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Para desatar os nos da
educacao: uma nova agenda

As politicas educacionais das udltimas décadas
promoveram a expansao das matriculas, mas criaram
ineficiéncias e nao promoveram qualidade e equidade. A
crise fiscal e as mudangas demograficas abrem uma janela
Unica de oportunidade no futuro. Isso requer uma nova
agenda - e capacidade e ousadia para implementa-la.




Introducao

O Brasil se encontra diante de uma oportunidade tnica para dar um salto de qualidade na educacdo. A
inflexao demogréfica, associada ao elevado nivel atual de oferta de vagas, permitird uma reducao do nimero
de escolas, professores e consequente aumento dos recursos disponiveis per capita.

O perfil etario dos professores efetivos indica que mais de 60% deles podera se aposentar nos proximos anos
— abrindo espaco para a implementacao de novas carreiras em bases mais atrativas. A municipalizacao
avancou e assim facilita a unificacao de redes pablicas nos municipios. Os recursos do Pré-sal, se utilizados
apenas para investimentos, poderiam contribuir para uma revitalizacao da infraestrutura escolar, dentro de
um projeto que contemple a eficiéncia operacional.

Existe um grau de consciéncia bastante elevado, no pais, a respeito da importancia da educagao. Também ha
um ndmero pequeno, mas robusto, de modelos de intervencgoes eficazes ja testadas no que diz respeito a
redes de ensino, escolas e salas de aula, e que poderiam ser implementados em escala num espago de tempo
relativamente curto. E existe um conjunto sélido de evidéncias cientificas sobre o que funciona em educacgao
e alguns modelos de outros paises que, se devidamente assimilados, poderiam contribuir para este almejado
salto. Nao ha necessidade, nem espaco, para projetos temerarios.

Nos ultimos 70 anos houve avancos consideraveis, especialmente na cobertura e, nos 20 altimos anos, no
financiamento da educacdo. Hoje ha vagas suficientes na educacao bésica para todas as criancas de 4 a 17
anos. O nimero de vagas oferecidas no 10 ano do ensino superior supera o namero de concluintes do ensino
médio. A universalizacdo da oferta e algumas politicas de inclusdo também contribuiriam, embora mais
modestamente, para reduzir as desvantagens de grupos minoritarios e desfavorecidos.

Ha maior participacdo da sociedade civil — voluntarios, programas de leitura, milhares de ONGs que atuam
na provisao direta de servicos e grupos organizados ou nao que tentam colaborar, cada um a seu modo, no
processo de formulacdo e implementacao de politicas. A criacdo do Jeduca — uma associacao criada por
jornalistas que cobrem educacao — reflete a percepcao da necessidade de melhorar a qualidade da informacao
e do debate sobre o tema.

Mas os problemas da educacao sao graves, profundos e ndao podem ser desconhecidos ou minimizados. O
desempenho é pifio: a média é baixa em todos as provas publicas; a maioria dos alunos nao atinge niveis
minimos de desempenho em qualquer dos niveis de ensino; o desempenho dos melhores alunos é mediocre
por padroes internacionais.

O Brasil possui uma Ginica rede municipal de ensino (Sobral) na qual todas escolas alcancam niveis elevados
de desempenho. E apenas um estado da federacao (o Ceard) vem conseguindo melhorar o desempenho da
educacao no conjunto dos seus municipios, com resultados significativos nas séries iniciais, mas ainda com
fortes limitacdes nos niveis subsequentes. As exce¢oes confirmam que a regra, ou seja, as politicas nacionais
em curso, nao tém sido adequadas para estimular e promover a qualidade.

O nivel de ineficiéncia das redes de ensino também é elevado - possivelmente, da ordem de 40 a 50%. Para
isso concorrem nao apenas as amarras de carater legal e regulatdrio, mas também as proprias ambiguidades
do pacto federativo e a debilidade das estruturas de gestdao e modo de funcionamento do MEC, das redes de
ensino e, consequentemente, das escolas.

No que diz respeito a recursos financeiros, os critérios para distribuicao de recursos entre os entes federados
foram aprimorados com a criacdo do Fundeb, mas ainda precisam avancar para reduzir as disparidades na
alocacao de recursos publicos. Além de limitado na redugao da equidade, os atuais mecanismos de
financiamento em nada contribuem para estimular a qualidade e a eficiéncia.
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A equidade ainda permanece como o maior de todos desafios. Os grupos sociais mais desfavorecidos, que
constituem mais da metade da populacao escolar, ji entram na pré-escola com grandes desvantagens e nao
encontram na educacdo a alavanca que lhes permitiria mudar de patamar. Grande parte da melhoria do
desempenho escolar desses grupos depende de politicas econémicas e sociais mais amplas. Nem tudo
depende da escola e do que pode ocorrer dentro dela. Menos do que reduzir as desigualdades — que
aumentam em todo o mundo —, o Brasil ainda nao conseguiu dar a maioria da populacdo condicoes
necessdrias para que ela possa alcancar um desempenho escolar adequado.

De todos, o problema mais grave da educacdo é o nivel de qualificacao dos professores. Enquanto nos paises
desenvolvidos os professores sao recrutados entre os 30% melhores de cada geracao, no Brasil eles sao
recrutados entre os 10% mais fracos. Isso reduz o espago para melhoria da qualidade. As instituicoes que
formam professores — quase sem excecao — situam-se a deriva do conhecimento cientifico e da comunidade
cientifica internacional, cultivam teorias em detrimento de praticas e pouco tém a oferecer ao debate e a
efetiva formacao de professores. Tornaram-se parte do problema e nao da solugao.

A par das oportunidades e dos graves problemas, o pais encontra-se diante de gigantescos desafios nas areas
fiscal e previdencidria. No curto prazo, nao parece haver espaco para aumentos significativos nos
investimentos. Na maioria dos estados, a situacao previdencidria constitui uma enorme ameaca. Em cerca de
2.000 municipios, nos quais se encontram quase 75% da populacdo escolar, esse problema comecard a se
agravar nos proximos anos, e salvo profundas reformas, podera inviabilizar qualquer possibilidade de
investimento e trard séria ameaca ao custeio.

Na maioria desses municipios, a folha de pagamento de professores aposentados devera superar os
pagamentos aos professores da ativa e essa situagao devera perdurar por pelo menos trés décadas. Ao mesmo
tempo, discute-se, no pais, o desenho de um novo pacto federativo e uma reforma fiscal que podera trazer
alento e novos instrumentos, mas também maiores responsabilidades para estados e municipios.

Existem consensos bastante difundidos na sociedade a respeito dos problemas da educagao - e, de modo
geral, esses consensos sao bastante adequados e realistas. As divergéncias comec¢am no terreno das causas
desses problemas e das propostas de solucdo. A vertiginosa evolucdo da educacao brasileira criou uma ideia
de que “mais” é sempre melhor, e isso se aplica a vagas, escolas, professores, niveis de ensino, recursos
financeiros, leis e maneiras de promover as politicas publicas.

Grande parte das propostas existentes aposta muito na ideia de que leis, regulacoes, programas nacionais
uniformizantes, elaborados em gabinetes sem embasamento empirico, metas muitas vezes mirabolantes ou
sem fundamento, formulas magicas e ideias grandiosas irao colocar a educacao nacional na trilha do sucesso.
A maioria das propostas inovadoras que aparecem nao se baseiam em experimentacao e evidéncia — e pouco
contribuem para avancar. E também hd setores que acreditam que estamos no caminho certo, que as
orientacdes, mecanismos e estratégias adotadas pelo Governo Federal nos dltimos anos precisam apenas de
maior agilidade e que o problema fundamental continua sendo o de falta de recursos.

O presente relatério tem varios pontos em comum com esses diagndsticos, mas diverge dos mesmos a
respeito das causas dos problemas e, consequentemente, das solugoes.

Primeiro apresenta um diagndstico fundamentado dos problemas e suas causas do baixo desempenho
escolar, visando, dessa forma, aprofundar o nivel do entendimento e do debate sobre o tema.

Segundo apresenta um roteiro para repensar a educacdo a partir de um quadro de referéncia mais amplo -
inserindo-a no capitulo da formagao de “capital humano”, integrando-a com outras politicas publicas e,
dessa forma, sugerindo a necessidade de ampliar o nivel de anélise e a profundidade das intervengoes.
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Terceiro, apresenta sugestoes para lidar com os principais problemas do curto prazo e do longo prazo e
sugere iniciativas para promover e acomodar as rupturas necessarias para fazer a transicao. Af se incluem
sugestoes que poderiam ser avancgadas de forma independente por quaisquer dos trés niveis da federagao. As
sugestoes apresentadas constituem uma agenda para debate: sao mais uma buassola com indicacao de pontos
estratégicos do que um roteiro de viagem detalhado.

A educacao no Brasil é atada por varios nds. A cultura dominante favorece medidas, leis e estratégias
uniformes e procedimentos formais para garantir direitos - em detrimento da experimentacao e do estimulo.
Privilegia o consenso em detrimento do debate com base em evidéncias e do exame profundo do
contraditorio. Para avancar na educacao serd preciso fazer uma revolucao cultural, uma mudanca de
mentalidade e das formas de agir.

