padrdo de qualidade apresentado na CF/88, e replicado
mais tarde na LDB (1996), embora ndo seja no texto constitucional mais detalhado, supde uma
certa quantidade capaz de ser mensurada; algum padrdo ou parametro de referéncia para que
seja possivel a verificacdo dos resultados. Deste modo, embora a palavra qualidade possa
parecer inicialmente algo abstrato, e até mesmo filoséfico, a busca do Estado pela construgédo
de politicas publicas voltadas a avaliacdo da qualidade do ensino no pais constroi um quadro
de referéncia, que tem como base uma forma empirica para definir e alcancar este padréao, tendo

a avaliacdo como mediador.

De acordo com Faria (FARIA, 2005), é no final da década de 80 e inicio dos anos 90 no
Brasil que a avaliacdo de politicas publica passa a ser posta a servico da reforma do Estado.
Para o autor esse efeito é um tanto tardio no pais, se comparado a outros, como 0 caso norte-
americano. Nos Estados Unidos, o inicio da massificacdo das avaliacfes externas remonta ao
final da década de 60, onde o uso de indicadores de qualidade amparados por avaliacBes
externas quantitativas é fortemente influenciado pelo Relatério Coleman (1966), o primeiro

grande estudo educacional.

Ainda segundo o autor, no caso brasileiro, a mediacdo, avaliacdo do desempenho
governamental e das politicas publicas se tornam parte integrante da agenda de reformas da
década de 90. Em um contexto de contencéo dos gastos publicos, 0 monitoramento e a avalia¢do
de politicas ocupam lugar de destaque na busca por melhoria da eficiéncia da produtividade e

ampliacdo da capacidade de respostas dos governos.

As reformas na area da educacdo ocorrem sobre um forte impacto da logica de
diagndstico, relatorios, receituarios, com um forte incentivo ao uso das avaliacbes de larga
escala. Tosta el at (TOSTA; NEY; SILVA, 2020) védo apontar que se trata de um movimento
de reforma complexa que introduz mudancas em diversos setores da area da educacdo, mas
principalmente na avaliacdo educacional, e coloca na pauta de prioridades atores como o0 Banco
Mundial (BM), a Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), e

diversos setores empresariais.

Para 0s autores, as institui¢des financeiras passam a ditar normas e regras para a educacao
de paises periféricos, com o discurso de que a partir da intervencao destas institui¢ces e do
investimento em educagao os paises alcangariam o tdo sonhado status de ‘desenvolvido’. Estes
6rgdos ndo atuam apenas com a disponibilizagdo de recursos financeiros, mas também atraves

de diretrizes padronizadas, estabelecendo a forma como as habilidades dos alunos deveriam ser

44



avaliadas e reguladas pelos Estados nacionais. E neste contexto de instalagio de critérios e
modelos de gestdo quantificaveis, que nasce o modelo de avaliacdo brasileiro, fortemente

influenciado pela perspectiva neoliberal e gerencialista.
Acerca da implementacdo desta nova l6gica avaliativa Tosta et al vao apontar:

Sob essa nova Otica, de ditames de organismos internacionais e gestdo
neoliberal, um dos instrumentos que mais vem ganhando centralidade
sdo as avaliagdes em larga escala, que por meio de testes padronizados
medem a qualidade e ranqueiam alunos, escolas, municipios, estados e
paises em busca das metas numéricas que se traduzem em qualidade
educacional.(TOSTA; NEY; SILVA, 2020).

As avaliacBes externas tém possuido um papel de elemento auxiliar a fiscalizacdo do
desempenho do Estado na oferta do servico educacional, tanto pelo proprio Estado, quanto pela
opinido publica. Segundo Minhoto (2008), as avaliagdes funcionam como instrumentos
estratégicos do governo sobre todos os niveis de ensino, e exigem mais do que apenas
competéncia técnica, requer, sobretudo, uma mudanca cultural, para que a comunidade escolar

internalize as préticas avaliativas.

Através da analise do Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), a autora aponta que
com o objetivo de expandir a cultura de avaliacdo sdo tomadas diversas iniciativas pelos érgéos
governamentais, agéncias internacionais, empresas privadas que atuam na area, e outros., a fim
de qualificar pessoal na &rea de avaliacdo de larga escala. Todas estas acdes demonstram a

busca por institucionalizar a politica de avaliagdo educacional.

De acordo com Pagnan (PAGNAN, 2016), as avaliagbes compreendidas como externas
sdo aquelas realizadas por institutos oficiais, como o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Sdo chamadas de externas na medida em que sdo
preparadas e realizadas por individuos e grupos externos a sala de aula, ndo propostas pelo

regente de uma determinada turma.

Ainda segundo o autor, diversas criticas foram feitas a ideia da realizacdo de uma
avaliacdo abrangente (nacional) e externa. De acordo Pagnan (2016), alguns autores ja
alertavam para a possibilidade desse modelo de avaliagéo colocar sob os docentes uma pressao
externa por um resultado satisfatério do alunado, sobretudo quando a opinido publica comeca

a utilizar amplamente os indicadores educacionais divulgados.

De acordo com o autor, € preciso considerar o objetivo das avalia¢fes nesta discusséo:
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O objetivo das avaliagdes externas € mais o de tracar um diagndstico
sobre determinado momento do processo para saber que competéncias
0 alunado adquiriu, e ndo propriamente promover os alunos a uma série
mais elevada, como ocorre na avaliacdo interna e local [...] Nesse
sentido, a avaliagdo por ela propria, sem uma analise, sem uma
mudanca efetiva, ndo contribui para o desenvolvimento da
educacdo.(PAGNAN, 2016)

Nota-se que ndo é desejavel pensar na avaliagdo como tendo um fim em si mesma, pois
se ndo estiver diretamente relacionada ao processo de reflexdo e tomada de decisdo se torna
inatil. A avaliacdo educacional se constitui como uma ferramenta de mapeamento e diagnostico
da educacéo publica, a fim de proporcionar subsidios para a tomada de decisdo governamental,
esta sim, com o intuito de interferir diretamente na realidade educacional do pais através do
desenvolvimento de politicas de enfrentamento aos problemas/fragilidades mapeadas pelas

avaliacdes em larga escala.
Vianna (2003) em seu estudo sobre a avaliagdo educacional vai pontuar:

A avaliagdo ndo é um valor em si e ndo deve ficar restrita a um simples
rito da burocracia educacional, necessita integrar-se ao processo de
transformacdo do ensino/aprendizagem e contribuir desse modo,
ativamente, para o processo de transformacdo dos educandos.
(VIANNA, 2003)

E dentro dessa conjuntura de producio de diagndsticos e panoramas acerca do estado da
educacao publica brasileira, e na busca pela construgdo de modelos avaliativos da qualidade da
oferta dos servicos publicos por parte do Estado, que em 1990 é desenhado o Sistema Nacional
de Avaliacdo da Educacdo Basica (SAEB).

2.2. Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacéo
Basica: A institucionalizacdo da cultura de

avaliacio
Bonamino e Franco (BONAMINO; FRANCO, 1999) vdo relacionar a origem do sistema
com as demandas do Banco Mundial referentes a necessidade de desenvolvimento de um
sistema de avaliacdo no ambito de um acordo feito pelo MEC com o Banco Internacional de
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD). Entretanto, dificuldades financeiras impediram o

desenvolvimento do projeto, que s6 em 1990 viabiliza a construcdo de um sistema nacional de
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avaliacdo. Para os autores, a demanda se alia ao interesse ja existente no Ministério da Educacéo

de implementar um sistema mais amplo de avaliacdo educacional.

Embora a implementacio de alguns sistemas pilotos®, com o intuito de testar a adequagdo
dos procedimentos e instrumentos de avaliacdo, ja houvesse ocorrido, dificuldades financeiras
tinham impedido o prosseguimento do projeto. Segundo Bonamino e Franco (1999), a avaliacdo
das escolas e redes de ensino é uma caracteristica presente no conjunto das reformas
educacionais. Entretanto, os objetivos e papéis desempenhados pela avaliagdo no contexto
destas reformas tém variado significativamente. E é essa variacdo dos objetivos que apresentam
as diferencas de perfis dos sistemas de avaliagdo. Para os autores, os primeiros ciclos de
avaliacdes do Saeb foram desenhados como tentativa de entender essa realidade escolar, tendo
como énfase a avaliacdo sobre as condi¢bes que interferem no desempenho dos alunos, em

especial os fatores associados a evasao.

Cotta (COTTA, 2001) vai ressaltar que a implantacdo de um sistema de informagoes
educacionais abrangendo diferentes niveis de escolaridade foi um acontecimento marcante no
cendrio da educacao brasileira. Havia, para a autora, escassos dados acerca da educacdo no pais,
uma vez que o principal levantamento estatistico da area, 0 Censo Escolar, havia tido sua ultima
edicdo no ano de 1986. A maior parte dos dados da area educacional provinha do Censo
Populacional produzido anualmente pelo IBGE, que nédo tinha como finalidade especifica o

recolhimento de informagdes estatisticas educacionais e deixava muitas lacunas a este respeito.

De acordo com a autora, 0 quadro era ainda mais critico no que dizia respeito a avaliacao.
Para Cotta (2001), durante décadas no Brasil a avaliacdo foi encarada com significativa
desconfianga pela comunidade académica. Pedagogos e educadores ndo acreditavam na
legitimidade e validade da avaliagdo em larga escala, que era frequentemente encarada como

uma tentativa de controle por parte do estado da pratica educativa.

Tao preocupante quanto a reacdo da comunidade académica sobre a questdo das
avaliacOes na area educacional era, para a autora, 0 pouco interesse do governo no tema. Esse
cendrio s6 € modificado a partir dos anos 80, com a crescente preocupac¢ao dos organismos
internacionais com a questdo da qualidade do ensino, influenciados por discussdes que ja
ocorriam em outros paises, que criam as condi¢cdes necessarias para que o tema adquirisse uma

maior visibilidade no Brasil.

® No final da década de 80 foi implementado o Sistema de Avaliagdo do Ensino Pablico (SAEP), nos estados do
Parana e do Rio Grande do Sul
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De acordo com Cotta, a conjuntura econdmica e politica também favoreceu a area de
avaliacdo. Com o aumento da crise fiscal, também aumentou a pressdo social por mais
eficiéncia e transparéncia no uso dos recursos publicos. A retomada do sistema republicano no
pais a partir da redemocratizacdo fomentou o espaco de liberdade e discussdo para que a
sociedade passasse a demandar informacdes sobre o0 que e quanto os alunos estavam
aprendendo. Isso, aliado a descentralizacdo promovida pelas reformas educacionais por meio
da transferéncia de competéncias e recursos para os outros entes federados, levou o governo

federal a adotar mecanismos de controle, voltando-se para o sistema educacional como um todo.

Freitas (FREITAS, 2004) vai indicar que a instancia federal passa a ampliar sua agao
avaliativa no interior dos programas escolares. Segundo o autor, é nesse cenario, de construcéo
de um sistema que centralizasse as medidas de avaliacdo da educacdo no pais, que o conjunto
de estatisticas educacionais passa a ser reestruturado e modernizado. Embora houvesse alguns
pequenos levantamentos estatisticos promovidos pelo governo com o intuito de observar o
estado da educacéo, esses eram dispersos e tinham pouca comunicagédo entre si. Com o advento
de um sistema de avaliagdo nacional, os meios operacionais sdo ampliados, afinal, para se
manter um sistema de avaliacao € preciso ter em conjunto um sistema de coleta e analise de

informag0es que oferte dados para servir de subsidio as avaliagdes.

Para 0 autor esse momento se constitui como um marco, devido a iniciativa do governo
federal na busca pela construcdo e padroniza¢do de um sistema de avaliacdo de &mbito nacional.
Sédo estabelecidos normas legais que propiciam a cria¢do dos sistemas de ensino e escolas, assim
como mecanismos de avaliacdo da aprendizagem, regulacao de fluxo e escolar, etc. Todos estes
mecanismos aparecem associados a nova regulagcdo da educacdo basica (ciclos, periodos de
estudos, etc), e a obrigatoriedade do ensino e politicas de combate ao atraso escolar.

Segundo Freitas a extensdo da regulacdo normativa federal sofreu uma ampliacdo
extraordinaria desde sua criacdo na década de 90. Os meios e 0s instrumentos de aferi¢do da
qualidade do ensino foram expandidos, principalmente através da centralizacdo no Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) como o 6rgdo avaliador
e mensurador da educacdo no pais. O sistema se constitui como um conjunto de avaliacdes
externas em larga escala construidas para formular um diagnostico da educacéo brasileira e de

fatores que possam interferir no desempenho dos estudantes e profissionais da educacao.

Desde sua criagdo, na década de 90, o SAEB passou por diversas mudancas e

reorganizacOes, principalmente no que diz respeito a estrutura da sua politica nacional de
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avaliacdo. De acordo com o INEP (INEP, 2020), em sua primeira aplicagdo, no ano de 1990, o
exame tinha como publico alvo os alunos da 12, 32, 5% e 72 séries do Ensino Fundamental, e as
disciplinas avaliadas eram a Lingua Portuguesa, Matematica, Ciéncias Naturais e Redacao,

sendo que todas as provas eram aplicadas de forma amostral nas escolas publicas.

A primeira grande modificacdo do indicador ocorre 5 anos apds, em 1995, com a
reformulagcdo da metodologia de construgéo do teste e as disciplinas abarcadas. O Saeb passa a
ter como base a Teoria de Resposta ao Item (TRI), e as disciplinas avaliadas sdo Lingua
Portuguesa e Matematica. Inicia-se a aplicacdo de um questionario em conjunto com a avaliacédo
externa, e ocorre a insercao das escolas particulares no publico-alvo da avaliagdo.. A partir dali,
diversas disciplinas passam a ser colocadas e retiradas a cada nova aplicacdo do teste, dentre
elas as seguintes: Ciéncias Naturais (Fisica, Quimica e Biologia), Historia e Geografia.
Entretanto, no ano de 2001 a avaliacdo passa a ter foco exclusivo na aplicacdo de testes de

Lingua Portuguesa e Matematica.

No ano de 2005, a avaliacdo passa pela sua segunda grande reestruturagdo. Por meio da
Portaria n® 931/2005, o Saeb passa a ser composto por duas avaliagGes: a Avaliagdo Nacional
da Educacéao Basica (ANAEB) e a Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar (ANRESC), que
fica popularmente conhecida mais tarde como Prova Brasil. A ANAEB mantém os
procedimentos de avaliacdo amostral nas escolas publicas e privadas, com enfoque a gestéo do
altimo ano da educacgéo béasica (3° ano do Ensino Médio). J& a ANRESC passa a avaliar de
forma censitaria alunos dos anos iniciais (42 série/5° ano) e finais (8 série/9° ano) do ensino
fundamental. Em 2007 o Sistema passa a fornecer dados para a construgdo do indice de

Desenvolvimento da Educacdo Bésica (IDEB).

Em 2013, o sistema passa a avaliar a qualidade do letramento do pais através da Avaliacdo
Nacional da Alfabetizacdo (ANA), aprovado pela Portaria n°® 482/2013. Outra novidade é a
inclusdo, em carater experimental, da avaliacdo de Ciéncias para os estudantes do 9° ano do
ensino fundamental. A avaliacdo do Ensino Médio s ocorre e ja de forma censitaria para as
escolas publicas em 2017. O IDEB passa a ser calculado, no caso da ultima etapa da educacéo
basica, ndo apenas para as escolas publicas, mas também para as privadas que decidirem aderir

ao indice e se submeter a avaliacdo governamental.