Ao invés de propor amarragdes legais e normativas, o documento privilegia o estimulo as iniciativas locais, o
tratamento desigual aos desiguais e a criacao de espacos para a inovacao, criatividade e diversificacao de
solugoes. E, acima de tudo, acredita no poder das ideias, das evidéncias, do debate e da tolerdncia as
divergéncias como instrumento para consolidacao da democracia.
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A organizacao do relatério

O relatério é apresentado em duas partes.

Na Parte I, traca um diagndstico da educacao brasileira, apresentando dados para ilustrar a gravidade
dos diversos problemas e identificar as principais causas de nossas dificuldades na educacao. Esta parte se
inicia com um panorama da evolucao da oferta/demanda e do financiamento da educacdo e apresenta os
dados pertinentes a inflexao demografica. Em seguida, analisa os indicadores e determinantes da qualidade e
eficiéncia e questoes relacionadas com a equidade. E conclui tragcando um perfil dos professores — que é o
fator mais relevante para promover a melhoria da qualidade.

Na Parte I o documento analisa os seguintes tépicos:

® Evolucao da matricula e financiamento

® Qualidade da educacao

® Determinantes do desempenho escolar

® Excecoes: escolas e municipios “eficazes”

® Eficiéncia

® Equidade

® Qualidade, quantidade e aposentadoria dos professores
® Sintese dos problemas e suas causas

Na Parte II, o documento apresenta sugestoes para desatar os nés que entravam o avanco da educacdo no
pais, com propostas para o longo prazo, o curto prazo e a transicao.

Propostas para o longo prazo:

1. Transformar o magistério numa carreira atraente para pessoas com elevado desempenho
académico.

2. Substituir a cultura de leis e regulacdo por politicas baseadas em evidéncias, incentivos e
resultados.

3. Inserir as politicas de educacdo no contexto da formacao de capital humano.

Propostas para o curto prazo:

1. Estabelecer um curriculo de qualidade e implementar as medidas decorrentes em relacdo aos livros
didaticos.

2. Reformar a reforma do ensino médio.

3. Aprimorar o sistema de avaliacao.

4. Dar chances para a juventude engajar-se no mundo do trabalho.

5. Equacionar o financiamento da educagao.

Propostas para o transicao:

1. O que os estados podem fazer.
2. O que os municipios podem fazer.
3. O que o governo federal poderia fazer.

O relatério conclui com uma reflexao sobre o papel das elites, dos empresarios, das ONGs e da sociedade em
geral a respeito das possibilidades e limites de sua atuacao.
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Sumario

@ PARTE | - Diagnostico

Evolucao da matricula e financiamento: os grandes nimeros. A educagao no Brasil comecou a se

desenvolver tardiamente e teve entdo uma expansao fenomenal, acompanhando o vertiginoso
crescimento demografico do pais. O financiamento acompanhou timidamente o crescimento das
matriculas, mas apenas a partir dos anos 90 tornou-se mais expressivo. No entanto, o aumento do nivel
de escolaridade da populacdo nao vem contribuindo para o aumento da produtividade. O ritmo
vertiginoso da expansao da escolariza¢do no Brasil criou a equivocada ideia de que “mais” é sempre
necessario e que “mais” é sindnimo de melhor. A inflexdo demografica surge como uma janela de
oportunidade prestes a se fechar;

Deixa muito a desejar a qualidade da educacao, aferida por testes nacionais, como a Prova Brasil e o

ENEM, e também por testes internacionais, como o Pisa. Fator de especial relevancia é o baixo nivel de
desempenho da elite intelectual brasileira (os 5% melhores alunos), quando comparado com os mesmos
grupos de alunos de paises da OCDE;

Os fatores que mais afetam o desempenho dos alunos sdo externos a escola, como o nivel socioecondémico das

familias, o seu tamanho, o PIB ou o IDH do municipio. Sao fracas ou inexistentes as correlacoes entre varidveis
como redes de ensino (estadual ou municipal), gastos, tempo integral, saldrio de professores ou titulacao formal
dos mesmos;

Excecoes, como no caso do municipio de Sobral e dos incentivos estabelecidos na redistribuicdo do FPE/FPM,
pelo Governo do Ceard, servem para confirmar a regra de que a maioria das politicas ptblicas adotadas no pais
sao indcuas e/ou ineficientes. Os poucos casos de “escolas eficazes” reforcam a ideia de que nao existem balas de

prata ou solu¢des magicas. Como nao existe modelo tnico a seguir, o caminho dos incentivos associados ao
desempenho parece mais adequado do que o da centralizacao e da regulacao;

A eficiéncia das redes estaduais e municipais é extremamente baixa. Estudos apresentados adiante
sugerem um nivel de eficiéncia de aproximadamente 40% nas redes municipais. Isso significa que com os
mesmos recursos esses municipios poderiam ter alcancado as metas do IDEB, tomando como parametro
municipios em situacao similar. A ineficiéncia decorre sobretudo de regras inadequadas estabelecidas
pela legislacao e pela adocao de modelos inadequados de gestao pelas redes de ensino;

A equidade, ou mais propriamente, a desigualdade, é a marca registrada da sociedade brasileira. No setor
da educacao, os “dois brasis” se manifestam sob a forma de duas redes (pablica e privada) mas na verdade
a desigualdade vem do berco — as condi¢oes de nascimento e desenvolvimento das criangas sao tao
diferentes que comprometem a igualdade de oportunidades e de sucesso ja na porta de entrada da creche
- e ainda mais, na porta da escola. Politicas adequadas de Primeira Infdncia poderiam atenuar algumas
dessas desigualdades;
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A qualidade dos professores constitui-se na condi¢ao necessaria para operar um sistema de educacao

adequado. A qualidade se define pelo nivel cognitivo dos futuros professores e pelo dominio dos
contetdos que ensina e das pedagogias adequadas a esses contetidos. A forma atabalhoada de expansao
do sistema educativo brasileiro, a ideologizacao exacerbada dos cursos de pedagogia e das licenciaturas e
a convicgao de que “mais” é sempre melhor contribuem para criar um quadro de professores com perfil
inadequado para suas funcoes.

As principais causas dos problemas analisados acima podem ser resumidas em dois grandes conjuntos.

De um lado, as causas externas que incluem o elevado nivel de pobreza, violéncia, a falta de oportunidade
de empregos que estimulem o desenvolvimento das habilidades aprendidas na escola e os fatores
culturais, especialmente a ideia de que em educacao “mais” é melhor e a baixa expectativa das pessoas
sobre a importancia e o valor da escola e do esforco. De outro, os fatores internos. Dentre eles o mais
saliente é o baixo nivel cognitivo das pessoas que sdo atraidas para o magistério. Os outros incluem o
curriculo, a politica inadequada de ensino médio, a falta de consequéncias associadas aos processos de
avaliacdo. Além dessas hd um conjunto de variaveis agrupadas sob o nome de gestdo e ao marco
regulatério, que é capturado por interesses corporativos e privilegia o formal em detrimento do
substantivo e da eficiéncia.
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PARTE Il - Saidas )

G Proposta para o longo prazo

As medidas sugeridas incluem:
(1) Transformar o magistério numa carreira atraente para pessoas com elevado desempenho académico.
(2) Substituir a cultura de leis e regulacao por politicas baseadas em evidéncias, incentivos e resultados.

(3) Inserir as politicas de educacao no contexto da formacao de capital humano.

e Propostas para o curto prazo

As principais medidas para o curto prazo incluem:

(1) Estabelecer um curriculo de qualidade e implementar as medidas decorrentes em relacao aos livros
didaticos.

(2) Reformar a reforma do ensino médio.
(3) Aprimorar o sistema de avaliacao.
(4) Dar chances para a juventude engajar-se no mundo do trabalho.

(5) Equacionar o financiamento da educacao.

@ Propostas para a transicao

(1) Iniciativas que poderiam ser adotadas pelos Municipios:
® Adotar sistemas de ensino estruturado.
® Reconfigurar a rede de escolas.

(2) Iniciativas que poderiam ser adotadas pelos Estados:

® Diversificar o ensino médio e concentrar-se na oferta do ensino médio académico.

® Promover a unificacao das redes de ensino fundamental.

® Criar estimulos para os municipios com base na redistribui¢ao dos recursos do FPM/FPE.

(3) Iniciativas que poderiam ser adotadas pelo Governo Federal:

® Tratar os municipios de maneira diferenciada.

® Adotar novas formas de intervenc¢ao, com menos leis e regulacao e mais incentivos.

® Orientar suas agoes com base em evidéncias e foco em resultados.
Fortalecer a competicao entre provedores dos diversos insumos e servicos, inclusive e especialmente na

area de livros didaticos e estratégias de inovacao.
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o Evolucao da Matricula e Financiamento

O sistema educacional brasileiro teve um desenvolvimento tardio e que esta fortemente associado com o
perfil predominantemente rural da populacdo até o inicio dos anos 50. A partir dai ha um crescimento
vertiginoso da urbanizacgao, da populacao e das matriculas.

O financiamento acompanha o crescimento das vagas, mas em niveis per capita e absoluto bastante
reduzidos: o PIB é muito baixo, especialmente até o final da década de 80. Somente a partir dos anos 90 ha

um crescimento significativo de recursos, aumento do valor do PIB e inicio da reducao do crescimento
demografico.

Para os préximos anos, o panorama indica uma crise fiscal e previdenciaria desafiadora, mas que vem

acompanhada de reducdo drastica da populacdo. A janela de oportunidade para promover um avanco
significativo na qualidade da educacdo est4 prestes a se fechar.

O crescimento da populacao e de vagas é vertiginoso até o inicio do século XXI

Figura 1 - Taxa Bruta de Matriculas
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Fonte: Inep; IBGE e Maduro (2007). Elaboragao Consultoria IDados.

» As matriculas se referem a taxa bruta de matricula, por essa razao a matricula no ensino fundamental, em
alguns momentos, é superior ao total da popula¢ao na faixa etaria adequada.

» Desde 1950 e até 1990 houve um aumento crescente e vertiginoso de matriculas.
» O crescimento foi mais lento no ensino médio.
* A expansao da pré-escola se deu sobretudo ao longo da década de 90.

* A partir do ano 2000 as matriculas comecam a se reduzir, face as mudancas demogréaficas e a reducdo nas
praticas de reprovacao em massa.

* O crescimento das vagas esta fortemente associado as taxas de urbanizacao.
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A matricula em creches tem crescimento constante desde o inicio do século XXI

Figura 2 - Evolugao da Matricula em Creches 2007-2018
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Fonte: Inep. Elabora¢ao Consultoria IDados.

» A expansao das creches também se deu num ritmo muito intenso nos tltimos 10 anos. Os dados referem-se
a rede publica e conveniada.

Despesas (% do PIB) e Matriculas

Figura 3 - Despesa em educagao como porcentagem do PIB
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Fonte: Fonte: Maduro (2007); FINBRA; SIOPE; Siga Brasil; Portal Transparéncia; Inep; IBGE. Elaboracao Consultoria IDados.

e Desde a década de 30, mas especialmente desde a década de 50, o aumento de matriculas foi acompanhado
de um aumento proporcional de recursos.

» Foram raros e relativamente curtos os momentos de estabilidade ou queda dos recursos.

« Até o ano 2000 os recursos tenderam a acompanhar o crescimento das matriculas. A partir do ano 2000 os
recursos aumentaram mais do que as matriculas, e o PIB também aumentou.
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Houve periodos com ou sem vinculacoes

Figura 4 - Periodos com e sem vinculagao constitucional de recursos
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Elaboragao Consultoria IDados.

« Ha alguns periodos de aceleracdo de gastos — e que podem estar associados inclusive a politicas de
vinculacao de recursos — mas os efeitos dessas politicas nao se observam a curto prazo.

« O panorama histérico permite diferentes interpretacoes. H4 periodos como 46 e 83 em que o0s recursos
aumentam - e isso estd associado a vinculacdo. Mas ha outros em que isso ndo ocorre. As eventuais virtudes
da vinculacdo devem ser relativizadas, especialmente face ao aumento potencial de ineficiéncia a ela
associado.

» No entanto a Emenda Calmon, no inicio dos anos 80, parece estar associada a uma mudanca na trajetéria
dos gastos com educacao.

« Aparentemente, pelo menos até o final do século XX, parece haver uma sensibilidade dos politicos e
administradores para acomodar essa pressao por vagas — e isso explicaria mais fortemente os investimentos
do que outras medidas de carater legal.

O aumento dos recursos no século XXI esta fortemente associado as exigéncias da legislacao, especialmente
no que se refere aos saldrios dos professores, pois esses ficaram vinculados a uma proporcao dos
investimentos e a subvinculacdo estabelecida pela legislacdo do FUNDEB.

Nos ultimos 13 anos a despesa dobra e as matriculas se reduzem

Figura 5 - Aumento da Despesa associado a redugao de matriculas
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Fonte: FINBRA; SIOPE; Portal Transparéncia; Inep. Elaboracao Consultoria IDados.

» Nos ultimos 13 anos a despesa dobra e as matriculas se reduzem.
« Este é o periodo em que ha aumento real de recursos per capita.

» O aumento do PIB contribuiu ainda mais para propiciar esse aumento real.
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Despesas em Educacao e Receitas (em bilhoes de reais) - 2017

Tabela 1 - Receita total e despesa em educagao por niveis da federagao (em bilhGes de reais)

Receita Total Despes.a M!’nima Despesa Efetjva
Constitucional em Educagao

Municipal 584,7 86,5 156,5
Estadual 959,9 155,9 132,4
Federal 2568,6 49,2 96,5
Total 4113,2 291,6 3854

Fonte: SIOPE, FINBRA, Portal Transparéncia e SIGA BRASIL. Elaboracao Consultoria IDados.

e Os gastos da Unido e dos municipios superam os minimos constitucionais. No caso dos estados os dados
disponiveis ndo dao uma ideia precisa — alguns estados parecem estar abaixo do minimo constitucional e
outros bem acima, alguns em situacgao insustentavel.

« Em 2017 os gastos publicos com educagao ja representavam quase 6% do PIB, cerca de 385 bilhdes de reais
(156 dos municipios, 132 dos estados e 96 do governo federal.

« A estimativa de 6% nao inclui outros gastos como deducdes de I.R. para pessoas fisicas, subsidios embutidos
em programas como o ProUni e FIES e muitos outros que, somados, ultrapassam mais 1% do PIB.

» Também nao se inclui nesse total o déficit previdenciario de estados e municipios que utilizam regime
préprio — e que representam pelo menos mais 1% do PIB. Esses sao recursos que nao foram contabilizados
como custos atuais da educacdo, nao foram pagos pelas atuais geragoes e cairdo sobre os ombros das futuras
geragoes.

O déficit previdenciario do governo federal e dos governos estaduais e municipais é gigantesco

« Em 2017 o déficit previdencidrio correspondia a 95 bilhdes (governo federal) e 77,6 bilhdes (governos
estaduais). O déficit previdenciario dos municipios ainda é inferior a 10 bilhoes, mas nos préximos 10 anos e
pelos anos seguintes devera ser superior ao atual déficit dos estados.

» Nos estados e municipios os professores representam cerca de 1/3 desse total.

» Nas préximas décadas, mesmo que haja a Reforma da Previdéncia e que ela se estenda a Estados e
Municipios, o peso do atual passivo previdencidrio criard enormes entraves para Estados e Municipios.
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A demanda por escolas se reduz

Populagdo (em Milhdes)

Figura 6 - Demografia — 0 a 19 anos — 2010-60
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Fonte: IBGE. Elaboracao Consultoria IDados.

 No periodo de 2010 a 2060 a demografia comeca a
mudar de forma muito rdpida. Isso significa uma
reducdao na demanda por escolas, salas de aula e
professores:

e O grupo de 0 a 4 anos passa de 14,6 para 10,8
milhoes de criancas

» O grupo de 5 a 9 anos passa de 17,4 para 11,6
milhoes de criancas

e O grupo de 10 a 14 anos passa de 17,2 para 11,9
milhoes

» O grupo de 15 a 19 anos passa de 15,7 para 11,2
milhoes

» No total, o grupo de 0 a 20 anos passa de 64,9 para
45,5 milhoes

Evolucao da populacao e matriculas

Figura 7 - Populacao infantil e jovem por faixa etaria
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Fonte: IBGE. Elaboracao Consultoria IDados.

A figura 7 mostra a inflexao demografica — as faixas etarias mais novas estdo se reduzindo com velocidade

maior do que as mais antigas.

Figura 8 - Matriculas por etapas de ensino
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« A figura 8 "Matriculas por etapas de ensino " mostra o impacto nas matriculas:

« Na educacao infantil o nimero de criancas que frequenta creche ou pré-escola aumentou 2,6 milhoes, ao
mesmo tempo em que houve uma reducao de 3,4 milhoes do contingente de criancas de 0 a 5 anos de idade.

» Nos anos iniciais houve uma reducao de mais de 8,1 milhoes de matriculas, acompanhando a reducao da
populacao nesta faixa etdria. Isso significa que esse nivel de educacao ja estava praticamente universalizado
no inicio do século.

 De fato, em alguns momentos, a taxa de escolaridade bruta superou a quantidade de criancas na faixa etaria
correspondente ao ensino fundamental, em funcao do excesso de reprovacao.

 No ensino médio houve uma queda de matriculas — cerca de 500 mil. No mesmo periodo houve uma reducao
de 500 mil jovens nessa faixa etaria. Como essa faixa etaria sera reduzida nos préximos anos, a atual oferta em
breve sera suficiente para acomodar toda a populacao dessa faixa etéaria.

» No ensino superior houve um salto de 3,0 para 8,3 milhoes de matriculas, correspondente a quase 1/3 da
populacao da faixa etdria de 18 a 24 anos.

 Cabe registrar que ha uma significativa distorcdo idade série - tanto maior quanto mais elevado o nivel de
ensino.