Dois anos depois ocorre a terceira grande reestruturacao do sistema, que conta atualmente
com a seguinte configuracdo: Através das portarias n® 271/2019 e n°® 366/2019, o sistema passa

por novas modificagbes a fim de se adequar a nova Base Nacional Curricular Comum
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(BNCC/2018). Chamado pelo governo federal de novo Saeb, o sistema retirou as siglas que
diferenciavam os testes que eram aplicados para os publicos diversos e passou a identifica-los
apenas como Saeb. O pablico-alvo dos exames também passa a ser expandido, e uma avaliacao
de alfabetizacdo passa a ser aplicada nas creches e pré-escolas, de forma amostral e em carater
de estudo-piloto. A figura 01 apresenta a atual estrutura da Politica Nacional de Avaliacdo da
Educacéo Basica.

Figura 01: Organizac@o da Politica Nacional de Avaliacdo da Educacgdo Basica dentro do Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacéo Basica (2020).

Sistema Nacional de Avaliagao
da Educacao Basica (SAEB)

Politica Nacional de Avaliagao da
Educacédo Basica

Sistema de Avaliagcdo da Educacdol | Exame Nacional para Certificagdo| |Exame Nacional do Ensino Médio
Basica - Saeb de Competéncias de Jovens e -ENEM
Adultos - Encceja

Fonte: Elaborado pela autora.
Informacdes retiradas do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

Outra modificacdo desenvolvida pela nova portaria é a avaliacdo dos alunos do 2° ano do
Ensino Fundamental em carater amostral. A Avaliacdo Padronizada, anteriormente conhecida
como Prova Brasil, era aplicada apenas aos alunos do 5° e 9° ano desta etapa de ensino, sendo
avaliado desta forma o conhecimento dos alunos ao sairem desta etapa de ensino. Com a nova
estrutura a prova também sera aplicada aos alunos do 2° ano do Ensino Fundamental, com o

intuito de observar o nivel do conhecimento dos alunos ao entrarem nesta etapa de ensino.

Dentre os indicadores desenvolvidos pelo Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica
(SAEB) nos ultimos anos, adquire papel de preponderancia o indice de Desenvolvimento da
Educacdo Bésica (IDEB) como ferramenta de avaliacdo da qualidade da educacéo bésica e

orientador da tomada de decisdo governamental.
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2.3. IDEB: 14 anos de Avaliacdo da Educacéo

Basica
O Indice de Desenvolvimento da Educagio Béasica (IDEB) é um indicador criado pelo
Governo Federal no ano de 2007 com o intuito de mensurar o desempenho do sistema
educacional brasileiro em avaliagdes externas de larga escala, juntamente com a avaliagdo da
eficiéncia do fluxo escolar. (BRASIL, 2017). O indicador é produto de duas variaveis,

igualmente importantes para a qualidade de um sistema educacional: o rendimento escolar (ou

taxa de aprovacdo) e o desempenho em avaliagdes padronizadas (ou Saeb).

O célculo do indicador é dado pela seguinte formula: as notas da avaliacdo padronizada
(Saeb), que séo adequadas a uma escala de 0 a 10, multiplicada pelo o indicador de rendimento
escolar (P). A média dessas notas € multiplicada pelo indicador de rendimento (P) das séries da
etapa, que variade 0 a 1, e o resultado do célculo é o valor do IDEB. A figura 1, a seguir, ilustra

a organizacdo do indicador, assim como sua formula de célculo:

Figura 02: Composicéo do indice de Desenvolvimento da Educac&o Basica (IDEB)

Proeficiéncia em
Matematica

Sistema de Avaliacdo| _
da Educagdo Basica < ) N

{ ' (Saeb) .

ID EB \ J ~.| Proeficiéncia em

’ N Lingua Portuguesa

' ' Indicador de \ J

Rentimento (P)

IDEB]i = Nji . Pji
Onde:
0<Nj<10;0<Pj<le0<IDEBj<10
Legenda:
i = ano do exame (Saeb) e do Censo Escolar;

J = unidade escolar

N ji = média da proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matematica, padronizada para um
indicador com valores entre 0 e 10, dos alunos da unidade j, obtida em determinada edi¢do do
exame (i) realizado ao final da etapa de ensino;
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P ji = indicador de rendimento baseado na taxa de aprovacdo da etapa de ensino dos
alunos da unidade j em determinado ano (i) do Censo Escolar.

Fonte: Elaborado pela autora.
Informagdes retiradas do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

Assim, a média no Saeb (N) de uma determinada unidade escolar (j) no ano do exame (i)
é multiplicada pelo indicador de rendimento (P) da mesma unidade escolar (j) no mesmo ano
(i), o valor resultante deste calculo é o indice de Desenvolvimento da Educagio Béasica (IDEB).

O indicador expressa valores entre 0 e 10.

O rendimento escolar, ou taxa de aprovacéo, é o fluxo de aprovagédo dos alunos de uma
determinada etapa de ensino, a qual expressa a progressdo dos estudantes entre as etapas/anos
escolares. Os dados para compor esta variavel sdo retiradas das informac6es do Censo Escolar

que as unidades escolares preenchem todos 0s anos e enviam ao INEP.

Ja a avaliacéo padronizada, atualmente conhecida como Saeb’, é uma prova aplicada aos
estudantes do 5° e 9° ano do ensino fundamental, bem como os do 3° e 4° ano (caso exista) do
ensino medio. A prova leva em consideracdo a competéncia dos alunos em Matematica e
Lingua Portuguesa. Recentemente o governo tem estudado a possibilidade da incluséo de outras
disciplinas no exame®. Todas as instituicdes plblicas de ensino (Municipais, Estaduais e
Federais) tem seus alunos submetidos a prova padronizada; no caso das escolas privadas, a
decisdo é facultativa a cada estabelecimento, cabendo a eles a escolha de se submeter ou ndo a

avaliagéo do indicador.

Em 2007, juntamente com o desenvolvimento do indicador educacional, o governo
federal implementou o ‘Plano de Metas - Compromisso Todos pela Educagdo’. Um dos
objetivos consistia na busca coletiva dos entes federados para a melhoria da qualidade da
educacao basica. Neste compromisso foi estipulado que o Brasil chegue a meta de 6,0, na
afericdo da qualidade da educacéo bésica através do IDEB, em 2021. Para auxiliar o alcance da
meta nacional foram estipuladas metas intermediarias e individuais do IDEB para cada rede de

ensino, a partir do compartilhamento do esforco que cada rede teria que fazer para alcancar o

" A avaliagdo padronizada que integrava o IDEB era conhecida anteriormente como Prova Brasil, porém no ano
de 2019 o Ministério da Educacdo modificou a Avaliagdo Nacional de Alfabetizacdo (ANA) e a Avaliacdo
Nacional de Rendimento Escolar (ANRESC ou Prova Brasil), 0s exames passaram a ser identificados apenas como
Saeb.

8 No ano de 2021 através da Portaria n® 250/2021, 0 exame passou a contar com uma aplicacdo em formato
amostral de testes de ciéncias humanas e ciéncias da natureza para alunos do 9° ano do ensino
fundamental
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minimo definido. Desta forma, juntamente com o indicador passaram a ser divulgadas as metas

que cada rede deveria alcancar.

O indicador teve sua série iniciada a partir de 2005, juntamente com a fixacdo das metas
para todas as edi¢des que se seguiram, para cada unidade e/ou rede educacional (Escola, UF,
Municipio, etc). De acordo com uma Nota Técnica liberada pelo Ministério da Educacédo (INEP,

2012), o célculo das metas intermediarias ocorre segundo a férmula apresentada pela figura 03:

Figura 03: Composicdo das Metas Intermediarias do indice de Desenvolvimento da Educacéo
Basica (IDEB).

e 10—ideb;q

ideb,, =

Legenda:

IDEBi: = Meta calculada do IDEB da escola para um periodo de tempo t
t = Periodo ou tempo da edi¢&o;

IDEBio = O valor estimado do indicador inicialmente da escola/rede de ensino (IDEB de
2005);

i = unidade e/ou rede escolar;

Vi = Coeficiente de crescimento temporal das metas da escola/rede i.

Fonte: Elaborado pela autora.
Informacdes retiradas do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

A construcdo de uma meta nacional e metas intermediarias remonta as reflexfes de
Camargo e Guimardes (CAMARGO; GUIMARAES, 2013) acerca da reforma do aparelho
estatal ocorrida a partir dos anos 90 e sua orientacdo em torno da perspectiva de eficiéncia e
busca por um ‘controle de qualidade’ da prestacdo dos servigos, assim como o advento de uma

cultura gerencialista.

A busca por um alcance coletivo de um patamar minimo de 6,0 no indicador demonstra
um objetivo bem definido na formulacdo da politica e aponta para a busca de que as escolas
apresentem um sistema eficaz perante o IDEB. Ou seja, uma escola/rede eficaz na area
educacional seria aquela que conseguisse, dentro do tempo previsto (2021 e/ou a previséo
apontada individualmente) alcancar o valor de 6,0 no IDEB. Entretanto, & sempre preciso ter
em mente de que politicas publicas buscam alcancar objetivos complexos e que, naturalmente,

ndo podem ser atingidos unicamente através de um indicador.
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Para além das questdes ja conhecidas acerca das dificuldades no enfrentamento de
questdes sociais de alta complexidade, alguns autores apontam inconsisténcias e problemas
consideraveis na formula de calculo do sistema de metas desenvolvida pelo Ministério da
Educag&o. Pontes e Soares (PONTES, LUIS A F; SOARES, 2017), em seu artigo sobre o IDEB,
manifestam uma preocupacdo consideravel com o fato do sistema de metas levar em
consideracdo para o célculo dos objetivos apenas o valor inicial, mais especificamente o
desempenho de 2005, tanto para as escolas como para as redes de ensino (municipais e
estaduais). E também parecer sempre compreender um sistema linear de progresso constante

por parte das escolas/redes de ensino.

Nessa logica as metas tragadas correm o risco de terem seu calculo baseado em valores
andmalos. Para os autores, esse efeito pode se dar pela metodologia da meta intermediaria ndo
levar em consideracdo que as redes/escolas estdo sujeitas a flutuacdes, ou até mesmo algumas
instabilidades, ao longo dos periodos analisados. N&o parece razoavel, deste modo, estimar que
a trajetdria das institui¢fes de ensino no indicador seria linear. Para os autores menos razoavel
ainda é medir o desempenho tomando como base um periodo muito longo, a distribuicdo das
médias reais de proficiéncia das escolas e as metas seria grande o suficiente para permitir a

ocorréncia frequente de grandes desvios em relacdo aos valores previstos.

Em outro artigo (PONTES, LUIS ANTONIO FAJARDO; SOARES, 2016) os autores
véo defender uma nova metodologia de célculo que leve em consideracgdo as questdes apontadas
e que as metas sejam reajustadas com uma determinada frequéncia. Onde o IDEB inicial
analisado (no célculo atual o da edi¢do de 2005) seja reajustado para se referir ao desempenho
mais recente da escola, os autores propdem um novo calculo que leve em consideracdo as
flutuacbes de desempenho e sejam reajustados periodicamente para abarcar de forma mais

realista a populacdo considerada.

O indicador, desde a sua criagdo, tém sido objeto de diversos estudos e analises
académicas (ALMEIDA; DALBEN; FREITAS, 2013; ALVES; SOARES, 2013; CANDIDO,
2016; CHIRINEA; BRANDAO, 2015; MELO, 2014; MONTEIRO, 2015; PAGNAN, 2016;
PESSIN; DEPS, 2020). Ao recorrer a bibliografia produzida pelo assunto até entdo, é possivel
estruturar as discussdes e organiza-las nos seguintes grupos: 1. Analises relativas a metodologia
empregada pelo indicador; 2. Anélises do impacto do indicador na pratica cotidiana do ambiente
escolar; 3. Criticas acerca da utilizacdo dos dados do indicador pela comunidade escolar e
opinido publica através da construgdo de rankings educacionais.
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As criticas que compdem o primeiro conjunto tém como enfoque as reflexdes acerca da
metodologia desenvolvida pelo indicador, seus avancos e suas limita¢6es. (FIGUEIREDO et
al., 2018; MACHADO, 2012; PONTES; SOARES, 2017). A literatura compreende, de forma
quase unanime, que a construgéo do IDEB se constituiu como um significativo avango da parte
do Estado no que diz respeito a avaliagdo do servigo publico educacional, entretanto € preciso
reconhecer também suas limitacdes, especialmente no papel que a taxa de aprovacdo tem na
composicdo da nota final do indicador, e as possibilidades de uso do indice de aprovacdo para

mascarar desempenhos inferiores na avaliagdo padronizada.

As reflexdes que compdem o segundo conjunto tém como enfoque o impacto do indicador
no ambiente escolar e a sua relacdo com a comunidade escolar (docentes, estudantes, gestores,
etc). (BERGAMIN; MONTERO, 2014; CASTRO, 2009; MESQUITA, 2012; PESSIN; DEPS,
2020). A principal preocupacdo dos estudos diz respeito a reorientacdo da pratica pedagogica
com intuito de maximizar resultados no indicador, onde a préatica dos docentes e discentes

ficariam reduzidas a nimeros.

As analises relativas ao terceiro grupo se situam na reflexdo acerca da utilizacdo do
indicador pela comunidade escolar e opinido puablica para a construcdo de rankings
educacionais sem levar em consideragéo o contexto socioeconémico (ALMEIDA; DALBEN;
FREITAS, 2013; CANDIDO, 2016; CHIRINEA; BRANDAO, 2015; FARIA, 2005; VIDAL;
VIEIRA, 2011). Com a politizagdo da matéria educativa o indicador tem sido utilizado em
diversos programas governamentais e em marketing eleitoral, uma vez que as avaliacdes dos

servicos publicos também podem ser elemento central na disputa eleitoral.

O primeiro conjunto consiste principalmente no questionamento acerca do impacto da
aprovacao em massa nos resultados obtidos pelas escolas. Uma vez que indicador é composto
do Indicador de Rendimento (P), que visa mensurar a aprovacdo dos alunos nos respectivos
anos, questiona-se o0 uso da taxa de aprovacdo como instrumento para maquiar baixo
desempenho escolar nas avalia¢cdes padronizadas. De acordo com esta légica, escolas passariam
a aprovar alunos indiscriminadamente com o intuito de subir o indice de aprovacéo, e assim,
inflar o resultado final, minimizando o impacto de baixas notas na avaliacdo padronizada
(Saeb).

Dentre os estudos disponiveis encontra-se o de Figueiredo et al (FIGUEIREDO et al.,
2018). Os autores apontam para a necessidade de revisdo nos parametros metodoldgicos

estabelecidos pelo indicador. Em um mundo ideal, onde ndo houvesse reprovagdes, o valor do
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fluxo escolar (indicador de aprovagéo) seria 1, entretanto na vida real, ndo raras vezes, existem
reprovacdes e abandono escolar. Altos niveis de aprovacao estariam, teoricamente, associados
a elevados niveis de aprendizado, uma vez que estudantes sistematicamente aprovados

deveriam ter obtido ao longo de sua formagéo o minimo necessario do conteido programatico.