Produtividade e gasto em educacao

Figura9 - Produtividade e escolaridade —indice: 1970=100
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Fonte: IBGE. Elaboracao Consultoria IDados.

A figura 9 mostra a evolucao dos indicadores de produtividade e escolaridade. O nivel de escolaridade da
populacao vem crescendo de maneira acentuada pelo menos desde os anos 70, portanto é possivel observar a
baixa correlacao desse crescimento com o aumento da produtividade, medida pelo PIB por trabalhador.

 Esses dados reforcam a ideia de que "mais" anos de escolaridade nao é sindnimo de maior nivel de capital
humano - este se refere ao conhecimento efetivamente armazenado na cabeca das pessoas. Por outro lado
cabe registrar a falta de incentivos para as empresas aumentarem as habilidades das pessoas.
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Qualidade da educacao

Na rede publica houve avancos significativos nas séries iniciais, algum avanco modesto nas séries finais e
nenhum no ensino médio. Mas mesmo os avancos nas séries iniciais ndo foram suficientes para colocar um
numero significativo de alunos no nivel desejado, nem para servir de apoio para melhorias nas séries finais.

Embora seja mais facil promover melhorias nas séries iniciais do que nas séries finais, tendo em vista o nivel
de complexidade dos contetidos, os avangos nas séries iniciais se deram apesar das limitacdes do corpo
docente: a nota média dos candidatos a docente das séries iniciais no ENEM é 50 pontos inferior a dos
candidatos a docentes das séries finais. Nas demais séries o aumento das notas dos alunos foi baixo ou
inexpressivo, como no caso do ensino médio. O desastre no ensino médio é prenunciado pelo mediocre
desempenho nas séries finais e também reflete a falta de op¢oes adequadas ao nivel e interesse dos alunos.

A posicao relativa do Brasil em relagcao ao conjunto dos paises da OCDE nos coloca a mais de um desvio-
padrao abaixo da média daqueles paises. Isso significa que nossos alunos de 15 anos tém uma escolaridade
equivalente a menos 4,5 anos escolares, em relacao aos demais paises. Igualmente preocupante é o baixo
nivel de desempenho de nossas elites: a média de nossos melhores alunos situam-se pouco acima da média
dos alunos dos paises da OCDE. E isso inclui os alunos da rede privada.

Esses dados devem servir de alerta para possiveis — ou 6bvias — falhas na politica de desenvolvimento da
educacao no Brasil: ha uma razodvel capacidade de resposta a expansdo, mas essa nao se faz acompanhar dos
cuidados basicos que levam a qualidade.
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Qualidade tem evoluido pouco, nos varios niveis

Figura 10 - Evolugao da Proficiéncia em Matematica na Prova Brasil, de 2007 a 2017 — Rede publica
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Fonte: Prova Brasil

» O desempenho dos alunos da rede publica tem evoluido pouco, nos varios niveis de ensino.
« No ensino médio praticamente nao houve avangos.

« Nos anos finais do ensino fundamental, o avanco foi de cerca de 20 pontos.

« Nos anos iniciais houve avanco de 40 pontos.

* Os resultados de 2005 tém sido colocados sob suspeita por uma série de razodes, entre as quais a falta de
familiaridade com aplicacao de provas. Esses também destoam do patamar de resultados anteriores quando a
prova era aplicada numa amostra. Se levarmos em conta apenas os dados a partir de 2007, os ganhos se
reduzem sensivelmente. Entre 2007 e 2017 os ganhos nos anos finais se reduzem a 30 pontos e, nos anos
finais, a pouco mais de dez pontos. No ensino médio os resultados sofrem ligeira redugao.

+ Nos anos iniciais o avanco é mais significativo e com isso caiu a diferenca entre as redes publicas e privadas.
No entanto ainda permanece elevada a diferenca entre os alunos das duas redes.

» Mas 0 mesmo nao ocorre nos anos finais. A nota dos alunos do 5° ano da rede privada em Matematica se
equipara com a nota dos alunos de 9° ano da rede publica. Este é o gargalo que prenuncia o desastre que se
torna mais visivel no ensino médio.

« Cabe observar que parte significativa do avanco se deve a fatores extraescolares, especialmente a reducao
dos niveis de pobreza exatamente relativa a faixa correspondente ao ensino fundamental. Os dados da
PNAD/IBGE mostram que, entre 1990 e 2015, houve uma reducdo impressionante da pobreza extrema em
todas as idades. Entre as criangas o indice caiu de 27% para menos de 5% nesse periodo.
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A frequéncia a pré-escola deve afetar o desempenho dos alunos

Figura 11 - Proficiéncia em Matematica no PISA e percentual de matriculas na pré-escola 10 anos antes, Brasil 2000 e 2015
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Figura 12

Distribuicao das notas no PISA 2015 em Matematica
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Fonte: PISA 2015. Elaboragao Consultoria IDados.

* O desvio-padrao do Pisa é de 100 pontos, portanto, se aplicarmos o mesmo critério da Prova Brasil, 25 pontos
no Pisa correspondem aproximadamente ao avanco de uma série escolar.
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« A média do Brasil na Prova de Matematica do Pisa esta proxima dos 380 pontos - a média da OCDE se situa
acima de 490 pontos. Isso significa que estamos mais de 1 desvio-padrdao abaixo da média dos paises
desenvolvidos.

« Aplicando ao Pisa o critério da Prova Brasil estariamos com um nivel de conhecimentos 4,5 anos escolares
abaixo da média dos paises da OCDE. Isso significa que um aluno médio de 15 anos possui escolaridade
equivalente a de um aluno médio de 11 anos de idade em paises da OCDE. Esta conclusao é consistente com
perfil das habilidades do Pisa.

» Além da média baixa, o desempenho dos 5% melhores alunos do Brasil (P95) fica pouco acima da média dos
alunos dos paises desenvolvidos.

 E 0 desempenho do grupo 1% melhor (P99) fica muito aquém da média do P99 dos paises mais avancados.
Isso significa que a qualidade do desempenho das elites brasileiras deixa muito a desejar.

» Este fato é mais preocupante na medida em que evidéncias sugerem que a correlagao entre a qualidade das
elites estd mais fortemente associada com o crescimento econémico do que o nivel médio de escolaridade da
populacao ().

Ha grande diferenca entre o IDEB observado e o calculado, controlando a taxa de reprovacao

Tabela 2 - VariagGes absoluta e percentual do IDEB por etapa de ensino — Brasil — Rede Publica

Observado Estimado Observado Estimado Observado Estimado

Ideb 2005 3,6 3,6 32 32 3,1 3,1
Ideb 2017 55 4,8 4,4 38 3,5 32
Variagao no indice 1,9 1,2 1,2 0,6 04 0,1
Variagao percentual 52,8 33,3 37,5 18,7 12,9 3,2

Fonte: Inep. Elaboragao Consultoria IDados.

O IDEB estimado refere-se ao valor do IDEB excluindo os pontos adicionais correspondentes a correcao do
fluxo escolar, ou seja, ele reflete apenas os avangos baseados na nota da Prova Brasil.

« De 2005 a 2007 o IDEB observado aumentou de 3,6 para 5,5 - uma variacdo percentual de 52,8 pontos (séries
iniciais). A variacao teria sido de 33,3% (IDEB estimado) se nao considerarmos a taxa de aprovacao.

« Essa distor¢ao vai se ampliando a medida em que se avanca na escolaridade, o que sugere ser mais dificil
aumentar a proficiéncia dos alunos nessa etapa.

* Por exemplo, no periodo entre 2005 e 2017 o IDEB teve uma variacao percentual de 52,8 pontos nos anos
iniciais e de 37,5 nos anos finais. Porém, descontando o efeito da taxa de aprovacdo, os aumentos caem para
33,3 e 16,7% respectivamente.

» Assim o IDEB produz uma impressao equivocada da qualidade. A taxa de melhoria expressa pelas notas é
bem menor do que a expressa pelo indicador do IDEB.
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O IDEB produz uma imagem distorcida do desempenho das redes de ensino

Tabela 3 - Exemplo de municipios (rede municipal, anos finais, 2013) com o mesmo Ideb, prova Brasil e

Taxa de aprovacao diferentes

Taxa de aprovagéo (%) i il Média em Média em Lingua
HISIEEEO RS (Nota média) Matemdtica Portuguesa

AUGUSTO CORREA 220,47 219.62
MS PARANHOS 33 0,66 510 262,48 243.47
MG ITAMARATI DE MINAS 39 0,84 4,70 252,53 229.65
PE JUCATI 3,9 0,77 510 255,21 250.67

Fonte: MEC/Inep. Elaboracao Consultoria IDados.

« Um mesmo IDEB pode indicar diferentes niveis de desempenho - o que comprova a inadequacao do IDEB
como indice de qualidade.

» Municipios como Augusto Correa e Paranhos com um mesmo IDEB (3,2) podem ter notas muito diferentes
na Prova Brasil. O mesmo ocorre com o IDEB de Itamarati de Minas e Jucati (3,9).

* O uso do IDEB pode ter contribuido para disseminar uma ideia de avanco que efetivamente nao ocorreu — na
maioria dos casos o aumento do IDEB se explica muito mais pela reducao da reprovacao do que pela melhoria
do desempenho dos alunos.

« A tabela 3 mostra que a maioria dos estados aumentou o IDEB no periodo de 2005 a 2017, mas esse aumento
ndo se refletiu na melhoria das notas de Matematica.
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Determinantes do desempenho escolar

Desde o estudo seminal de Coleman em 1966(3), um grande desafio para a educacao é compreender como
maximizar a interacdo entre os fatores extraescolares e o que ocorre na escola. Isso tem a ver
fundamentalmente com questdes economicas, culturais, atitudes das familias e esfor¢o dos alunos — e muito
disso depende do que acontece nos anos iniciais de vida, mas também do contexto cultural e nas percepc¢oes
das familias sobre os fatores que afetam o sucesso escolar de seus filhos.

Os fatores externos a escola tém peso maior do que mudancas ocorridas dentro das escolas, com destaque para
a influéncia do nivel socioeconémico dos alunos e escolaridade dos pais, especialmente das maes. A melhoria
desses fatores explica muito mais os avancos no desempenho dos alunos do que qualquer outro fator
relacionado as escolas, seja em termos de recursos, duracdo do tempo escolar ou reformas iniciadas pelas redes
de ensino.

Houve um aumento expressivo no nivel de escolaridade das maes, mas nao é possivel estimar o impacto direto
desse aumento. Se a qualidade da educacao possivelmente ainda era pior do que no presente é pouco provavel
que isso traga efeitos significativos para o desempenho escolar dos filhos, especialmente se limitado esse
efeito a conclusao do ensino fundamental pelas maes.

O aumento do desempenho dos alunos ao longo dos wltimos 12 anos, nos anos iniciais, foi de
aproximadamente 30 pontos, o que poderia corresponder a um avango de quase 2,5 séries escolares. Nos anos
finais o avanco foi de aproximadamente 10 pontos, pouco inferior a uma série escolar. Em tese esse avanco é
espetacular mas na pratica ele precisa ser calibrado por quatro fatores. Primeiro, o ponto de partida era muito
baixo. Segundo, como ja observado, os niveis de pobreza absoluta foram reduzidos significativamente,
afetando positivamente as novas coortes. Terceiro, os niveis atingidos nos anos iniciais colocam apenas
metade dos alunos abaixo de um nivel minimamente adequado de desempenho. E, quarto, o avanco nos anos
finais sugere que a maioria dos alunos que ingressam nesse nivel ndo se encontram equipados para se
beneficiarem do mesmao.

Ja no caso do ensino médio a paralisia se deve a dois fatores principais. O primeiro é o baixo nivel dos alunos
que chegam ao ensino médio. O segundo é a inadequagao do curriculo as condi¢oes e aspiracdes dos jovens e a
falta de um abrangente sistema de formacao técnico-profissional.

No caso do tempo integral, as evidéncias sugerem que a qualidade do que se ensina e o uso do tempo estao
mais diretamente associados a melhoria do desempenho do que ao aumento puro e simples do tempo que os
alunos passam na escola. Ao analisar conjuntamente o impacto do tempo integral, como um todo, ficam
mascaradas intervencdes em que a adocao do tempo integral esteja associada com a melhoria das praticas
educativas que ocorrem nesse tempo.

Os dados a seguir nos ajudam a identificar os possiveis fatores mais relevantes relacionados a esses avancos.
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Impacto de creche e pré-escola por escolaridade da mae - Prova Brasil 2013

Figura 13 - Creche, pré escola e escolaridade da mae
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Fonte: Santos (2017)

« Alunos que foram somente a pré-escola tém desempenho melhor no 5° ano do Ensino Fundamental do que
alunos que entraram na creche.

» Nos dois casos o impacto da creche e pré-escola esta diretamente associado ao nivel de escolaridade da mae.
No caso das creches, o efeito é negativo para maes com nivel de escolaridade inferior ao ensino médio
completo ou incompleto. A partir desse nivel de escolaridade o impacto é igual para os dois grupos.

« Esses resultados sao contra-intuitivos. No entanto evidéncias coletadas em outros paises como a Provincia
de Québec no Canada e na Noruega também sugerem o impacto diferencial de creches em fun¢ao do nivel
socioecondmico das familias (13),9). Estudos realizados no Peru mostram que o impacto das creches para as
familias de nivel socioeconémico mais elevado estd mais fortemente associado com educadores mais
experientes, ao passo que para alunos do decil inferior é mais importante a presenca de educadores
qualificados em habilidades de interagao(1),(3).

Impacto da pré-escola sobre aprendizado durante o ensino fundamental

Figura 14 - Estudos que comprovam o impacto da pré-escola
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Fonte: Santos (2017). Elaboragao Consultoria IDados.
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» Diversos estudos indicam ganhos associados a frequéncia a pré-escola variando de 0,2 a 0,35 desvios-padrao.
Isso corresponde a um ganho de um a um ano e meio de escolaridade.

« Esses dados nao significam que os ganhos sejam diretamente associados a efeitos decorrentes da pré-escola.
Eles poderiam estar associados a outros fatores externos a pré-escola, como ilustrado na figura anterior.

» Comparando alunos que fizeram creche e pré-escola com alunos que s6 fizeram pré-escola, em 2013, a nota
em Matematica no 5° ano era 5,2 maior para quem s6 fez pré-escola, ja considerando o efeito do nivel
socioeconomico. Em 2017 essa diferenca cai para 1,3 pontos. Nas séries finais essa diferenca cai de 6,5 para
4,2 pontos. Isso significa que o possivel impacto negativo da creche é relativamente modesto e tenderia a
desaparecer conforme sugerido na figura 13.

E praticamente nula a relacdo entre tamanho da populacdo de um municipio e o
desempenho dos alunos da rede publica em Matematica

Figura 15 - Populagado dos municipios e desempenho em Matematica - 5° e 9° anos.
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Fonte: IBGE, Inep. Elaboracao Consultoria IDados.

+ O tamanho da popula¢do nao estd associado ao desempenho escolar - e isso vale tanto para o 5° ano como
para 0 9° ano.

Nao ha diferencas no desempenho das redes estaduais vs redes municipais

Figura 16 - Desempenho das redes estaduais vs redes municipais — Matematica — 5° ano
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Fonte: Inep. Elaboragao Consultoria IDados.
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« O conjunto das redes estaduais e das redes municipais de ensino tem desempenho muito semelhante — nao
existe um efeito sistemdtico das redes estaduais de ensino em comparacdo ao conjunto de redes municipais do

mesmo estado.

Nao ha diferenca devida ao tamanho dos municipios

Figura 17 - Desempenho em Matematica dos Municipios — por grupos populacionais (Anos Iniciais)
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Fonte: IBGE. Elaboracao Consultoria IDados.

30a100

Habitantes

@® 2007 ® 2017 Crescimento

32
26
20

15

mil | 100 a 250 mil | 250 a 500 mil | Mais de 500
mil

« A figura 17 compara os resultados dos alunos dos anos iniciais em Matematica em 2007 e 2017, em grupos de
municipios organizados pelo tamanho da populacao.

e A coluna da direita mostra a variacdo das notas. Nas duas aplicacoes da Prova nao se nota diferenca
importante nos resultados que possa ser atribuida ao tamanho do municipio. No maximo essa variacao é de 2

a 3 pontos entre os diferentes agrupamentos.

Figura 18 - Desempenho em Matematica dos Municipios — por grupos populacionais (Anos Finais)
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Fonte: IBGE. Elaboracao Consultoria IDados.
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« Nos anos finais também nao aparece diferenca relevante que possa ser atribuida ao tamanho do municipio.

Caracteristicas do municipio afetam a nota dos alunos do 5° ano

Figura 19 - Relag&o do indice de Desenvolvimento Humano dos municipios (IDH-M) e PIB per capita com o
desempenho dos alunos.
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Fonte: Prova Brasil . Elaboragao Consultoria IDados.

« Qutras caracteristicas do municipio como o IDH-M e o PIB estao associadas as notas dos alunos.

* O IDH-M esta associado de forma positiva ao aumento das notas: o aumento do indice estd associado a
aumento nas notas.

» O PIB parece afetar o desempenho dos alunos até atingir o patamar de 20.000 reais per capita. A partir dai
parece deixar de influir. O valor do PIB per capita no Brasil era de 32.500 reais em 2018.

Maior volume de despesas pelos municipios nao gera impacto significativo na qualidade

Figura 20 - Despesa por aluno e desempenho em Matematica - 5° ano
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Fonte: Prova Brasil, SIOPE, FINBRA e IBGE. Elaboragao Consultoria IDados.
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» Mas o quadro a direita da figura 20 mostra que o nivel de despesas nao é fator determinante para o
desempenho. Entre os municipios com despesas inferior a 7 mil reais, quase 1/3 alcancam notas acima da
média. Por lado lado, entre os municipios com despesas acima de 7 mil reais, quase 1/3 situam-se abaixo da
média. O elevado nimero de excecdes — associado ao fato de que outros fatores explicam o desempenho
escolar — sugere que o peso das despesas na explicacao do desempenho é bastante reduzido.