Entretanto, ao relacionar as duas variaveis que compdem o indicador educacional (IDEB),
Figueiredo et al observaram inconsisténcias. Quando consideraram os dados agregados por
unidade de federacdo (UF) os autores observaram que ndo houve relacdo linear entre o
desempenho escolar dos estudantes e a taxa de aprovacdo. Em outras palavras: estados com alto
grau de aprovacdo ndo apresentaram necessariamente elevados niveis de desempenho na
avaliacdo padronizada (N). Estes resultados encontrados apontaram para falsos efeitos de

qualidade em determinadas localidades.

Desta forma, para os autores o uso do IDEB de forma isolada pelo poder publico como
elemento exclusivo de verificacdo da qualidade das escolas em uma determinada localidade
seria um movimento perigoso. Uma vez que isto levaria os gestores a buscarem elevar ao
méaximo o desempenho neste indice em detrimento de outras questBes. Para Figueiredo et al
(2018), é preciso observar as variaveis que compdem o indicador, ja que os resultados
apresentaram que a elevada taxa de aprovacéo das escolas infla artificialmente a magnitude do

indicador.

Em contraposic¢do, outros estudos demonstram que a melhoria da qualidade ndo tem
ocorrido apenas na taxa de aprovacgdo. Segundo Machado (MACHADO, 2012), ao fragmentar
as dimensdes que compdem o indicador é possivel observar uma evolucédo substancial das
escolas na avaliacdo padronizada. A autora, ao analisar o desempenho de duas escolas distintas
no indicador vai apontar que a utilizagdo dos resultados das avaliacOes externas implica na
compreensdo de que elas ndo sdo um fim em si mesmas, mas sim instrumentos de

fortalecimento da escola publica democrética e de garantia da aprendizagem para todos.

Um sistema educacional onde os alunos reprovem com frequéncia ndo é, de forma
alguma, desejavel; porém, ainda menos desejvel, é um sistema educacional onde os alunos
sejam aprovados indiscriminadamente, sem que estes tenham adquirido durante o processo
escolar as habilidades e competéncias necessarias. A reprovacao € um assunto constante dentro
do ambiente escolar, pois traz ao aluno e a comunidade educacional diversos problemas de

consequéncias a curto e longo prazo.
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Diversos estudos (ANGELUCI et al., 2004; JACOMINI, 2009; LEON; MENEZES-
FILHO, 2002) apontam que néo é possivel definir uma forma Unica de se atingir a reprovacao
e evasao escolar, uma vez que estas perpassam fatores diversos; ao se estudar casos de insucesso
escolar é preciso levar em consideracdo a historia pessoal de cada aluno, suas relacdes
familiares, professores, organizacdo do sistema escolar, etc. Entretanto para que seja possivel
se pensar em estratégias e politicas educacionais que contemplem estes aspectos é necessaria a

producdo de informacgGes a esse respeito.

O segundo conjunto de analises criticas consiste na discussdo acerca do impacto do
indicador no ambiente escolar e da reorientacdo da pratica pedagdgica com intuito de
maximizar os resultados do indice. Sobre o impacto dos novos indicadores de qualidade da

educacdo no contexto escolar, Bergamin e Monteiro vao dizer:

As escolas, entdo, sdo inundadas por dados; e a pratica do professor e
dos alunos fica reduzida a numeros; aquelas apenas sendo valorizadas
se tiverem um impacto positivo nestes dados. A préatica educativa é cada
vez mais guiada por indicadores de performatividade, os quais sdo
externos a escola, impostos de fora para dentro. (BERGAMIN;
MONTERO, 2014).

A preocupacao dos autores se da em torno da construcdo de uma ideologia de escolas
eficazes com uma predominancia de uma chamada cultura de performatividade competitiva, na
qual se reforce nas escolas uma interpretacdo sistema sobre a qualidade de suas praticas e
resultados através de um critério mercadoldgico do ensino. Em suma, uma falsa percepcéo de
busca pela qualidade, mas que na verdade estaria marcada pelo discurso neoliberal e a busca

por adequacao do sistema educativo as demandas de um mercado global.

Para Bergamin e Monteiro o alerta a esta questdo se torna fundamental, pois nesse tipo
de ‘modelo’ avaliativo a escola ¢ representada quase exclusivamente como um instrumento
técnico-racional, onde as praticas pedagdgicas se tornam apenas um empreendimento. A
instituicdo escolar perderia, deste modo, seu papel de organizacdo cultural com vinculos

sociocomunitarios.

Embora ndo sejam poucas as criticas ao modelo de avaliacdo externa empregado para a
educacdo, é preciso compreender que, dentro de um estado moderno, a avaliacdo adquire local
de predominancia. Castro (2009) vai defender que a consolidacdo da politica de avaliacdo
educacional no Brasil ¢ um instrumento fundamental no processo de prestacdo de contas a
sociedade e enriquecimento do debate publico sobre os desafios da educacdo no contexto

brasileiro.
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Diversos estudos vdo apontar que, diferente do que se poderia concluir inicialmente, o
ambiente escolar ndo se encontra alheio as politicas de avaliacdo externas. Estudos qualitativos,
como o de Mesquita (MESQUITA, 2012), demonstram o uso de indicadores educacionais pela
gestdo escolar como elemento para reorientacdo de agdo e estratégias; no cotidiano da escola,
os dados levantados fazem um quadro que possibilita aos gestores compreenderem melhor suas
préprias realidades, e a partir deles reorientar sua tomada de decisdo. As avaliagdes externas
tém assim possuido um papel de elemento auxiliar a fiscalizacdo do desempenho do Estado na

oferta do servico educacional, tanto pelo proprio Estado, quanto pela opinido publica.

Outro exemplo pode ser encontrado no estudo desenvolvido por Melo (MELO, D V,
2014) com o intuito de observar a perspectiva da equipe gestora sobre o indicador. De acordo
com o conteldo das entrevistas, a autora pode perceber que o indicador atua como auxiliar no
processo de construcdo de um espago de discussdo no ambiente escolar. As discussdes
promovidas tém como foco a reflexdo sobre o que constitui uma educagéo de qualidade e qual
0 papel da instituicdo escolar no alcance deste objetivo. Parece ser um consenso para a equipe
gestora que o0 processo avaliativo se faz necessario tanto para conhecer a instituicdo escolar
como para melhora-la. Para Melo, a gestdo parece reconhecer os dados do indicador como um

elemento fundamental no entendimento da realidade das institui¢cGes de ensino.

Outro estudo é o desenvolvido por Pessin e Deps (PESSIN; DEPS, 2020), acerca da
relacdo dos docentes com o indicador. Segundo os autores a relagédo das instituicdes escolares
com os indicadores educacionais pode ser bem positiva, mas é preciso um processo de reflexao
acerca dos objetivos do indicador. Em um estudo sobre a percep¢do docente acerca do IDEB,
0s autores vao apontar que embora o indicador apresente um panorama da situacdo da escola,
0 que é algo altamente positivo, é preciso ter cuidado. Um feedback exclusivamente
representado por um valor numérico, como se este por si s6 fosse suficiente, ndo pode ocorrer,
As instituicdes de ensino precisam, de acordo com os autores, se voltarem para os resultados
do IDEB de forma reflexiva e critica, e interpretar o desempenho no indicador a partir de sua
propria realidade particular, compreendendo os limites e alcances da avaliagao.

O terceiro conjunto de criticas ao IDEB consiste na utilizacdo dos dados pela comunidade
escolar, em especial pelas midias sociais para a construcdo de um ranqueamento entre as
escolas/municipios/estados, o chamado ranking IDEB. Sobre esse assunto, Candido
(CANDIDO, 2016) vai observar que a midia regional e nacional tende a conferir status positivo

as escolas e municipios que apresentam melhoras nos indicadores educacionais.
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De acordo com a autora é interessante notar que o indicador se tornou um termémetro
politico, sendo utilizados em diversos programas governamentais e em marketing eleitoral.
Porém a maior parte da opinido publica emitida pelo indicador parece se utilizar quase
exclusivamente dos resultados isolados do indicador, ndo se utilizando dos questionarios
socioecondmicos ou mesmo contextualizando os resultados. Outra preocupacdo apontada pela
autora é que as escolas e/ou municipios que ndo alcangam melhora no indicador, ou por algum

motivo tem seu desempenho afetado, sdo classificadas com um status negativo.

Faria (FARIA, 2005) também alerta para o fato de que as politicas de avaliagdo de
politicas pablicas estd longe de se restringir a questdes e disputas relativas ao escopo do Estado.
As avalia¢Ges dos servicos publicos também podem ser elemento central na disputa eleitoral,
controle das interacdes governamentais, e até mesmo na busca de acomodacdes de forcas e

interesses no ambito intraburocratico.

Para Almeida et al (2013) a forma como o indicador é apresentado e utilizado precisa ser
revisto. Para os autores a utilizagdo dos resultados das avalia¢cGes em larga escala e dos indices
criados por elas como fonte exclusiva de analise do trabalho desenvolvido pelas escolas, pode
ndo traduzir um retrato fiel da qualidade das institui¢cdes de ensino. Outra preocupacédo apontada
pelos autores é que o indicador ignora 0 nivel socioecondémico dos estudantes na sua
metodologia, onde o fator desempenho esta associado exclusivamente ao aproveitamento

cognitivo dos alunos, em especial a proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matematica.

Os autores reforcam que suas reflexdes ndo pretendem, em hipotese alguma, fazer
oposicdo as avaliagcdes, mas discutir que os resultados dos indicadores educacionais podem
ajudar de forma mais efetiva na melhoria da qualidade educacional. De acordo com Almeida et
al (ALMEIDA; DALBEN; FREITAS, 2013) as avaliacbes sdo instrumentos importantes,
porém ndo é possivel assumir seus resultados como retrato exclusivo do trabalho das
instituicdes de ensino e isolar o nivel de aprendizado anterior ao inicio da escolarizacéo.
Entretanto, na sua divulgacdo para a populacéo, a escola aparece como Unica responsavel pelo
desempenho de seus alunos, sem qualquer vinculagdo ao entorno social, rede de ensino, e/ou

politicas publicas as quais estas instituicoes estdo diretas ou indiretamente submetidas.

A construcdo de um ranking entre as instituicGes de ensino e/ou entes federados, mesmo
que de forma informal, promove uma hierarquizagdo e competi¢do entre esses grupos. Chrinéia
e Branddo (CHIRINEA; BRANDAO, 2015) argumentam que a qualidade da educacéo escolar

deve considerar insumos internos e externos, assim como processos no interior das unidades
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escolares. Ndo deve ser, deste modo, reduzida somente ao desempenho escolar e para a

construcdo de uma competicdo entre escolas de uma mesma localidade.

As avaliacOes sdo necessarias como instrumento de compreensao das instituicdes de
ensino e dos entes federados sobre as suas fragilidades. Vidal e Vieira (VIDAL; VIEIRA, 2011)
vao apontar que municipios do estado do Ceara passaram a utilizar os indices divulgados como
elemento norteador das politicas municipais de ensino. Depoimentos tomados pelos autores
durante a pesquisa confirmam a importancia que os indicadores veem adquirindo ao longo de
sua existéncia, e as secretarias de educacdo passaram a estabelecer mecanismos de

monitoramento do desempenho das escolas a partir dos resultados divulgados.

Uma vez que IDEB passa a ser elemento de orientacdo da tomada de decisdo das politicas
publicas educacionais, se torna cada vez mais imperativo a constante melhora da ferramenta. E
indiscutivel a necessidade de um maior refinamento do indicador, a fim de evitar problemas ja
conhecidos e melhorar a sua credibilidade, porém é preciso sempre ter em mente de que 0s

indicadores quantitativos deveriam compor um conjunto de avaliagéo.

A utilizacdo de informacdes estatisticas para a analise da realidade escolar ndo elimina a
necessidade, por parte do estado, de desenvolver estratégias que consigam observar mais
atentamente as realidades particulares de cada localidade. Uma vez que cada localidade tem
suas préprias demandas e questBes, € imprescindivel a compreensdo de que os indicadores
estatisticos educacionais servem de orientador geral, isto por si $6, ndo elimina a utilidade da
contextualizacdo dos indices e de um olhar mais atentos as realidades especificas de cada
regido/localidade/escola. A analise da qualidade da educacdo ndo deve se dar em uma
perspectiva Unica, e sim, em uma visdo polissémica, por ser uma categoria de multiplas
significacbes. (DOURADO, 2007).

O IDEB, desde a sua criacdo, tem sido objeto de diversos estudos e analises
académicas. A construcdo de um indicador deste porte, naturalmente, promoveria um espaco
de debates. As criticas ao modelo de avaliacdo externa empregados na educacao, em especial a
partir dos anos 90 no caso brasileiro, ja sdo conhecidas, assim como o papel elementar delas
como auxiliar na fiscalizacdo do desempenho estatal na oferta de servigos publicos. Ja é um
consenso que os indicadores educacionais precisam passar constantemente por refinamentos a
fim de traduzirem com maior qualidade um panorama da educagédo brasileira. Ndo se deve,
portanto, pensar em uma logica de eliminagdo, uma vez que sem estes perde-se o principal

orientador para a tomada de decisdes politicas. E preciso refletir acerca dos avancos alcangados
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até o momento, aprender com as experiéncias resultante dos modelos de avaliagdes construidos,

e desenvolver melhorias futuras que atendam as necessidades atuais.
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3. Andlise do Financiamento e Desempenho dos

Municipios do Rio de Janeiro no IDEB

3.1. Aspectos Metodoldgicos

Para o desenvolvimento das analises foram utilizados procedimentos de metodologia
quantitativa, tendo como objetivo principal analisar a relacdo existente entre indicador de
investimento financeiro dos governos locais e indicadores de qualidade educacional. Para uma
melhor operacionalizagéo, os municipios foram separados em suas respectivas mesorregifes de
acordo com os critérios desenvolvidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

Os dados sobre os recursos despendidos pelos governos locais para financiar a
educacao foram retirados do Sistema de InformacBes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (SICONFI), elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Os valores foram
retirados das despesas liquidadas, que sdo compostas por servigos ou trabalhos ja executados
que terdo de ser pagos. A justificativa da escolha se d& no fato de que ao utilizar os valores de
despesas liquidadas é possivel abarcar valores pagos que ndo foram inicialmente or¢ados. Uma
vez que as despesas orcadas, em qualquer area das financas publicas, se trata de uma estimativa,

ndo raras vezes o valor liquidado ultrapassa o orcado.

Os valores financeiros apresentados neste trabalho foram atualizados a fim de
compensar as perdas de poder aquisitivo por conta do aumento geral no nivel de precos da
economia. Para minimizar as distor¢0es dos diferentes anos analisados todos os valores
monetarios foram corrigidos de acordo com o Indice de Precos do Consumidor Amplo

(IPCA/IBGE), tendo como referéncia o més de novembro de 2021.

Os dados de financiamento foram divididos pelo nimero de matriculas que cada
municipio do estado possui no ensino fundamental, a fim de dar origem ao indicador ‘gasto por
aluno’. As matriculas utilizadas foram retiradas do Censo Escolar, um levantamento anual feito
pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), que é
atualmente o principal instrumento de coleta de informacdes da educacdo basica. O volume de
matriculas foi filtrado de acordo com a responsabilidade de atuacdo dos municipios no sistema
educacional brasileiro. Uma vez que a taxa de atendimento escolar é alta em todos 0s

municipios do estado do Rio de Janeiro, o investimento dos governos locais divido pelo nUmero
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de matriculas se faz um indicador mais elaborado do que apenas o0 gasto bruto ou o gasto
dividido pelo tamanho populacional. Nos anexos deste trabalho (anexo 03, pag 98), se encontra
a tabela com a média da taxa de atendimento escolar do estado do Rio de Janeiro, para fins de

consulta.

No que diz respeito ao indicador educacional, IDEB, optou-se por incluir uma anélise
dos dois componentes que fazem parte do indicador: indice de Aprovacdo (P) e a Nota na
Avaliacdo Padronizada do Saeb (N). Os resultados sdo computados a cada dois anos, assim
como o IDEB. O indice de Aprovagéo (P), mensura o rendimento dos alunos baseado na taxa
de aprovacéo da etapa de ensino da unidade escolar avaliada. Em outras palavras, o indice de
Aprovacdo visa observar se 0 conjunto do alunado esta conseguindo avancar para a proxima
etapa do ensino. Ja a Nota do Saeb (N) busca observar o desempenho dos alunos por meio de
uma avaliacédo elaborada pelo Governo Federal aplicada a cada 2 anos, com a colaboracdo das
secretarias estaduais e municipais de Educacdo. Nesta prova os alunos sdo avaliados quanto a
sua capacidade de leitura e interpretacdo de textos (Portugués) e a capacidade de solucionar

problemas (Matematica).

Por fim, para correlacionar os valores despendidos pelos municipios para a educagéo
com o desempenho das escolas municipais no IDEB foi utilizado o coeficiente de correlagéo de
Pearson (p). Com o auxilio do coeficiente de correlagao € possivel determinar a intensidade e
direcdo da correlacdo entre as variaveis. Conforme a tabela 04 apresenta, os valores expressos
pelo coeficiente variam de 0 a 1, sendo positivos ou negativos, quanto mais proximo ao 1 for o

valor estabelecido mais forte seré a relacéo entre as duas variaveis analisadas.

Optou-se por utilizar a classificagdo elaborada pelos autores Dancey e Reidy
(DANCEY; REIDY, 2006), cuja categorizacdo dos valores foi pensada para aplicacdo em
estudos das ciéncias humanas. A escolha se deu em razdo da compreenséo da dificuldade de se
encontrar correlacfes perfeitas ou proximas a 1 em estudos sociais, devido a alta interferéncia
de fatores externos dos mais variados e nem sempre mensuraveis. Deste modo, as classificacGes
normalmente utilizadas para o coeficiente de correlacdo, que se baseiam em estudos das areas

das ciéncias naturais, ndo se aplicariam adequadamente.

63



Tabela 04: Classificagdo do Coeficiente de Correlacédo de Pearson.

Classificagdo | Magnitude do Coeficiente
Nula 0,000

Fraca 0,001 ¢ 0,399
Moderada 0,400 v 0,699

Forte

Perfeita

Fonte: Quadro elaborado pela autora com base na classifica¢cdo desenvolvida por Dancey e Reidy (2006) para aplicagédo
nas ciéncias humanas.

A classificacdo da magnitude do coeficiente se da da seguinte forma: correlacdo nula
(0), fraca (valores de 0,001 a 0,399), moderada (valores de 0,400 a 0,699), forte (valores de
0,700 a 0,999) e perfeita (valor 1).

Para fins de uma compreensdo mais didatica os resultados desta pesquisa Sserdo
apresentados na seguinte ordem: Primeiro, a discussdo do indicador educacional (IDEB). Logo
apos, a exposicdo do financiamento educacional dos municipios, juntamente com a reflexao
acerca do tema. E por fim, a apresentacdo dos resultados da correlagdo entre os indicadores

analisados pelo trabalho.

Optou-se por apresentar primeiro as duas variaveis que compdem o indicador
educacional (Avaliacdo Padronizada e indice de Rendimento), e apds as suas respectivas
discussdes expor os resultados no IDEB. Isto se deu pela compreensao que, ao fazer o caminho
de se observar separadamente e de forma detalhada os componentes do indicador educacional,
é possivel analisar o impacto de cada elemento no produto final, o IDEB. Assim como apés isto
discutir o papel das metas intermediarias colocadas pelo governo federal, bem como as
dindmicas regionais (diferencas de desempenho das mesorregides do estado) e o impacto da

dimensédo tamanho populacional no indicador educacional.

E preciso ter em mente que os resultados analisados aqui s&o prévios a pandemia de
COVID-19. Esta alterou de forma dréastica a dinamica educacional dos estudantes nos mais
diversos niveis de ensino, o que ira impactar nos indicadores educacionais a serem divulgados
posteriormente. Medidas de combate a pandemia foram instaurados no Brasil a partir de margo
de 2020, o ultimo resultado disponivel do desempenho dos municipios no indicador educacional

(IDEB) foi o referente ao ano de 2019. O impacto da pandemia na area educacional necessita
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um estudo a parte, a partir da analise da repercussdo deste periodo nos indicadores educacionais,

que ndo estavam disponiveis durante a construcdo deste trabalho.

3.2. Analise do Desempenho das Escolas Municipais
do Rio de Janeiro no IDEB

Nesta subsec¢do serdo apresentadas as analises do desempenho das escolas municipais
do Estado do Rio de Janeiro no indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica (IDEB) no
Ensino Fundamental, com enfoque no desempenho das Gltimas edi¢des do indicador (2017 e
2019). Para uma melhor compreensdo os resultados serdo subdividos nos elementos que
compdem o indicador, bem como a apresentacdo dos melhores e piores desempenhos do estado.
E por fim, serdo analisadas as questdes regionais e de tamanho populacional e seu impacto no

indicador de qualidade.

No que diz respeito a analise do Indicador de Rendimento (P), a chamada taxa de
aprovacao, foi possivel observar dois movimentos distintos: nos anos iniciais o indice apresenta
estabilizagdo com pouquissimo crescimento, enquanto nos anos finais do ensino fundamental

apresenta um aumento bem mais expressivo de 2017 a 2019 (ver grafico 03).

Grafico 03: Média de Desempenho das Escolas Municipais no Indicador de Rendimento (P) do
Estado do Rio de Janeiro (2017 e 2019).
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Fonte: Elaborag&o da autora.
Dados retirados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

Ao observar o desempenho das escolas nos anos iniciais do ensino no ano de 2015 a
média de aprovacao foi de cerca de 0,87, e no ano de 2019 de 0,89. Um aumento na aprovacao
de 0,02 em 3 edicBes. J& no que diz respeito aos anos finais no ano de 2015 a média de aprovacéo
foi de 0,80 e passa para cerca de 0,84 no ano de 2019. Um aumento de 0,04 em 3 edi¢Oes. Esse
aumento se da em especial do ano de 2017 para 2019 onde, de forma mais geral, parece haver
um aumento mais significativo nas aprovagoes.
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Cabe lembrar que os melhores desempenhos no indicador vém dos anos iniciais, e uma
vez atingido um valor alto na taxa de aprovacao € inevitavel a estabilizacdo do indicador. Isso
se da devido aos municipios baterem em uma espécie de “teto invisivel” da aprovagdo. Nao ¢
possivel aprovar para além do nimero de matriculados que as escolas possuem, se esses alunos
sdo majoritariamente aprovados, entdo nao resta possibilidade de evolucédo neste indice, apenas
manter o0 mesmo nivel, levando assim em direcdo a uma estabilizacdo do indicador apds

conseguir valores altos de aprovacao.

Para melhorar a compreensdo pode-se tomar como exemplo uma instituicdo de ensino
hipotética que atende a cerca de 400 alunos do ensino fundamental. Se esta escola aprovar 390
estudantes no devido tempo escolar (sem distorcdo série/idade), atingiria um indice de
aprovacéo de cerca de 0,97. N&o existiria uma grande margem de aumento do indicador, uma
vez que mais de 90% dos alunos daquela unidade de ensino estdo sendo aprovados. A nao ser
que esta escola consiga atingir a marca de 100% de aprovacdo, um feito praticamente
impossivel, ndo seria possivel alterar o indice de rendimento para além disso. Ele chegaria ao

seu ‘limite maximo’ de ampliagdo, ou seja, seu ‘teto invisivel’.

Uma vez que uma determinada escola e/ou rede de ensino atinja uma aprovacao
superior a 90%, se torna praticamente impossivel uma alteracdo neste indice. E a partir disto,
seu impacto no célculo do IDEB (para subir a nota) cessa. Pois ndo € mais possivel subir a
aprovacdo para mascarar resultados negativos na avaliagdo padronizada, inevitavelmente o
IDEB desta escola/rede estagnaria. A nao ser que houvesse uma melhora no desempenho dos
estudantes na prova do Saeb, a rede estara fadada a manter o mesmo desempenho, e na pior das

hipoteses, diminuir sua nota no indicador.

Um sistema educacional que reprove os alunos com frequéncia néo ¢é desejavel, menos
ainda um que aprove indiscriminadamente. Deste modo, o resultado da aprovacao deve ser visto
em conjunto ao desempenho na avaliacdo padronizada, a fim de compreender melhor os efeitos
disto no IDEB.

De acordo com os dados da Avaliacdo Padronizada, também h& um aumento do
desempenho obtido pelos municipios no Saeb (antiga Prova Brasil), tanto nos anos iniciais do
ensino fundamental, quanto dos anos finais. Conforme apresentado pelo gréafico 04, as escolas

municipais estdo obtendo uma melhora na prova do Saeb ao longo das edi¢Ges do indicador.

As escolas municipais tém obtido, com o passar das edi¢Oes, notas cada vez mais

melhores; pode-se observar que esta melhora se da de forma lenta e gradual. Nos anos iniciais
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do ensino fundamental o valor médio obtido no ano de 2015 foi de 5,8, indo para cerca de 6,1
no ano de 2019. Ja no que diz respeito aos anos finais do ensino fundamental, no ano de 2015

a média de desempenho foi de cerca de 5,1, ja no ano de 2019 de 5,4.

Grafico 04: Média de Desempenho das Escolas Municipais na Avaliagao Padronizada do Saeb
(N) do Estado do Rio de Janeiro (2017 e 2019).
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Fonte: Elaboragéo da autora.
Dados retirados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

E possivel concluir, assim, que argumentos que embasam a melhora do indicador como
reflexo exclusivo do aumento da aprovacéo dos estudantes, ou seja, do indice de rendimento,
ndo encontram sustentacdo quando analisado o desempenho das escolas municipais do estado
do Rio de Janeiro no Saeb. Tomando como exemplo 0s anos iniciais do ensino fundamental,
desde 2015 as escolas municipais atingiram, em média, um resultado de aprovacao superior a
85%; e mesmo assim continuam obtendo melhoras no que diz respeito a avaliagdo em larga

escala.

Ao longo dos anos observados as escolas tém demonstrado uma melhora também no
que diz respeito a avaliagdes em larga escala. Deste modo, € mais provavel que os alunos tém
sido aprovados com mais frequéncia, aumento apontado no indice de rendimento (p), por terem
obtido melhor desempenho. Esse avango se expressaria também através de um melhor resultado
na avaliacdo padronizada.

Isto ndo significa, de forma alguma, dizer que nédo seja possivel utilizar o indicador de
rendimento (P) para aumentar o IDEB. Mas sim afirmar que ao longo dos anos e das edic0es,
o impacto deste indice na ampliacdo e falsificagdo de um IDEB ‘inchado’ diminui,
especialmente quando este atinge seu ‘teto’. E esta premissa se confirma ao analisarmos o
desempenho dos municipios na avaliacdo de larga escala, onde estes, a cada edi¢do tem
apresentado constante evolugédo. Entretanto, também é perceptivel que o avanco se da de forma
lenta, indicando que apesar do esforgo, as escolas ainda encontram dificuldades na melhora do

desempenho da avaliagdo padronizada.
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Ao analisar o desempenho das escolas da rede municipal do estado do Rio de Janeiro
nas Ultimas aplicacdes do IDEB, foi possivel observar uma melhora no desempenho no
indicador, tanto para os anos iniciais do ensino fundamental, quanto para os anos finais. O
grafico 5 apresenta o IDEB alcancado pelas escolas municipais do estado do Rio de Janeiro.
No que diz respeito aos anos iniciais, a média de desempenho no indicador do ano de 2015 foi
de 5,1, e no ano de 2019 de 5,4. No que diz respeito aos anos finais do ensino fundamental em
2015 a média de desempenho foi de cerca 4,1 e no ano de 2019 de 4,5. Deste modo, a média

dos municipios apresentou uma melhora de cerca 0,4 pontos no indicador nos ultimos anos.

Grafico 05: Desempenho das Escolas Municipais e a Meta do IDEB no Ensino Fundamental nas
Gltimas 3 edi¢cdes (2015, 2017 e 2019).
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Fonte: Elaboragdo da autora.
Dados retirados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

Cabe lembrar que devido a metodologia empregada na construcdo do indicador parte-
se do principio de que as trajetdrias ttm um comportamento de uma funcéo logistica. Ou seja,
para um dado esforco, obtém-se ao longo do tempo uma redu¢édo gradativa no ritmo e amplitude
de melhora no indice; ou em outras palavras quanto mais tempo passa e determinada rede de
ensino consegue uma media maior, mais dificil serd continuar a obter uma melhora constante
no indicador. Isto se da devido a tendéncia a estabilizacdo em valores médios e ao custo de
melhoria se tornar cada vez maior uma vez obtido uma media mais significativa, o que
explicaria, pelo menos em parte, o grafico nos anos finais ser mais ascendente do que o dos
anos iniciais, uma vez que a média de pontos no indicador educacional dos anos finais é menor
do que nos anos iniciais. Quanto maiores resultados obtidos no IDEB por uma determinada rede
de ensino mais dificil serd avancar para valores ainda mais altos, e isso se expressa também nas

metas estabelecidas.
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Juntamente com a divulgacéao dos resultados obtidos pelas escolas no IDEB o0 Governo
Federal lanca uma meta, que se constitui como uma projecdo a ser alcancada por aquela
determinada escola no proximo célculo do indicador. As metas deveriam servir como
instrumentos para mensurar a eficacia das politicas publicas educacionais no indicador do
IDEB.

Se as redes de ensino conseguissem alcancar as metas estipulados pelo Governo
Federal, seriam, entdo eficazes, uma vez que o objetivo principal pretendido (melhora no
indicador até determinado patamar) teria sido alcancado. Os resultados encontrados pela
pesquisa apontaram que apesar da evolucdo as metas intermediarias ndo sdo alcancadas, e a
cada ano que passa o desempenho obtido pela rede de ensino parece se distanciar do

desempenho esperado pelo governo federal.