Figura 21 - Nota em Matematica no 5° ano e Despesa por aluno/PIB per capita, por municipio.
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Fonte: SIOPE/FINBRA, IBGE e Prova Brasil.

» Esse conjunto de informacoes reforca a ideia de que uma andlise da relacao entre despesas e desempenho
precisa ser mediada por outros fatores, especialmente o custo de vida em cada localidade. localidade. Isso
também significa que as tentativas de estabelecer um custo/aluno sempre esbarardao com um formidavel
desafio de promover ajustes de precos e custos relativos.

Aumento de recursos do FUNDEB nao esta associado a melhoras significativas na qualidade

Figura 22 - Relagao entre "Ganho" ou "Perda" de recursos do FUNDEB e o desempenho dos alunos - 5° e 9° anos
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Fonte: Inep e SIOPE. Elaboracao Consultoria IDados.

« O fato de um municipio ter ganho ou perdido recursos em funcao dos critérios de equalizacdo do FUNDEB
nao alterou a trajetéria dos municipios: os mais ricos (perdedores), os mais pobres (ganhadores) e os
“instaveis”, que ora contribuiram, ora receberam recursos do FUNDEB.

» Nos anos iniciais, os ganhadores e perdedores tiveram um aumento de pontos semelhante em termos
absolutos, os instaveis aumentaram um pouco menos. Mas as trajetérias sao semelhantes, nao houve inflexao.

» Nos anos finais ocorre 0 mesmo fenémeno. Os ganhos sao muito reduzidos para todos os grupos, mas os
instaveis tiveram ganho um pouco maior.

Para desatar os nés da educagao: uma nova agenda 25



0 ensino em tempo integral apresenta resultados modestos
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» Ha fortes evidéncias de que o tempo gasto pelo professor em tarefas de ensino tem forte correlagdo com as
notas dos alunos. Mas as correlacdes entre o nimero total de horas gastas na escola e as notas sao muito mais

frageis.

« As figuras seguintes apresentam dados relacionando a duracao do tempo escolar com as notas dos alunos.
Cada ponto representa uma escola — estao representadas apenas escolas publicas.

Figura23 - A
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Fonte: Inep/Prova Brasil, Censo da Educacao Bésica. Elaboragao: Consultoria IDados.

Figura23-C

Relagao entre nota média no Enem e tempo médio de
duragao da jornada escolar diaria
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Fonte: Inep/Prova Brasil, ENEM, Censo da Educacao Basica.

Elaboragao: Consultoria IDados.

» A amostra foi restrita a turmas com duragdo entre
120 e 720 minutos. O tempo ¢é definido nos
questiondrios do MEC como a diferenca entre hora de
entrada e saida na escola.

* A jornada no eixo x é a média das turmas em cada
escola. Esses dados referem-se aos anos de 2013, 2015
e 2017, no caso do 5° e 9° ano. No caso do ENEM elas
incluem todas as escolas participantes entre 2012 e
2017.

e O tempo de 420 minutos (7 horas) seria uma
“jornada maxima” didria factivel. Nao é claro o que
ocorre com as escolas cujas turmas tém duragao de
600 minutos, por exemplo. Portanto, a partir dos 420
minutos a interpretacao da relacao da jornada com a
nota é meio incerta.
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» Foram excluidas turmas associadas ao programa Mais Educacdo, tendo em vista que as bases de dados
disponiveis nao permitem relacionar as atividades desse programa com as turmas que dele participam.

« A linha vermelha indica a relacao estimada entre nota e jornada.

* A relacao leva em consideracao diferencas entre estados e nivel socioeconomico. Por isso a nota no eixo y é
o que se pode chamar de nota liquida, ou seja, nota bruta apds descontar os efeitos de estado e nivel

socioeconomico.

« A nota liquida tem média zero por defini¢do, por isso ha notas negativas. E como se a nota tivesse sido
padronizada para ter média zero. O desvio-padrao continua sendo o mesmo de cada prova: 50 pontos na PB e
100 no Enem.

« Em nenhum caso parece haver relacao forte e clara, ainda que a relacao seja positiva.

» Nesse conjunto de dados incluimos todas as escolas com uma ou mais turmas em tempo integral — nao sao
necessariamente escolas que funcionam em tempo integral. Nas préximas figuras examinamos o caso de
escolas em que pelo menos 70% das turmas oferecem o tempo integral.

Figura 24 - Desempenho relativo das escolas em tempo integral
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Fonte: Censo da Educacao Basica, ENEM e Prova Brasil. Elaboracao Consultoria IDados.

e As barras referem-se ao ganho de pontos entre escolas. O desempenho estd controlado pelo nivel
socioecon6mico dos alunos.

» A figura 24 apresenta o resultado de escolas com pelo menos 70% das turmas funcionando em tempo
integral. Os resultados sao apresentados para diferentes anos.

» Na figura da esquerda a barra em azul escuro apresenta o resultado das turmas de 50 ano e as barras em azul
claro, do 9° ano.

» A diferenca de pontos refere-se a comparacao dos resultados das turmas de tempo integral com as turmas de
tempo parcial.

« Nas séries iniciais as diferencas sdo instaveis nos diferentes anos, e atingem no maximo 6,4 pontos — pouco
mais de 12% de um desvio padrdo — o que seria equivalente a um semestre escolar.
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* No ensino médio as diferencas sao bastante instaveis. Em 2017 a diferenca chegou a 15,8 pontos ou cerca de
15% de um desvio padrdao. Como o desvio padrao do ENEM é de 100 pontos, isso equivale a 1/3 de um ano
letivo — pouco mais de 2 meses de ganho.

« Cabe considerar que esses ganhos de 1/3 a um semestre de um ano letivo nao sao despreziveis. No entanto,
se comparados com os custos, a questao torna-se relevante.

» Cabe considerar que o custo calculado para implementar a meta 6 do PNE (tempo integral em 50% das
escolas) seria da ordem de 2% do PIB.

» Finalmente cabe observar que estamos falando de agregados — é possivel que intervencdes especificas em
determinadas escolas ou mesmo em determinados estados — como em Pernambuco, produzam resultados
diferentes. Nesses casos caberia examinar se os ganhos estariam relacionados com a proposta pedagogica, e
nao necessariamente com a duracao do dia letivo.

Salario dos professores tem pouco impacto no desempenho dos alunos

Figura 25 - Salario de professores tém pouco impacto no desempenho dos alunos
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Fonte: Prova Brasil. Elaboracao Consultoria IDados.

» As figuras mostram o ganho de pontos em funcao do saldrio dos professores do 5° e 9° anos, comparado com um
salario referéncia de R$1.405,00.

» Os ganhos sdo modestos. Nas séries iniciais, cada R$500 aumenta um ponto na nota, nas séries finais, os aumentos
precisam ser mais vultosos para impactar nas notas. Vale observar a diferenca entre 2,8 e 3,2 mil reais e um salario de
mais de 6,5 mil reais: é o dobro do custo para um aumento de apenas 2 pontos.

A maior diferenca é de 6 pontos (meio ano escolar) para uma diferenca salarial de mais de 5.000 reais/més. Essa
diferenca é estatisticamente significante.
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Figura 26 - Relagao entre titulagao de professores e desempenho dos alunos
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Fonte: Prova Brasil. Elaboracao IDados.
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» Titulos de pés-graduacao aumentam entre 0,2 e 1,4 pontos na prova de Matematica do 5° ano - essa prova
tem um desvio-padrao de 50 pontos, portanto sdo aumentos irrelevantes.

» O mesmo ocorre nas séries finais. Seria de se esperar um aumento significativo devido aos cursos de
Mestrado, pois estes deveriam contribuir para um maior nivel de conhecimento dos conteddos ensinados.
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Excecoes: escolas e municipios “eficazes”

Na secao I, mostramos que a marca da evolucdo da educacdo brasileira foi a expansao acelerada,
acompanhada pelo aumento progressivo de recursos, aumento esse que se intensificou nas tltimas duas
décadas. Na secao II, documentamos que o nivel de qualidade da educacédo brasileira é muito baixo, tanto
considerado por critérios absolutos quanto relativos. Na secdo III, apresentamos uma série de fatores externos
a escola que poderiam contribuir para melhorar o desempenho dos alunos — e observamos que as estratégias
de expansao, aumento de vagas, aumento de titulacao formal de professores ou mesmo aumento de salarios
nao causaram impacto na qualidade. O pre¢o do crescimento acentuado de vagas associado a expansao da
escolaridade obrigatéria é a baixa qualidade, que acaba levando a exclusao de contingentes expressivos de
alunos as etapas mais avangadas do processo escolar.

Nesta se¢do, apresentamos alguns casos que constituem excecao a regra. No que se refere a redes de ensino,
ndo encontramos nenhum caso em que a rede estadual de ensino fosse consistentemente superior as redes
municipais da mesma unidade federada. Outros efeitos — possivelmente associados as caracteristicas dos
municipios, como o PIB (até 20 mil reais per capita) e o IDH-M, parecem mais fortes. O caso do Ceara é
distinto, pois 14 nao ha rede estadual.