Uma das possiveis explicacfes para o claro distanciamento dos municipios da meta
estipulada se da na forma como o célculo desta é feita. O célculo da projecdo feita pelo governo
federal leva em consideracdo sempre uma trajetoria ascendente no indicador. O procedimento
do célculo dos esforgos e médias intermediarias leva em consideracdo o IDEB inicial observado
em 2005, e a partir disso quais as metas necessarias para cada edicdo a fim de se alcancar a

meta nacional (6,0).

Entretanto, ndo raras vezes ao longo das edi¢Ges pode-se observar o seguinte cenario:
um municipio obtém um desempenho X em uma edi¢do T1 e por motivos diversos no proximo
calculo do indicador T» possuem um desempenho inferior a média X. Mesmo que este
municipio se esforce para se recuperar da queda, e até chegue a melhorar o indicador, a projecao
da meta ndo levou em consideragdo esta variagdo, e continuara a construir ‘objetivos’
inatingiveis onde a cada edi¢do que se passa mais distante a projecdo se torna da situagéo real

daquela escola/rede.

O mesmo acontece caso algum municipio tenha estagnado em alguns dos anos, e
obtido o mesmo desempenho por duas edi¢Bes seguidas (T1 e T2). A meta ndo leva em
consideracao que este municipio ndo conseguiu melhorar, apenas manteve a mesma qualidade.
A projecdo para a proxima edicdo (T3) serd ainda maior que a da anterior (T2), que nao foi
atingida devido a estagnacdo do desempenho da rede. Se o0 municipio ndo conseguiu atingir o

valor da meta X da T2, como seria possivel alcancar na edi¢cdo T3z uma meta ainda maior?

Os resultados corroboram com outros estudos observados, como o de Pontes e Soares
(PONTES, LUIS A F: SOARES, 2017; PONTES, LUIS ANTONIO FAJARDO; SOARES,
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2016), que ja apontavam para inconsisténcias no que diz respeito a formula de céalculo do
sistema de metas desenvolvido pelo MEC. Para 0s autores é bastante preocupante que o sistema
pareca sempre considerar um movimento de progresso linear constante das escolas/redes de
ensino. Dentro desta perspectiva as metas tragcadas correm um alto risco de terem seu calculo
baseado em valores andmalos, pois a férmula ndo leva em consideracdo que as redes e
instituicdes de ensino estdo sujeitas a flutuacdes de desempenho ao longo do periodo analisado.
N&o parece razoavel, para os autores, que a meta sempre parta da premissa de uma progresséo

linear ascendente.

O mapa de cumprimento da meta das escolas municipais no IDEB de 2019 demonstra
qudo clara ¢ a dificuldade dos municipios em conseguir sequer chegar a meta estabelecida para
0 ano de 2019.

Mapa 01: Cumprimento da Meta das Escolas Municipais no IDEB do Ensino Fundamental na
Gltima edicdo (2019).
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Fonte: Elaboragéo da autora.
Dados retirados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Do total de municipios analisados, em cerca de 71% dos municipios fluminenses as
escolas municipais obtiveram, em média, desempenho inferior ao valor estabelecido pelas
metas nos anos iniciais; e cerca de 86% nos finais. Em contrapartida, nos anos iniciais, 20%
conseguiram alcancar desempenho acima da meta, e aqueles que conseguiram alcancar
exatamente o valor estipulado contabilizam 9% dos casos. J& nos anos finais, cerca de 11% dos

municipios conseguiram desempenho superior a meta, e 2% alcancaram o valor exato da média.
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Dos 92 municipios que compdem o Estado do Rio de Janeiro, 7 ndo tiveram seus dados de

evolucdo em relacdo a média computados por motivos técnicos®.

Apesar das escolas evoluirem, o que da a entender que estas sao eficazes no indicador,
pois a cada ano tém conseguido, em média, obter um desempenho cada vez melhor, quando
comparada as metas estipuladas pelo governo federal existe uma clara desconexdo entre o
resultado do indicador (IDEB) e a expectativa expressa nas metas. Devido a forma de célculo
da meta inflar o valor sem considerar a realidade atual dos municipios, estes estdo
continuamente distantes da projecéo estipulada pelo INEP. O que levanta o questionamento
sobre a progressdo constante da meta estar criando objetivos cada vez mais inalcangaveis; onde
mesmo com o esfor¢o do municipio e dos avancos deste no indicador, a meta continua impondo

um desempenho irreal e inacessivel para aquela localidade.

Como seria possivel, deste modo medir a eficacia do desempenho das redes de ensino
através da meta, se o proprio calculo do indicador ndo parece levar em consideragéo as questdes
particulares e as trajetorias das respectivas redes de ensino? E isto ndo se apresenta apenas como
um empecilho a analise da eficacia de determinada rede de ensino, mas até mesmo no controle
a respeito do alcance da meta nacional estipulada pelo Plano de Metas para a Educacdo do
Governo Federal.

Para além da questdo individual de cada municipio foi possivel observar o
comportamento da média de desempenho das escolas municipais de acordo com as
mesorregides do estado do Rio de Janeiro. De acordo com o grafico 06 foi possivel notar que
as melhores médias de desempenho no IDEB vém das regides Centro Fluminense e Noroeste
Fluminense, tanto nos anos iniciais do ensino fundamental quanto nos anos finais.

Nos anos inicias, a mesorregido Noroeste Fluminense obteve média de 5,4 no ano de
2015, valor que passa a 5,8 no ano de 2019. Logo apds se encontra a mesorregiao Centro
Fluminense que obtém média de desempenho de 5,2 no ano de 2015, e 5,7 no ano de 2019. Em
seguida estd a mesorregido Baixadas, com desempenho de 5,2 no ano de 2015 e 5,7 no ano de
2019. A regido Sul Fluminense apresenta média de 5,2 no ano de 2015, e de 5,5 no ano de2019.

Essas mesorregides obtiveram desempenho acima da média do estado do Rio de Janeiro. Logo

9 Os municipios de Campos dos Goytacazes, Cachoeiro e Areal nio tiveram seus resultados de IDEB do ano de
2019 calculados, logo, ndo é possivel saber se estes alcancaram ou ndo a meta. Ja o municipio de Macuco néao
possui matriculas na rede municipal nos anos finais do ensino fundamental, o que impede o calculo do indicador.
E os municipios de Sdo Sebastido do Alto, Sumidouro e Trajano de Moraes ndo obtiveram alunado suficiente para
que a escola seja avaliada.
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apos, se concentram as mesorregides Norte Fluminense e Metropolitana do Rio de Janeiro, com

média de 4,9 no ano de 2015, e no ano de 2019 média de 5,4 e 5,2, respectivamente.

Gréafico 06: Desempenho das Escolas Municipais de acordo com as Mesorregifes do Estado do
Rio de Janeiro nas ultimas 3 edi¢cGes do IDEB (2015, 2017 e 2019).
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Fonte: Elaboragdo da autora.
Dados retirados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Nos anos finais do ensino fundamental, os desempenhos sdo, em média, inferiores. A
mesorregido Centro Fluminense apresenta desempenho de 4,4 no ano de 2015, valor que passa
a 4,9 no ano de 2019. Em seguida esta a mesorregido Noroeste Fluminense com 4,2 no ano de
2015, e de 4,9 no ano de 2019. Em seguida vé a regido das Baixadas com média de 3,9 no ano
de 2015, valor que passa a 4,4 no ano de 2019. As trés mesorregifes sdo as Unicas que
conseguem se manter acima da média do estado nos anos finais do ensino fundamental. Logo
apos vém a mesorregidao Norte Fluminense com desempenho de 4,0 no ano de 2015, e de 4,6
em 2019. Com o penultimo desempenho vém a mesorregido Baixadas com média de 3,9 em
2015, e de 4,4 em 2019. E por fim, a mesorregido Metropolitana do Rio de Janeiro com média

de 3,9 no ano de 2015, valor que passa a 4,3 no ultimo ano da anélise.

O resultado encontrado aponta para o que seria uma espécie de ‘padrao regional’, no
qual os municipios das mesorregides Noroeste e Centro Fluminense teriam os melhores
desempenhos, entretanto, ao analisar os 10 maiores IDEBs dos anos iniciais e finais do ensino
fundamental no ano de 2019, outra caracteristica chamou atencdo: além da mesorregido, o
tamanho populacional do municipio se apresentou como uma questdo relevante. As
mesorregides Noroeste e Centro Fluminense possuem uma grande expressividade nos maiores
resultados, em contraponto a mesorregido metropolitana do Rio de Janeiro possui alta presenca
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nos piores desempenhos. Porém, a explicacdo do desempenho pode ndo estar necessariamente
ligada a caracteristicas regionais, e sim, ao porte populacional do municipio como as tabelas 04

e 05 apresentam.

Tabela 05: Municipios do Estado do Rio de Janeiro com as Maiores Médias no IDEB de 2019.°

Maiores Médias no IDEBE 2019

Municipio

Anos Iniciais Meta Anos Finais Meta Tam. Municipio
Miracema 6,90 6,60 6,10 5,70 [ 20 mil até 50 mil
Rio das Ostras 6,60 6,00 5,30 5,70 [ 100 mil até 500 mil
Miguel Pereira 6,40 6,60 540 6,60 | 20 mil até 50 mil
S0 José de Uba 6.40 7.00 * * 5 mil até 10 mil
ltaocara 6,30 5,60 5,30 5,20 | 20 mil até 50 mil
Iraperuna 6,30 6,40 5,40 6,20 | 50 mil até 100 mil
Macaé 6.30 6.20 * * 100 mil até 500 mil
Paty dos Alferes 6,30 4,90 * * 20 mil até 50 mil
Comendador Levy Gasparian 6,20 6,00 * * 5 mil ate 10 mil
Iguaba Grande 6,20 570 * * 20 mil até 50 mil
Bom Jardim * * 5,90 5,90 [ 20 mil até 50 mil
Matividade * * 6,10 4,90 | 10 mil até 20 mil
Duas Barras * " 5.20 510 | 10 mil até 20 mil
Quissama * " 5.20 5,30 | 20 mil até 50 mil
Porciuncila * " 5.60 6,20 | 10 mil até 20 mil

* Municipio ndo esteve entre os 10 maiores resultados no indicador neste nivel de ensino

Fonte: Elaborag&o da autora.
Dados retirados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

No que diz respeito aos municipios, foram selecionados 0os municipios que obtiveram
as 10 maiores notas, tanto nos anos inicias como nos anos finais. Observou-se uma repeticédo
natural em alguns casos: municipios que obtinham as maiores notas nos anos iniciais tendem a
ficar entre os melhores também nos anos finais. A partir da compreensdo de que a educacgéo é
um processo de construcdo continuo de conhecimento, uma rede de ensino que consiga que 0s
alunos obtenham um bom desempenho nos anos iniciais tem uma tendéncia a manter o bom
desempenho nos anos finais do ensino fundamental, uma vez que eles sdo uma continuagéo do
nivel de ensino anterior. Por consequéncia, observa-se uma repeti¢do ‘natural’ do bom

desempenho dos alunos nos anos finais do ensino fundamental. Dos 10 municipios que

10O municipio de Sdo José de Uba ndo oferta matricula nos anos finais do ensino fundamental pela rede municipal
de ensino. Logo, ndo é possivel o calculo do indicador do 5° ao 9° ano do ensino fundamental (Anos finais).
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obtiveram os maiores IDEBs nos anos iniciais, 5 também compunham o grupo com os melhores

IDEBs dos anos finais.

E notavel a predominancia das mesorregides Noroeste e Centro Fluminense, padrio ja
observado no gréafico anterior. Dos 15 governos locais que tiveram um desempenho destacado
no indicador, 6 pertencem a mesorregido Noroeste fluminense, 3 a Centro Fluminense, 2
municipios pertencem a mesorregidao Metropolitana do Rio de Janeiro, 2 ao Norte Fluminense

e 2 a mesorregido Baixadas.

Cabe destacar também que dos municipios que apresentaram 6timos desempenho,
apenas 2 sdo governos locais de grande porte (com faixa populacional entre 100 e 500 mil
habitantes). A maior parte séo municipios com baixo contingente populacional (até 25 mil
habitantes) e médio contingente (até 100 mil habitantes), e os que se enquadram na Ultima
categoria ndo ultrapassam a faixa media de 50 mil habitantes. Um dos fatores explicativos para
este fendmeno é o de que grandes cidades apresentam um ambiente de alta complexidade social

e isto se relaciona justamente com o servigo educacional.

Nos grandes centros urbanos, diversas problematicas atuam diretamente no acesso
e/ou qualidade dos servigos publicos, sendo elas: violéncia, crescimento desordenado, auséncia
de moradias e/ou moradias inadequadas, exclusdo social, desemprego, etc. (ALVES;
FRANCO; RIBEIRO, 2008; DA GAMA TORRES et al., 2008). As questdes apresentadas
constantemente perpassam as escolas e a pratica educativa de docentes que atuam nestas
localidades. Naturalmente estes problemas também podem se apresentar em municipios de
pequeno porte, entretanto, € conhecido que sua escala é bastante reduzida em comparacao as

grandes capitais, que apresentam dindmicas sociais proprias bastante complexas.

Diversos trabalhos buscam analisar a relacdo entre as grandes cidades e questdes
educacionais, dentre os quais se destaca o estudo desenvolvido por Alves et al. (ALVES,
FATIMA; FRANCO; RIBEIRO, 2008). Os autores, ao analisarem os dados do Censo e
indicadores educacionais, observaram a relagdo entre maior risco de defasagem série/idade e
evasdo escolar para moradores de favelas localizadas em bairros afastados. Cabe lembrar
também que quanto maior o alunado atendido por determinada rede de ensino mais desafios se
impGem a respeito de garantir uma educacdo de qualidade de maneira universal a todos os

estudantes, e os grandes centros urbanos séo conhecidos por sua alta densidade domiciliar.

Ao analisar 0s municipios com os piores desempenhos no indicador, o resultado
observado é bastante semelhante, conforme apresentado na tabela 05. Ao serem selecionados
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0S municipios que obtiveram as 10 menores notas no indicador, tanto nos anos inicias como
nos anos finais a maior parte destes ndo obteve uma continuacdo do mal desempenho nos dois
niveis de ensino. Dos 16 municipios analisados, apenas 4 obtiveram uma média de desempenho

ruim nos anos iniciais e finais do ensino fundamental.

Tabela 06: Municipios do Estado do Rio de Janeiro com as Menores Médias no IDEB de 2019.

Menores Meédias no IDEB

Municipio

Anos Iniciais Meta Anos Finais Meta Tam. Municipio
Cardoso Mareira 4,50 5,40 * " 10 mil até 20 mil
Japeri 4,50 5,10 3.90 4,90 | 100 mil até 500 mil
MNova lguacd 4.60 5,60 3.80 5,20 | mais de 500 mil
580 Gongalo 4,60 5,70 3,70 4,70 | mais de 500 mil
Belford Roxo 470 5,70 * * 100 mil até 500 mil
Dugue de Caxias 4,70 5,40 * * mais de 500 mil
Duas Barras 4.80 5,30 * * 10 mil até 20 mil
Mesquita 4,80 5,80 * * 100 mil até 500 mil
Porcitncula 4.80 5.60 * * 10 mil até 20 mil
Guapirim 4,90 6,10 3.70 470 | 50 mil até 100 mil
Laje do Muriaé * * 3,70 5,90 | 5 mil até 10 mil
Vassouras * * 3.70 4,50 | 20 mil até 50 mil
Angra dos Reis * * 3,80 5,10 | 100 mil até 500 mil
Silva Jardim * * 3.80 5,70 | 20 mil até 50 mil
Conceigdo de Macabu * * 3,90 510 | 20 mil até 50 mil
ltaborai * * 3,90 5,30 | 100 mil até 500 mil

* Municipio ndo esteve entre os 10 menores resultados no indicador neste nivel de ensino

Fonte: Elaborag&o da autora.
Dados retirados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

E notavel a predominancia da mesorregido Metropolitana do Rio de Janeiro, padréo ja
observado no grafico 06 e na tabela 05. Dos 16 governos locais que tiveram um desempenho
ruim no indicador, 9 pertencem a mesorregido Metropolitana, 2 a mesorregido Noroeste

Fluminense, 2 a Norte Fluminense, 1 ao Centro Fluminense, 1 a Baixadas, 1 a Sul Fluminense.