No nivel dos municipios de porte razodvel s6 ha uma excecdo a nivel nacional — o municipio de Sobral. Ou
seja: ndo possuimos redes de ensino que consistentemente oferecem escolas de qualidade adequada para toda
a populacao.

Resta, portanto, investigar se ha um contingente expressivo de escolas que se distinguem pela qualidade. Para
tanto nos valemos do conceito de “escolas eficazes”. Esse termo se refere a escolas que sdo capazes de lograr,
de forma consistente, resultados superiores ao que seria de se esperar com base no nivel socioeconomico dos
alunos. Portanto, um critério é que esses efeitos sejam consistentes, duradouros. Cabe definir o que sejam
resultados superiores. Vejamos o que dizem os dados.
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Podemos aprender algo a partir das “escolas eficazes”?

« A tabela mostra para cada ano o nimero estimado
de escolas eficazes considerando o desempenho na
Prova Brasil do 5° ano. Escolas eficazes sao
definidas como aquelas que obtém um desempenho
ao menos 20 pontos acima do que seria esperado
dadas suas caracteristicas (perfil do aluno,
incluindo nivel socioeconomico, estrutura fisica da
escola, corpo docente etc.).

» Observa-se que poucas escolas encontram-se
nessa situacao a cada ano - 2% ou menos das
escolas

« Além disso, entre as escolas eficazes, cerca de 30
delas sao consideradas eficazes em todas as edi¢oes
da Prova Brasil.

Figura 27 - Relagdo entre nota média e efeito escola para escolas eficazes 2007 e 2017 - Matematica - 5° ano
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Fonte: Inep. Elaboracao Consultoria IDados.

Tabela 4 - Nimero de escolas eficazes em cada ano

Fonte: INEP. Elaboracao Consultoria IDados.
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» O efeito escola é o que se pode esperar para além do que normalmente é predito pelos fatores extra-
escolares — tipicamente controlados pelo nivel socioecondémico dos alunos.

« As figuras sobre “escolas eficazes” em 2007 e 2017 mostram que praticamente todas elas apresentam nota
média na Prova Brasil acima da média do conjunto das demais escolas. Isso indica, por exemplo, que escolas
que atendem alunos de nivel socioeconémico muito baixo e que, por consequéncia disso, teriam condicoes

limitadas de obter um bom desempenho, de fato nao conseguem obter resultados além do esperado.
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» Isso sugere que apenas escolas com melhor desempenho conseguem ir além do esperado (de acordo com as
caracteristicas observaveis das escolas). Ainda assim, hd muita variacao de ano para ano, de modo que o grupo
formado por essas escolas é muito instavel. Isso sugere que o desempenho elevado, na grande maioria dos
casos, parece dever-se a fatores eventuais, e ndo a caracteristicas estaveis dessas escolas.

 Esse conjunto de informacgOes parece sugerir que os fatores conhecidos na literatura para explicar o
desempenho escolar parecem ser muito mais fortes e tteis — para fins de elaboragdo de politicas — do que a
busca por eventuais caracteristicas que possivelmente serao idiossincraticas ou de carater transitério entre
escolas bem sucedidas.

« Por outro lado o dado é preocupante: apesar de serem conhecidos, os fatores que produzem uma escola

eficaz, inexistem no pais forcas internas as escolas, secretarias de educacdo ou a prépria sociedade capazes de
manter e sustentar esse tipo de escola.

Redes de ensino eficazes

» Uma coisa é uma escola eficaz. No Brasil ha poucas, e mesmo essas nao se mantém nessa posicao durante
muito tempo. Outra coisa é uma rede de ensino em que a maioria das escolas tem um desempenho adequado -
e relativamente uniforme.

e Numa rede de ensino eficaz espera-se que a diferenca da média entre as escolas seja menor do que a
diferenca de desempenho dos alunos dentro das escolas. Isso significa que numa rede desse tipo, as escolas
possuem desempenho médio elevado e com diferenca relativamente reduzida entre as escolas. Isso significa
que as escolas dessa rede sao capazes de atenuar os desafios associados ao background de seus alunos.

Tabela 5 - Numero de municipios de acordo com a distancia entre a melhor e a pior escola — Matematica -
escolas da rede municipal — somente municipios com 10 escolas ou mais

Rede Municipal
T

Diteenee foa e o e
0,10 0 0 0 0
(10,20] 0 0 0 0
(20,30] 37 456 21 244
(30,40] 150 2118 77 1024
(40,50] 261 4625 119 1835
(50,60] 230 4537 104 1891
(60,70] 191 5306 80 2001
(70,80] 95 3788 39 1073
(80,90] 48 1573 30 676
(90,100] 16 949 11 354
>100 30 1821 17 1128
Total 1058 25173 498 10226

Fonte: Inep. Elaboracao Consultoria IDados.
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» A tabela 5 apresenta a dispersdao de notas na Prova Brasil do 5° e 9° ano em 1058 municipios, com pelo
menos 10 escolas na referida Prova.

« A tabela mostra, para o 5° ano, que em apenas 187 municipios (cerca de 18%) a diferenca entre a média da
melhor e a pior escola é inferior a 40 pontos. Na grande maioria dos municipios a diferenca é de 50 pontos ou
mais — ou seja, o equivalente a mais de 4 anos escolas de estudo.

« Para 0 9° ano os dados sao semelhantes, apenas 98 municipios - cerca de 20%, possuem uma variagao de 40
pontos ou menos.

» Uma analise desses municipios revela que em 780 deles (93%) ha pelo menos uma escola de 5° ano com nota
superior a nota minima de uma uma escola de 9° ano - eventualmente isso pode ocorrer inclusive na mesma
escola.

« A andlise também mostra que das 27.522 escolas desses municipios revela que 13.759 escolas (50% do total)
possuem pelo menos uma escola com nota média superior a pior escola do mesmo municipio.

« Este é mais um atestado inconteste da reproducao das desigualdades pelo sistema educacional, mas também
é um atestado inconteste da faléncia do modelo de gestdo escolar no pais: a maioria esmagadora das escolas
rendem o que rendem independentemente das acdes da secretaria de educacao ou de politicas educacionais.

Redes de ensino eficazes

» Se temos pouco ou nada a aprender com escolas eficazes, talvez tenhamos algo a aprender com redes de
ensino eficazes. Nesse aspecto destacam-se o municipio de Sobral e o conjunto de municipios do Ceara.
Examinamos inicialmente o que vem ocorrendo nos municipios do Ceara no periodo de 2005 e 2017.

» Os municipios do Ceard tiveram aumento muito superior em relacao aos demais municipios brasileiros nesse
periodo.

Figura 28 - Desempenho dos municipios do
Ceara vs. redes municipais dos demais estados
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Fonte: Prova Brasil. Elaboracao Consultoria IDados.
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Os municipios do Ceara

Figura 29 - Relagao entre crescimento das notas do 5° ano entre 2007 e 2017
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Fonte: Prova Brasil. Elaboracao Consultoria IDados.

« A figura 29 mostra o avanco das 430 redes municipais de maior destaque nos anos iniciais e finais entre 2007
e 2017. O avango é indicado pelo nimero de pontos obtidos na Prova Brasil no 5° e 9° ano que foi de
respectivamente 29,5 e 11,4 pontos, no mesmo periodo.

» Esta figura também ilustra o descompasso existente entre melhorias no 5° e 9° anos - raramente elas
andam juntas.
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Tabela 6 - NUmero de municipios que estao entre os 10% que mais cresceram no Brasil entre 2005 e
2017 - 5° ano - Rede Municipal

Quantidade de Municipios %Populacao Estadual Participagao no total de municipios
CE 89

20,7% 30,5% 47,3%
MG 66 15,3% 4,2% 7.7%
PR 57 13,3% 15,1% 14,1%
SP 51 11,9% 1,6% 7,9%
sc 37 8,6% 8,5% 12,5%
GO 23 5,3% 7,4% 9,3%
RS 16 3,7% 2,3% 3,2%
PB 12 2,8% 2,7% 5,4%
BA 1 2,6% 0,9% 2,6%
PE 11 2,6% 2,7% 5,9%
AL 9 2,1% 6,9% 8,8%
RN 8 1,9% 2,5% 4,8%
PI 7 1,6% 28,1% 3,1%
AC 6 1,4% 62,1% 27,3%
MT 6 1,4% 0,5% 4,2%
MS 5 1,2% 42% 6,3%
RO 5 1,2% 13,0% 9,6%
ES 4 0,9% 1,9% 5,0%
MA 2 0,5% 0,3% 0,9%
TO 2 0,5% 15,0% 1,4%
AM 1 0,2% 1,0% 1,6%
RJ 1 0,2% 0,2% 1,1%
SE 1 0,2% 1,0% 1,3%

Fonte: Prova Brasil. Elaboracao: Consultoria IDados

» A tabela 6 apresenta dados adicionais sobre os 430 municipios que tiveram melhor aumento de desempenho
no 5° ano no periodo 2007 a 2017. Quase metade desse grupo (47,3% dos municipios encontra-se no Estado do
Ceara. Minas Gerais, Parana e Sao Paulo aparecem bem abaixo, com um total adicional de 174 pontos. Em
termos de populacdo atingida os resultados também colocam em destaque o estado do Ceard — o Acre se
destaca por ter sua capital incluida nesse grupo.