Cabe destacar também que dos municipios que apresentaram desempenho inferior, 4
sdo governos locais de pequeno porte (com faixa populacional de até 25.000 habitantes),
enguanto 8 governos locais possuem ao menos 100 mil habitantes (equivalente a 50% do total
analisado). Assim como notado anteriormente, 0s municipios com maior quantitativo de
habitantes, consequentemente maior nimero de alunos, se apresentam como um ambiente de

alta complexidade e fatores externos interferem de forma ainda mais acentuada no ambiente
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escolar. Se confirmando a hipdtese de que os grandes centros urbanos passam por diversas

questdes que afetam direta e/ou indiretamente na prestacao do servi¢o educacional.

Os dados analisados demonstram que 0s municipios a cada edicao tém obtido, em
média, resultados cada vez melhores no IDEB. E diferente do que se poderia supor, no caso dos
municipios do estado do Rio de Janeiro, esta evolucdo ndo vem atrelada a uma falsa percepgédo
de qualidade. Conforme observado, o indicador de rendimento (P), principal instrumento
apontado pela literatura para se maquiar desempenhos no indicador, tem apresentado
estabilidade (com excecdo do ano de 2019, para os anos finais que apresentou crescimento de
0,04). Os estudantes da rede municipal tém logrado éxito na avaliacdo padronizada, obtendo
desempenhos melhores a cada nova edi¢do. Desta forma, os municipios ndo apenas
conseguiram ao longo das ultimas edi¢cdes um desempenho melhor no indicador educacional,
como também a melhoria pode ser creditada a uma evolucao na avaliagao padronizada do Saeb,
e ndo como fruto de um ‘inchago’ promovido por alguma suposta politica de aprovacao

indiscriminada.

Do ponto de vista da eficacia em relacdo a uma melhora constante do proprio
indicador, grande parte dos municipios do Estado do Rio de Janeiro tem sido bem-sucedido. A
cada edicdo os governos locais tem superado seus desempenhos anteriores, e se mantido em
evolugdo no indicador educacional. Esta evolugao se da de forma ‘saudavel’ como prevista pelo
indicador para ocorrer, através de um crescimento do indice de aprova¢do em conjunto com
notas melhoras na avaliacdo padronizada do Saeb. Entretanto, quando comparados oS
desempenhos com as metas intermediarias construidas pelo Governo Federal, o cenario €

distinto.

Ja no que diz respeito ao desempenho no IDEB e as metas estipuladas, os municipios
tém estado cada vez mais distantes delas. Mesmo com os problemas de estimativas apontados
pelos dados e pela literatura, € altamente preocupante a distancia que o desempenho medio dos
governos locais estd das metas intermediarias. A melhora na qualidade da educacdo mensurada
através do indicador é real, entretanto, esta ocorre de uma forma mais lenta, o que prejudica
diretamente o objetivo de se chegar a patamar minimo de 6,0 na qualidade da educacao basica
no ano de 2021. Embora a meta nédo tenha sido pensada para que todas as unidades escolares
e/ou redes de ensino alcangassem simultaneamente o resultado no prazo estabelecido, €
preocupante que uma quantidade significativa dos municipios do estado do Rio de Janeiro ndo
esteja sequer perto do valor, especialmente nos anos finais. No ano de 2019, 80% dos
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municipios alcangaram uma nota superior a 5,0 nos anos iniciais, sendo necessario subir 1,0
pontos no indicador para chegar a meta estipulada nacionalmente, entretanto as médias dos anos
finais do ensino fundamental sdo altamente preocupantes, apenas 20% conseguiram um

desempenho superior a 5,0 na ultima edigéo.

3.3. Analise dos Recursos Destinados ao
Financiamento da Educacdo pelos Municipios

do Rio de Janeiro

Nesta subsecdo serdo discutidas as analises acerca do investimento em educacao pelos
municipios do Estado do Rio de Janeiro nos ultimos anos, incluidas as fun¢des or¢camentarias
para as quais estes recursos foram destinados. Em seguida, sera observado se 0s municipios tém
se mantido dentro do piso determinado constitucionalmente, logo apos a separacao dos valores
de acordo com as mesorregides. E, por fim, 0s municipios com 0s maiores e menores gastos do

estado.

Ao observar o volume total de recursos despendidos pelos municipios para financiar a
educacao é possivel notar o decréscimo do montante a partir do ano de 2015, e a consequente
estabilizacdo dos valores. Os dados apresentados no grafico 07 expressam uma queda dos
recursos investidos pelos governos locais na area educacional no periodo de 2015 a 2017, e
depois uma pequena recuperacéo a partir do ano de 2018. Entretanto, mesmo com esta pequena
recuperacdo depois do ano de 2018, a média investida no ultimo ano de anélise (2019) € inferior

a média de recursos aplicados no primeiro ano da analise (2015).

No ano de 2015 cerca de R$14,3 bilhdes de reais foram utilizados pelos 92 municipios
do Rio de Janeiro para investir na educacgdo, esse montante cai para quase R$13,9 bilhdes no
ano seguinte, uma reducéo de cerca de R$0,4 bilhdes. Cabe lembrar que o0 ano de 2016 foi um
ano de eleicBes municipais no Brasil, uma disputa eleitoral acirrada que ja refletia a crise
politica do pais e 0 impacto das investigacdes da Operacdo Lava Jato no sistema econdmico e
politico. O valor total despendido para a educacdo comeca a ser reduzido gradativamente até
atingir o valor de R$13,4 bilhdes no ano de 2017, e se estabiliza em torno de R$13,6 bilhdes

para financiar a educacéo.

Os gastos com educacdo ndo costumam sofrer variagOes significativas ao longo do tempo,

salvo por algumas excecdes. E isto se da devido a propria estabilidade da pasta educacional,
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mantido constante fatores como evaso escolar, distorcdo idade-série!, taxa de natalidade e
mortalidade, etc; o volume de alunos que perpassa determinado sistema educacional se torna
previsivel e constante. 1sso propicia uma tendéncia a estabilizacdo dos recursos destinados
anualmente para a manutencdo do sistema educacional. Fatores de dinamica interna
(reestruturacdo da forma de organizacdo, criacdo de politicas e/ou programas educacionais
novos, etc) e fatores externos ao sistema educacional (crises econdmicas e/ou politicas,
desastres naturais, etc) podem interferir e alterar esta estabilidade, levando ao aumento ou

diminuig&o abrupta dos recursos.

Grafico 07: Volume Total Investido na Educacéo pelos Municipios do Estado do Rio de Janeiro
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Fonte: Elaboragéo da autora.
Dados retirados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Os valores foram corrigidos de acordo com o IPCA
do IBGE tendo como referéncia o més de Novembro de 2021.

Cabe lembrar que analisar o total de recursos investidos pelos municipios ndo significa
analisar recursos de origem exclusivamente municipal. Como apontado no capitulo 01, a
principal forma de aporte de recursos para a educacdo publica brasileira se da através da politica
de fundo, em especial o FUNDEB. Diversos fundos*? foram criados pelo governo federal com
0 intuito de auxiliar na manutencéo e desenvolvimento de ensino, e estes recebem significativos
recursos da Unido. E em um momento de crise financeira no pais e no Estado do Rio de Janeiro,

0s recursos advindos do Governo Federal adquirem um alto grau de importancia.

10 termo distorcio ou defasagem idade-série ¢ utilizado para indicar a diferenca entre a idade real do alunado e
a idade prevista para que este estudante esteja em determinado ano do sistema educacional. Uma taxa de distor¢éo
idade-série alta é um indicativo de excesso de reprovacdo em um determinado nivel educacional, o que aponta a
dificuldade do alunado em progredir no sistema. Suas causas sdo diversas, e podem ser conectadas a fatores
educacionais, como dificuldade em letramento/escrita e operagdes matematicas simples, e a questdes sociais com
a situacdo socioecondmica do alunado.

12 para além do FUNDERB, pode-se citar o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (FNDE)
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A pasta educativa vem sofrendo ao longo dos anos sucessivas reducdes no seu
financiamento, em especial cortes advindos do governo federal. Dentre as reducdes pode-se
citar a Emenda Constitucional n° 95, a chamada PEC do Teto de Gastos, aprovada no ano de
2016 que limitou os gastos publicos nas areas sociais, dentre elas a educagdo, pelos préximos
20 anos. Uma vez que a principal forma de financiamento da educacdo publica brasileira vem
por intermédio da politica de fundos, que recebem recursos da Unido, o impacto da reducdo de
gastos do Governo Federal é sentida pelos governos locais. E pode ser observada com a

tendéncia a diminuicéo do investimento ao longo dos ultimos anos.

Para além de analisar o total de recursos investidos pelos municipios, cabe a reflexdo
para onde estes recursos estdo sendo investidos. Ou, em outras palavras, 0s municipios estdo
alocando estes recursos nos niveis de ensino delimitados na legislacdo como seu escopo de
atuacdo prioritaria? Ao observar as despesas orcamentarias que 0s municipios declaram
despender para a educacdo na tabela 06, é possivel notar a clara concentracdo dos recursos da

pasta educacional no ensino fundamental.

Para facilitar a exposi¢do dos dados, apenas os ultimos 3 anos da analise foram
representados na tabela, e eles expressam a tendéncia de centralizacdo de recursos no ensino

fundamental observada em todos os outros anos.

A canalizagdo dos recursos no ensino fundamental (mais de 78% do valor total
investido) se da, dentro outros fatores, pela propria concentragdo de matriculas nesta série em
comparacao ao restante do sistema. No Gltimo censo da educacdo divulgado do ano de 2019, o
ensino fundamental centraliza sozinho 56% das matriculas de toda a educacdo basica do Brasil
(anexo 04, pag 98), e no caso do estado do Rio de Janeiro corresponde a cerca de 55% das
matriculas (anexo 05, pag 99). Do montante geral de vagas ofertadas para o ensino fundamental
por todas as redes de ensino (federal, estadual, municipal e privada), a rede municipal concentra

60% da oferta de matriculas neste nivel de ensino (anexo 06, pag 99).

Para além da natural concentracdo de recursos dado pelo volume de matriculas, cabe
lembrar que os municipios sdo orientados por lei a atender prioritariamente os anos iniciais
deste nivel de ensino, e em complementacdo com os estados os anos finais. O artigo 11° da Lei
9.394/96 que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional, conhecida como LDB,
estabelece que os municipios devem ofertar a educacéo infantil, compreendidas a creches e
pré-escolas, e prioritariamente o ensino fundamental. Sua participacdo em qualquer outro nivel

de ensino sé é permitida uma vez que tiverem atendido plenamente as necessidades dos niveis
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apontados anteriormente. Logo, a partir da atuacdo no ensino fundamental definida por lei, e 0
alto volume de matriculas, naturalmente se expressa na concentracdo de recursos nesta etapa

do ensino.

Tabela 07: Recursos Investidos na Educacado pelos Municipios do Estado do Rio de Janeiro
Separados por Funcao nos ultimos 3 anos (2017, 2018 e 2019).

Recursos Investidos na Educagao Separados por Fungao de Despesas Orgamentarias

2017 2018 2019

RS % do Total RS % do Total RS % do Total
Educacio Infantil R%  1.694 954 443 64 12,6%( RF 1.902.923.044 38 13,9%| R$  1.748.534.699,63 12,8%
Ensino Fundamental R% 10.551.071.007,05 T78,7%| R% 10.611.872.558 41 77.7%| R% 10.626.844.058 59 78,1%
Ensino Médio R% 36.113.03413 0,3%| R% 20.049.173,66 0,1%| R% 17.705.742,05 0,1%
EJA R% 60.189. 466,75 0.4%| R§ 96.874.370,9M 0,7%| R§ 100.614.614 12 0,7%
Ensino Profissionalizante R$ 17.490.692 45 0,1%| R% 21.962.908,60 0,2%| R% 24.335.892,20 0,2%
Educacgio Especial R%& 79.447 532 29 0,6%| R§ 111.534 636,88 0,8%| R 138.080.390 61 1,0%
Ensino Superior R% 52.186.051,92 0,4%| R% 36.523.227 36 0,3%| R% 30.899.652 57 0,2%
Administrativo R%& 443 86775998 3,3%| R% 395492 740 37 2,9%( R$ 380.543.507 34 2.8%
Educacdo Basica RS £6.255.393 06 05%| RS 16.807.29126 0,1%| RS 15.180.279,18 0,1%

TOTAL R$ 13.402.726.581,87 100,0% R$ 13.661.030.371,44 100,0% R$ 13.609.889.196,21 100,0%

Fonte: Elaboragéo da autora.
Dados retirados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Os valores foram corrigidos de acordo com o IPCA
do IBGE tendo como referéncia o més de Novembro de 2021.

Em seguida a Educacdo Infantil concentra a segunda maior quantidade de recursos,
em média cerca de 12% dos valores despendidos para a educacdo sdo para a manutencao de
creches e pré-escolas. Os municipios do estado do Rio de Janeiro destinam um montante anual
de cerca de R$1,6 bilhdes para o financiamento desta etapa de ensino. Logo ap6s, em média
com cerca de 3% dos recursos vém as despesas com o0 administrativo, 0 que permite o

funcionamento e crescimento das escolas.

Juntas as categorias apresentadas anteriormente concentram anualmente cerca 90%
dos recursos destinados a educacéo, o restante € dividido entre as demais funcGes sob a rubrica
da pasta educacional. Cabe a observacdo de que a subfuncéo educacéo basica’® ndo consiste na
soma dos gastos com 0s niveis de ensino que compdem a educacdo basica no atual sistema
nacional de educacéo, e os valores declarados nela sdo compreendidos como erros técnicos. Os

resultados encontrados apontam que o valor destinado pelos municipios tem sido alocado nos

13 Em nota técnica n° 006/2011/SPO/SE/MEC o Ministério da Educagéo criou a subfungéo 368 - Educacio Basica,
0 objetivo era possibilitar a Unido readequar os valores do Plano Plurianual apés o MEC reduzir alguns programas
tematicos para financiamento da educacdo. Apesar do 6rgdo ter alertado para a ndo utilizagdo da subfuncdo na
prestacdo de contas, por se tratar de uma questdo técnica da Unido, alguns municipios acabaram ao longo dos anos
a utilizando para declaragdo de gastos com educacdo. Optou-se por manter na integra os valores e as rubricas
declaradas pelos municipios nas suas contas anuais, exibindo, deste modo, o despendido na subfuncdo 368 —
Educacéo Basica.
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niveis de ensino que sdo de sua responsabilidade a oferta. Porém, ainda resta o questionamento
acerca do cumprimento do percentual minimo apontado por lei. Ou seja, 0s municipios, em
média, tém conseguido cumprir o percentual de 25% da sua receita proveniente de impostos e

transferéncias no financiamento e manutengéo do ensino?

No que diz respeito a andlise do percentual da receita corrente que 0s municipios
investem em educacgéo foi possivel observar a clara dificuldade no cumprimento do minimo
estipulado constitucionalmente. De acordo com o grafico 08, no periodo observado a média do
percentual de recursos da receita corrente despendidos para o financiamento da educagéo
variam entre 20 a 22% de investimento

Grafico 08: Percentual de Recursos Investidos na Educacéo pelos Municipios do Estado do Rio
de Janeiro e a Analise do Cumprimento do Minimo Estipulado na Constituicdo de 1988. (2014-
2019).
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Fonte: Elaboragdo da autora.
Dados retirados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Os valores foram corrigidos de acordo com o IPCA
do IBGE tendo como referéncia o més de Novembro de 2021.

O estado do Rio de Janeiro € composto por 92 municipios, destes apenas 32
conseguiram, em algum dos anos observados, alcancar o piso constitucional de 25%. (Listagem
dos municipios disponivel no anexo 07, pag. 100). Ou seja, menos da metade dos governos

locais alocam o estipulado constitucionalmente de sua receita orgamentaria na educacao.

Os municipios, em média, ndo alcancam o percentual minimo previsto
constitucionalmente, como também nos Gltimos anos tem apresentado estagnagdo no valor

abaixo do minimo constitucional. Em 2014 a média da receita que 0s governos locais do estado
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do Rio de Janeiro destinavam para a educacéo foi de 21%, em 2015 sobe para 22%, valor que

retorna a 21% em 2016 e se repete até o Ultimo ano de analise, 2019.

E importante frisar que ndo sdo raros os momentos de judicializacio da matéria
educativa em decorréncia do ndo cumprimento do minimo previsto em lei, diversos casos
podem ilustrar isto. Em 2018 o Ministério Publico do Rio de Janeiro demandou do Governo do
Estado do Rio de Janeiro uma posic¢ao por ter aplicado no ano anterior apenas 24% da receita
total do estado na educacdo'®. E em 2021, o MPRJ também questionou a prefeitura do
municipio do Rio de Janeiro pelo ndo cumprimento das normas constitucionais para
financiamento da educacdo, e solicitou a abertura de uma conta especifica em nome da
prefeitura municipal para a gestdo dos recursos transferidos de outros 6rgaos decorrentes do
artigo 212 da CF/88%.

Em seguida foram feitas as analises do volume de investimentos na educacao pelos
municipios de acordo com as mesorregides do Estado do Rio de Janeiro. De acordo com o
grafico 09, as principais mesorregides com maior aporte de recursos por matricula sdo: Norte

Fluminense e Noroeste Fluminense.

Gréfico 09: Média de Investimento na Educagao por Aluno pelos Municipios de acordo com as
Mesorregifes do Estado do Rio de Janeiro.
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Fonte: Elaboragdo da autora.

14 Noticia disponivel em: https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/justica-determina-que-rj-invista-25-da-
receita-em-educacao.ghtml. Data de acesso: 30 de Agosto de 2021.
5 Noticia disponivel em: https://www.meiahora.com.br/geral/2021/03/6111236-municipio-tera-que-abrir-conta-
especifica-para-gerir-recursos-da-educacao.html#foto=1. Data de acesso: 30 de Agosto de 2021.
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Dados retirados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Os valores foram corrigidos de acordo com o IPCA do IBGE tendo como referéncia o més de Novembro de 2021.

Em primeiro, com a maior média de financiamento do periodo vem a mesorregiao
Norte Fluminense, que no ano de 2015 investiu em média cerca de R$12.300 por aluno para
financiar o ensino fundamental, valor que passa a cerca de R$13.400 no ano de 2019. Em
seguida, a mesorregido Noroeste Fluminense investiu cerca de R$10.200 por aluno, valor que
passa a R$11.300 no ano de 2019. Logo apo6s vém a Centro Fluminense, que no ano de 2015
investiu cerca de R$10.700, média que passa a R$11.400 no ano de 2019. Em quarto lugar est4
a mesorregido Sul Fluminense, que no ano de 2015 apresentou a média de R$10.500, e passa a
R$10.600 no ano de 2019. A mesorregido Metropolitana do Rio de Janeiro investiu cerca de
R$9.200 por aluno para financiar a educacéo no ano de 2015, valor que passa a R$9.500 no ano
de 2019. E por ultimo, com a menor média de investimentos estd a mesorregido Baixada
Fluminense que no ano de 2015 destinou cerca de R$8.500 por aluno, valor que passa a R$8.800
no ano de 2019. Com excecdo das mesorregides Norte e Noroeste Fluminense, todas as outras
apresentaram reducdo na média de valor utilizado para financiar a educagéo por aluno, quando

comparados o primeiro e o ultimo ano de analise.

A alta variacao da média de financiamento da educacdo dos municipios da mesorregido
Norte Fluminense chama atencdo. Um fator de explicagdo deste fendmeno pode se dar devido
a concentracdo de municipios que recebem altas quantias de recursos advindos da exploragédo
de 6leo e gas, os chamados royalties de petroleo. A Lei n° 12.858/13 disp6s sobre a destinacdo
dos recursos da compensacdo financeira pela exploracdo de petroleo e gas natural para as areas
da educacdo e satude. Uma parte dos recursos dos royalties e participacdo especial compdem

um fundo social, onde 75% do recurso do fundo deve ser investido na area educacional.

Os valores arrecadados através das transferéncias dos royalties sofrem oscilagdes na
cotacdo do petroleo e do ddlar o que pode afetar diretamente 0s recursos disponiveis para uso;
muitos destes municipios sdo conhecidamente petrodependentes®®. Estudos como o de Leal e
Peixoto (LEAL; PEIXOTO, 2018) apontam para o impacto da crise econdmica e das rendas

petroliferas no provimento de servigos publicos.

6 Termo utilizado para definir localidades cuja maior parte de sua arrecadagéo, e consequentemente do recurso
disponivel para uso, é concentrada nos royalties advindos da exploragdo de petroleo e gas
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3.4. Analise da Relacdo entre Investimento em

Educacéo e Qualidade da Educacao

Esta subsecdo destina-se a analise da relagdo entre o volume de investimento por aluno
na educacdo executado pelos municipios do Estado do Rio de Janeiro e desempenho dos
governos locais no indicador educacional (IDEB) e suas dimensdes, bem como a eficiéncia dos

governos locais na gestdo dos recursos destinados ao financiamento e manutencgédo do ensino.

Uma vez discutido o desempenho dos municipios do Rio de Janeiro no IDEB e o
recursos que estes municipios destinam para o financiamento e manuteng&o do ensino, resta a
andlise da relacdo entre estes dois indicadores. A tabela 06 apresenta a correlagdo do volume
de recursos investidos na educacao por aluno e o desempenho dos municipios do Rio de Janeiro
no IDEB, que tanto para os anos iniciais quanto finais do ensino fundamental apresentou

classificacéo fraca.

Ao correlacionar o volume de recursos destinados ao financiamento da educagéo no
ano de 2017 ao IDEB do mesmo ano, p apresentou valor de 0,21 nos anos iniciais e 0,17 nos
anos finais. E no que diz respeito ao ano de 2019, p teve valor de 0,19 nos anos iniciais e 0,29
nos anos finais. Ao se observar a correlagdo entre o investimento no ano de 2017 e o resultado
do indicador educacional do ano de 2019, nos anos iniciais o valor de correlacdo apresentado é
ainda menor, o que indica que quando maior o tempo entre o recurso e o IDEB, mais diluido é
0 seu impacto no desempenho do indicador educacional. A maioria dos resultados se manteve

na faixa de valores entre 0,001 e 0,400, sendo classificados como correlacGes fracas.

Os recursos investidos pelos municipios na &rea educacional tém permanecido estavel
nos Ultimos anos da analise (2017-2019). Apesar das pequenas variagdes no que diz respeito as
mesorregides, o percentual da receita despendido pela média dos municipios no periodo de
2017 a 2019 ¢ de cerca de 21%. Ja no que diz respeito a evolucdo no indicador educacional, 0s
governos locais tém obtido a cada nova edicdo uma média de desempenho superior. Esses
resultados apontam que o desempenho observado no indicador educacional pode ter uma maior
relacdo com a eficiéncia do investimento do que com o montante gasto em si, uma vez que 0s
municipios continuam melhorando no IDEB mesmo com uma estabilizacdo do volume de
recursos investidos. Em outras palavras, apesar da limitacdo dos recursos, 0s municipios tém
conseguido manter uma evolucdo no desempenho do indicador através de uma gestdo mais

eficiente dos recursos que possuem.
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Tabela 08: Correlagéo entre o Gasto com Educagao por Aluno dos Municipios do Estado do Rio
de Janeiro e o Desempenho no IDEB.

IDEB
Investimento em
Educacéo por Aluno Anos Iniciais Anos Finais
2017 2019 2017 2019
p 0,21 0,14 047 0,18
2017 Sig. (2) 0,055 0,132 0,125 0,116
N 25 a7 & #
p 0,20 0,19 019 g 0,29
2019 Sig. (2) 0,087 0,100 0,108 0,015
N 4 78 71 7

Fonte: Elaboragdo da autora.
Dados retirados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

A busca pela eficiéncia na utilizacdo dos recursos publicos se torna essencial em um
contexto de baixa capacidade orgcamentéria e aumento do escopo de atuacdo municipal. Nesse
contexto, 0s municipios, que ndo contam apenas com a pasta educacional como sua
responsabilidade, devem fazer uma gestdo que busque maximizar resultados com um menor

volume de recursos.

Entretanto, isto ndo significa de forma alguma dizer que ndo é necessario um aumento
no volume de recursos empregados. Um argumento que apontasse que uma gestdo eficiente
reduziria a necessidade de um aumento de investimento na area educacional se torna invalido
a partir do fendmeno também apontado pelos dados: a area educacional sofre de um
subfinanciamento e necessita melhorar significativamente o nivel da qualidade do ensino.
Ainda que as metas estipuladas pelo Governo Federal sejam altas, o atual ritmo de evolucéo do

IDEB das escolas municipais do estado do Rio de Janeiro estd muito distante do ideal.

Durante o periodo analisado apenas 32 dos 92 municipios do estado conseguiu em
algum dos anos cumprir o piso constitucional de 25% provenientes de receitas e transferéncias
para a manutencdo e desenvolvimento do ensino, o que equivale a dizer que menos da metade
dos governos locais do estado cumpre o minimo de financiamento obrigatério por lei. E uma
vez que 0 minimo sequer é cumprido, perde sentido se falar em reducéo de recursos tendo como

justificativa uma eficiéncia de gestdo. Para alem da percepcao sobre 0 montante que deveria ser
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investido no financiamento da pasta educacional e/ou a percepcao acerca do melhor modelo de
gestdo dos recursos publicos, 0 aumento do percentual de investimento na educacgéo por parte
dos municipios do estado do Rio de Janeiro diz respeito ao cumprimento do previsto no texto

constitucional.

No que diz respeito a correlacdo, diversos fatores, para além dos apontados
anteriormente, podem estar interferindo na dificuldade de mensuracdo da relagdo entre
investimento e o desempenho no indicador educacional. Dentre estes fatores pode-se ressaltar
a problematica do tamanho do municipio. Em municipios de grande porte, além das questdes
relativas a alta complexidade socioecondmica, o recurso investido na manutencdo do ensino se
dilui facilmente devido ao alto volume de estudantes (assim como de institui¢cGes escolares),
consequentemente para que ocorra um impacto significativo nesta realidade é necessario um

aporte ainda maior de recursos.

A anélise da relacdo entre o investimento em educacdo por aluno dos municipios do
estado do Rio de Janeiro e as notas obtidas na avaliacdo padronizada do SAEB, tanto nos anos
iniciais quanto finais do ensino fundamental, também apresentou correlacdo fraca. A tabela 07

apresenta os resultados obtidos.

Tabela 09: Correlagédo entre o Gasto com Educagao por Aluno dos Municipios do Estado do Rio
de Janeiro e o Desempenho na Avaliagdo Padronizada (Saeb).

Avaliacdo Padronizada SAEB
Investimento em

Educagio por Aluno Anos Inicias Anos Finais
2017 215 2017 215
p 0,12 0,07 0,15 0,13
207 Sig. (2) 0282 0523 0,196 0232
N a5 a7 & &
p 0,16 0,16 0,15 0,24
2019 Sig. (2) 0173 0,163 0218 0,040
N ™ 78 7 bl

Fonte: Elaboragdo da autora.
Dados retirados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

Ao relacionar os recursos investidos por aluno pelos governos locais no ano de 2017

com o desempenho na avalia¢do padronizada, nos anos iniciais p foi de 0,12 e para 0s anos
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finais de 0,15. J& no que se refere aos dados do ano de 2019, a relagdo entre investimento e a

nota na avaliagdo padronizada nos anos iniciais foi de p = 0,16, e nos anos finais de 0,24.

Corroborando com o resultado observado na tabela 06, a analise da relagdo entre o
aporte de recursos por aluno e a melhora no desempenho da avaliacdo padronizada (Saeb)
apresentou correlacdo fraca. Uma vez que a relacdo encontrada entre o préprio indicador e o
volume de recursos foi baixa, naturalmente as dimensdes que compdem o indicador também

apresentaram um resultado fraco.

Assim como o observado no valor do IDEB, as escolas estdo obtendo a cada ano que
passa melhores desempenhos na avaliagdo externa. Em contrapartida, a média de recursos
investidos na educacdo tém permanecido estavel, o que mantém a hip6tese de uma maior
eficiéncia no uso dos recursos por parte das escolas, que tém se traduzido ndo apenas nas
melhoras no indicador, mas também no que diz respeito ao desempenho do alunado na prova

aplicada pelo INEP.

E por fim, a anélise do volume de recursos para o financiamento da educagéo por aluno
e 0 Indicador de Rendimento (P), conhecido como taxa de aprovacdo escolar, também

apresentou correlagéo fraca, conforme demonstrado na tabela 07.

Tabela 10: Correlagéo entre o Gasto com Educagao por Aluno dos Municipios do Estado do Rio
de Janeiro e o Desempenho no Indicador de Rendimento (P).

Indicador de Rendimento (P)

Investimento em
Educagio por Aluno Anos Inicias Anos Finais
2017 215 20T 215
p 0,23 0,22 0,08 0,13
2017 Sig. (2) 0,0 0,040 0,445 0,260
N a8 a8 a5 a3
p 0,16 0,16 0,12 0,17
2019 Sig. (2) 0,171 0,155 0,321 0,152
N & 78 72 72

Fonte: Elaboragdo da autora.
Dados retirados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

87



Ao relacionar o investimento em educagdo por aluno do ano de 2017 e a taxa de
aprovacao do mesmo ano, nos anos iniciais p apresentou valor de 0,23 e nos anos finais de 0,08.
Nas analises dos dados referentes ao ano de 2019, p obteve valor de 0,16 para 0s anos iniciais
do fundamental e de 0,17 para os anos finais. Com base na classifica¢do adotada, construida
por Dancey e Reidy (DANCEY; REIDY, 2006), e nas analises feita com o IDEB e Avalia¢do
Padronizada SAEB, pode-se observar que ndo ha relagdo linear significativa entre as duas
variaveis analisadas. Os resultados apresentaram correlacdo fraca, assim como 0s observados

anteriormente.

Os resultados encontrados pela pesquisa apontam para uma relacdo fraca entre o
volume de recursos despendidos por aluno para o financiamento educacional e o IDEB (assim
como as dimensdes que o compdem). Os nimeros ndo devem ser interpretados como auséncia
total de relacédo entre as variaveis, uma vez que diversos outros fatores, que ndo financeiros,
podem estar interferindo na relacdo, dentre eles ressalta-se o tamanho populacional dos
municipios e a eficiéncia na gestdo dos municipios que recebem baixos recursos, entre outros

fatores que precisam ser melhor estudados.
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Consideracoes Finais

Desde a criagdo da primeira ferramenta de avaliagdo da educagédo, os desafios
enfrentados pelo sistema educacional se modificaram. Se nos anos 90, o maior desafio se
apresentava na necessidade de superagdo dos baixos indices de escolaridade, e altas taxas de
abandono escolar, a problematica atual se concentra na construcdo de um sistema educacional

de maior qualidade.

Apesar da necessidade do aumento de matriculas em determinadas localidades e niveis
de ensino, em especial o caso da educacdo infantil, dados recentes mostram que a
universalizacdo da educacéo basica ja € uma realidade. O Censo Escolar liberado pelo governo
federal no ano de 2019 apresenta no estado do Rio de Janeiro uma taxa de atendimento escolar
de mais de 90%, em todas as modalidades de ensino da educacao basica.(anexo 03, pag 98). Ou
seja, das criangas e adolescentes em idade escolar, cerca de 90% estdo devidamente
matriculadas em um estabelecimento de ensino, independente da rede. O avango nesta conquista
abre margem para a construcdo de novos objetivos e a resolucdo de novas questdes. Desta
forma, o estabelecimento de um piso minimo de qualidade educacional em toda a rede publica
é uma das principais questdes na atualidade.

A construcao de mecanismos de avaliacdo eficazes na fiscalizacdo do desempenho do
Estado na oferta do servi¢o educacional é de suma importancia. Os indicadores precisam ser
melhorados, a fim de que se aprimore cada vez mais a apreensdao da complexidade do cotidiano
escolar e das diversas dimensdes que compdem a educagdo. E ao se mencionar indicadores
educacionais é impossivel ndo tratar do principal indicador brasileiro norteador das politicas

publicas educacionais: o indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica (IDEB).

A andlise do desempenho das escolas municipais nas ultimas edi¢es do IDEB
demonstrou que o aumento da qualidade do ensino € um desafio significativo. Embora as
escolas tenham avangado no indicador, por meio de um conjunto maior de aprovacdo e melhora
no desempenho das provas, ainda encontram dificuldades consideraveis para cumprir as metas
estabelecidas pelos 6rgdos publicos. E necessaria a revisio dos pardmetros metodoldgicos
estabelecidos pelo indicador. Os dados mostraram que, no estado do Rio de Janeiro, a cada ano
gue passa o desempenho das escolas municipais no IDEB fica cada vez mais distante das metas

definidas pelo governo federal, principalmente nos anos iniciais do ensino fundamental.

No que diz respeito aos recursos gastos com o Ensino Fundamental, outras

problematicas se apresentam. A gestdo dos volumes transferidos para a manutengdo do ensino
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e a qualidade desta educacdo ofertada vai, necessariamente, passar pela capacidade dos
municipios de gerirem estes valores. Ndo basta apenas sua disponibilizacdo, seja através da
politica de fundos ou de qualquer outra politica educacional de financiamento, é preciso

capacitar gestores para saberem administrar com eficiéncia os montantes recebidos.

E altamente preocupante que os municipios do estado do Rio de Janeiro, em sua
maioria, ndo consigam sequer alcancar o percentual minimo (piso) de gasto com educagéo
previsto constitucionalmente, como também nos Gltimos anos tem apresentado estagnacéo no
valor abaixo do minimo constitucional. Também h& uma alarmante falha dos 6rgados publicos,
em especial dos tribunais de contas municipais e do ministério publico, na fiscalizacdo da
aplicacdo dos recursos educacionais. Dessa forma, aliada a uma necessidade do aumento de
investimentos na area educacional é preciso pensar no desenvolvimento de mecanismos de
fiscalizacdo eficazes, a fim de resguardar uma gestdo publica mais competente, eficiente e

transparente.

Ao correlacionar o volume de recursos destinados a educacdo por aluno e o
desempenho no IDEB, observou-se uma correlagéo positiva e fraca, sendo que em quase sua
totalidade ndo foram encontradas relacGes estatisticamente significativas. Muitos dos
municipios que obtiveram melhores notas no indicador educacional investiram valores menores
por aluno se comparados aos outros governos locais do mesmo estado. Este fato aponta para a

possibilidade de uma gestdo mais eficiente dos recursos recebidos por parte desses municipios.

E preciso deste modo pensar em financiamento educacional para além de maiores
montantes, mas também em uma gestdo publica de qualidade e na alocacdo eficiente dos
recursos disponibilizados, e principalmente na melhora da fiscalizagdo da aplicagdo destes
recursos por parte dos érgdos publicos. Em suma, os resultados encontrados apontam para uma
maior relacdo entre o desempenho observado no indicador educacional com uma maior

eficiéncia na alocacgéo dos recursos do que com 0 montante gasto em si.

Uma educagdo de qualidade perpassa diversas dimensbes, que ndo sao apenas
mensuraveis quantitativamente. Nao existe uma ‘receita de bolo’ que garanta, de forma linear
e progressiva, uma educacdo de qualidade em qualquer localidade. A educacdo é uma politica
social complexa e multidimensional, sendo diversas as formas de se alcancar padrdes

satisfatorios de ensino. Assim como € preciso compreender que esta ndo se trata de uma politica
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publica isolada, e impacta diretamente nas outras politicas que um governo pode desenvolver.

Nio é rara a existéncia de ‘externalidades’!” quando se fala acerca da politica educacional.

A lista de elementos que podem ser considerados indispensaveis a um bom sistema
educacional € extensa e com uma significativa variacao regional. Deste modo, € preciso refletir
sobre qualidade educacional por meio da compreensdo de elementos como financiamento,
combate a evasao escolar, desempenho em indicadores educacionais, tanto quanto pensar em
acdes que considerem que os sistemas educacionais sdo produzidos em realidades muito
diversas. Dessa forma, o recurso financeiro se constitui como apenas um desses elementos

imprescindiveis para se pensar em uma educacdo de qualidade.

17 E preciso ter em mente que a politica educacional, como qualquer outra politica é conjugada. Ou seja,
impacta e é impactada pelas medidas, acBes e/ou decisdes adotadas nas mais diversas politicas sociais (assisténcia
social, salde, etc).
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Anexos

Anexo 01: Média de Desempenho das Escolas Municipais do Estado do Rio de Janeiro no Ensino
Fundamental na Meta Estabelecida pelo MEC para o IDEB de 2019.

Desempenho das Anos Iniciais Anos Finais

Escolas Municipais na

Projecao (2019) Frequéncia Percentual Frequéncia Percentual

Acima da Meta 18 20,0% q 10,7%

Cumpriram a Meta 8 8,9% 2 2. 4%

Abaixo da Meta 64 T1,1% 73 86,9%
Total 90 100% 84 100%

Fonte: Elaboragdo da autora.
Dados retirados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

Anexo 02: Listagem da fonte dos recursos disponiveis para uso no Fundo de Desenvolvimento
da Educacéo Basica e Valorizacdo do Magistério (FUNDEB).

Estadual
(20%)

Fundo de Participagdo dos Estados (FPE)

Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)

Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes (IPlexp)

Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)

Imposto sobre Transmiss8o Causa Mortis e Doagdes de quaisquer bens ou direitos (ITCMD)

Receita da Divida Ativa e de juros e multas incidentes sobre as fontes mencionadas anteriormente

Municipal
(20%)

Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM)

Cota-Parte do Imposto sobre Circulagio de Mercadoriais e Servigos (ICMS)
Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes (IPlexp)
Cota-Parte do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)
Cota-Parte do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)

Receitas da Divida Ativa e de juros e multas incidentes sobre as fontes mencionadas anteriormente

Fonte: Elaboragéo da autora.
Informag0des retiradas da Lei N° 11.494 de 20 de Junho de 2007.
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Anexo 03: Taxa de Atendimento Escolar do Estado do Rio de Janeiro e do Brasil (2016-2019).

Taxa de Atendimento Escolar

2016 2017 2018 2018
6 a 14 anos 99 1% 99 5% 99 3% 99 3%
Rio de Janeiro
15 a 17 anos 89,7% 92,1% 91,6% 93 8%
6 a 14 anos 99 2% 99, 2% 99 3% 99 7%
Brasil
15 2 17 anos B87.2% B37.2% 38,2% 39,2%

Fonte: Elaboragdo da autora.
Dados retirados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) Continua do IBGE.

Anexo 04: Matriculas da Educac¢ado Basica no Brasil no ano de 2019.

Matriculas da Educagdoc Basica no Brasil no ano de

2019

M Percentual

Educacdo Infantil 8.972.778 18,7%
Ensino Fundamental 26.923.730 56,2%
Ensino Médio 7.465.891 15,6%
Educacio Profissional Técnica® 1238179 2,6%
EJA 3.273.668 6.8%
Educacao Basica A7.874.246 100%

*Matriculas concomitante ou subseguente a alguma etapa de ensine da educacdo basica

Fonte: Elaboragéo da autora.
Dados retirados da Sinopse Estatistica da Educacgéo Basica do Instituto Nacional do Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Informacdes Referentes ao ano de 2019.
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Anexo 05: Matriculas da Educacéo Basica no Estado do Rio de Janeiro no ano de 2019.

Matriculas da Educagido Basica no Rio de Janeiro no

ano de 2019

M Percentual

Educacdo Infantil 637.704 17.8%
Ensino Fundamental 1.976.311 55.3%
Ensino Médio 575.245 16,1%
Educacdo Profissional Técnica™ 130.207 3,6%
EJA 253.950 7,1%
Educagao Basica 3.573.417 100%

*Matriculas concomitante ou subsequente a alguma etapa de ensino da educacio basica

Fonte: Elaboragdo da autora.
Dados retirados da Sinopse Estatistica da Educacéo Basica do Instituto Nacional do Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Informacdes Referentes ao ano de 2019.

Anexo 06: Matriculas do Ensino Fundamental no Rio de Janeiro no ano de 2019.

Matriculas do Ensino Fundamental no Rio de Janeiro
no ano de 2019

M Percentual

Rede Federal 9.916 0.5%
Fede Estadual 161.516 8.2%
Rede Municipal 1.194 200 60.4%
Rede Privada 610.679 30.,9%
Total Ensino Fundamental 1.976.311 100%

Fonte: Elaboragéo da autora.
Dados retirados da Sinopse Estatistica da Educacéo Bésica do Instituto Nacional do Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Informagdes Referentes ao ano de 2019.
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Anexo 07: Listagem de Municipios que Investiram o Minimo Constitucional (25%) Durante ao
Menos um dos Anos da Analise (2014-2019).

Municipios que Investiram 25% em Algum dos Anos da Analise

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Araruama 31% 29% 29% * * 26%
Areal 19% 21% 21% 26% 20% 20%
Armacdo de Bilzios 22% 24%% 25% 22% 20% *

Barra Mansa 23% 25% 24% 21% 22% 22%
Belford Roxo 32% 33% 32% 28% 30% 27%
Bom Jesus do ltabapoana 23% 21% 24% 23% 28% 29%
Cabo Frio 21% 23% 8% 24% * 28%
Duque de Caxias * 32% 37% 34% 29% 28%

Engenheiro de Paulo de 21%)  23%  24%)  21%  26%)  21%

Frontin

Guapimirim 21% 22% * 26% 26% 23%
ltaborai 20% 348 20% 26% 30% 22%
ltaguai 27% 27% 31% 30% 26% 26%
Japeri 35% I7% 39% 38% 3% 25%
Magé 33% 36% 32% 32% * *
Mendes 26% 245% 20% 19% 22% 21%
Mesquita 20% 26% 23% 33% * 25%
Mova Friburgo 26% 24% 25% 23% 25% 24%
Mova Iguacu 27T% 25% 24% 23% 22% 22%
Paracambi 24% 25% 30% 27% 22% *
Paraiba do Sul 26% 250 27% 26% 26% *
Quatis 24% 26% 24% 24% 27% 24%
Queimados 21% 22% 23% 26% 25% 24%
Rio Claro 24% 25% 14% 15% 14% 15%
Rio das Flores 25% 23% 24% 24% 25% 22%
S3o Fidélis 21% 21% 21% 26% 248 26%

Sdo Francisco de ltabapoana 34% 40% 30% 30% 33% *
Sé&o José do Vale do Rio

Prato 24% 24% 27% 25% * *

S&o Pedro da Aldeia * 28% 28% 26% 27% 29%
Saquarema 29% 28% 29% 23% 22% 22%
Seropédica * * 28% 33% 33% 30%
Tangua 29% 26% 25% 26% 27% 27%
Teresdpolis 26% 28% 26% 25% 23% 23%
Trés Rios 20% 68% 25% 24% 25% 25%
Valéncia 25% 23% 24% 21% 27% 22%

* Conta anual do municipio ndo disponivel
Fonte: Elaboragdo da autora.

Dados retirados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Os valores foram corrigidos de acordo com o IPCA do IBGE tendo como referéncia o més de Marco de

2021.
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Anexo 08: Percentual da Receita Corrente Investida em Educac¢do pelos Municipios de acordo
com as Mesorregides do Estado do Rio de Janeiro

Percentual da Receita Corrente dos Municipios do Rio de Janeire Investido em

Educagio
2014 2015 2016 2017 2018 2019
MNoroeste Fluminense 18% 17% 18% 18% 20% 18%
MNorte Fluminense 20% 21% 22% 20% 20% 19%
Centro Fluminense 20% 22% 20% 19% 20% 20%
Baixadas 22% 23% 22% 22% 21% 23%
Sul Fluminense 21% 21% 20% 20% 20% 20%
Metropolitana do Rio de Janeiro 24% 24% 24% 23% 22% 22%
Média dos Municipios do Estado 21% 22% 21% 21% 21% 21%

Fonte: Elaboragéo da autora.
Dados retirados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Os valores foram corrigidos de acordo com o IPCA do IBGE tendo como referéncia o0 més de Margo de
2021.
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Anexo 09: Gréfico dos valores investidos na educacéo por aluno pelos municipios do Estado do
Rio de Janeiro e o desempenho no IDEB dos anos iniciais e finais do ensino fundamental (2017
e 2019).
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Fonte: Elaboragdo da autora.
Dados retirados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Os valores foram corrigidos de acordo com o IPCA do IBGE tendo como
referéncia o més de Margo de 2021.
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