 Os dados apresentados na figura e na tabela reforcam a hip6tese de que o Estado do Ceara é o tnico que
possui uma politica capaz de afetar um conjunto significativo de redes municipais de ensino.

Para desatar os nés da educagao: uma nova agenda 3 5



O desempenho de Sobral esta muito acima dos demais municipios (Matematica 5° ano)

Nota em Matematica

Figura 30 - Sobral vs Outros - 5° ano - Matematica

350
Sobral * O desempenho médio dos alunos do 5° ano de
o Sobral, em Matematica, é superior em mais de 70
pontos ao dos demais municipios brasileiros.
250
Outros Ceara » O quadro também aponta que o conjunto dos
municipios do Ceard alcanca resultados superiores
200 Outros Brasil aos do restante do pais- apesar de seu nivel
socioeconOmico inferior.
150

2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017

Fonte: Inep. Elaboragao Consultoria IDados.

Os gastos de Sobral situam-se abaixo da média nacional, o desempenho é muito superior.

Figura 31 - Gastos e desempenho dos alunos em Sobral
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Fonte: Inep. Elaboracao Consultoria IDados.

« Entre 2005 e 2017 Sobral deu um salto de qualidade — em 2005 estava pouco abaixo da média dos municipios
brasileiros e ficou mais de 70 pontos acima dos demais em 2017 na Prova Brasil (Matematica) — 5° ano.

» Ao mesmo tempo a despesa por aluno continuou abaixo da despesa média dos municipios brasileiros. Isso
reforca as evidéncias apresentadas na secao anterior a respeito do peso do nivel de gastos para explicar o
desempenho escolar. Nesse aspecto Sobral se sobressai, mas estd longe de ser uma excecao.

« Clique aqui para saber mais sobre a experiéncia de Sobral.
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Eficiéncia

O conceito de eficiéncia comporta diferentes definicoes — mas a maioria delas se refere ao uso de recursos
para obtencao de resultados. Os que gastam menos para obter os mesmos resultados sao mais eficientes. Ha
problemas formidaveis com esse conceito.

No caso concreto definimos a eficiéncia em funcdo dos gastos realizados para obter um determinado
resultado na Prova Brasil. Uma analise mais refinada levaria em conta, também, a diversidade de contextos e a
qualidade dos insumos - especialmente o nivel socioeconomico dos alunos.

Consideramos adiante dois conjuntos relevantes de fatores. Primeiramente apresentamos dados de um estudo
que compara o gasto e o desempenho de municipios de diferentes tamanhos. De acordo com esse estudo o
nivel médio de ineficiéncia seria de pelo menos 36,6%, — isso significa que poderiamos obter resultados muito
melhores com 0s mesmos recursos.

Outro conjunto de fatores sao as ineficiéncias decorrentes da legislacdo — que causam rigidez e limitam o
espaco de acao do gestor. Entre elas se encontram o sistema de regulacao, leis e normas - especialmente as
associadas a Estatuto do Servidor/Magistério, Planos de Cargos e Salarios, Lei do Piso, regras de contratagao e
regime de trabalho, lotacao de pessoal nas escolas e entraves no uso dos recursos do FUNDEB — que levam
estados e municipios ao uso ineficiente dos recursos. A existéncia de duas redes de ensino no mesmo
municipio também constitui importante fonte de ineficiéncia.

As politicas existentes no pais — especialmente as consagradas no PNE - Plano Nacional de Educacdo — e a
percepcao equivocada de diretores e coordenadores pedagogicos a respeito de fatores que contribuem para o
desempenho escolar, reforcam o quadro da ineficiéncia ao mesmo tempo em que nao estimulam as variaveis
que afetam a qualidade ou reduzem as desigualdades.

A adesao entusiastica ao PNE é preocupante, na medida em que é parte de um grande consenso nacional que
parece ter optado por ignorar nao apenas a sua inviabilidade economica e o aumento de 2,5 vezes nos custos
da educacao basica, mas também as evidéncias cientificas a respeito do que pode ou ndo impactar a qualidade
da educacao.

A reducdo da ineficiéncia em niveis significativos poderia resultar em vultosas economias para o pais.
Também poderia liberar recursos para investir em aspectos do sistema educacional que resultam em
qualidade.
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Ha enorme potencial para ganhos de eficiéncia

Tabela 7 - Municipios que poderiam atingir as respectivas metas do IDEB sem aumento de recursos

Grupos Numero de Ja atingiram Poderiam Gasto atual Gastos % dte
©) municipios ameta atingir a meta (UsSD) ineficientes . gastos
ineficientes
1 4344 242 3985 97,3 133 49 373
2 319 1 166 52,4 23 0,5 23,8
3 234 2 110 479 4,2 1,3 32,1
4 31 3 3 9,7 0,5 0,2 34,7
Total 4928 245 4264 91,5 20,2 7,0 36,6

Fonte: Boperi, R., Rocha, F. e Rodopoulos, F. Avaliacao da qualidade do gasto ptblico e mensuracao da eficiéncia.
Brasilia: Tesouro Nacional, 2015. Elabora¢ao Consultoria IDados.

« O estudo citado, que utiliza a metodologia DEA, analisou as notas do IDEB de 4.928 municipios e, para efeito
de andlise, dividiu-os em quatro grupos, por critério de populagdo. A coluna 2 indica o nimero de municipios
em cada grupo. As colunas 3 e 4 indicam o nimero de municipios que ja atingiram a meta (245) e os que
poderiam atingir a meta. O termo “meta” refere-se as metas estabelecidas pelo Ministério da Educagao em
relacdo as notas do IDEB que os municipios poderiam obter, ao longo dos anos.

» Os municipios que atingiram a meta sao tomados como referéncia. A coluna “poderiam atingir a meta” refere-
se a municipios que, com o mesmo nivel de recursos, poderiam, mas ndo conseguiram atingir a meta.

« A coluna “gastos ineficientes” refere-se ao potencial de melhoria, ou seja, com o atual volume de recursos
esses municipios conseguiriam atingir e até ultrapassar suas metas.

* Pela formula utilizada, no total isso significa que ha um nivel de ineficiéncia de 36,6% (dltima coluna).

* A ineficiéncia, medida dessa forma, é maior nos municipios de menor porte — eles concentram 43% dos gastos
e 48% das matriculas.

» Como o estudo se limita as redes municipais, trata-se de um valor equivalente a aproximadamente a 60
bilhoes de reais.

 No restante desta secao analisamos outros tipos de fatores que incidem sobre a eficiéncia das redes de ensino.
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Figura 32 - Taxa de reprovagao e abandono por etapa e ano — Brasil, rede publica.
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Fonte: Inep/Taxas de rendimento.

« A figura 32 apresenta as taxas de reprovacao e abandono por etapa de ensino para os anos de 1997, 2007 e
2017. A reprovacao esta em queda acentuada nos anos iniciais. Ela se elevou nos anos iniciais e Ensino Médio
em 2007 e voltou a cair em 2017.

» O abandono escolar experimenta uma trajetéria de queda mais consistente nas trés etapas de ensino.

« A cada ano cerca de 2,8 milhoes alunos sdo “repetentes” ou abandonaram a escola ao longo do ano. Dado
que um aluno custa em média 6 mil reais/ano, isso significa um perda anual de 16,8 bilhoes de reais. A
repeténcia, portanto, constitui um fator relevante de ineficiéncia.

« A reprovacao existe em varios paises- avancados ou ndo. Em poucos deles o nivel de repeténcia é tao elevado
quanto no Brasil. O pesquisador Sérgio Costa Ribeiro chegou a cunhar, em artigo publicado em 1991 a
expressao “pedagogia da repeténcia” para se referir ao fendmeno.

O que diretores e coordenadores pensam sobre reprovar alunos

Tabela 8 - A pedagogia da repeténcia

Coordenador
Pedagoégico

A reprovagao é necessaria porque os alunos sao fracos 34,3 55,6
A reprovagao é necessaria porque o ensino é fraco 2,9 14,8
A reprovagao ajuda os alunos a aprenderem mais 22,9 11,1
A reprovacgao é desnecessaria e prejudica os alunos 40 18,5
Total 100 100

Fonte: Hirata e Oliveira (2019). Elaboracao Consultoria IDados (8).
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« Apesar das evidéncias a respeito do impacto negativo da reprovacdo em massa, a maioria dos diretores e
coordenadores pedagoégicos consideram essas praticas como produtivas e necessarias, conforme ilustrado no
quadro.

» Os dados se referem a um tGnico municipio, mas cuja rede ensino possui caracteristicas muito semelhantes a
mediana dos municipios brasileiros.

« O volume gigantesco de repeténcia no pais, especialmente no Norte e Nordeste, sugere que essas convicgoes
sobre a repeténcia sao amplamente compartilhadas.

» Se os professores de todas as escolas aplicassem critérios mais rigorosos para aprovar alunos, e com base na
porcentagem de alunos que atingem os niveis aceitaveis de proficiéncia na Prova Brasil, pelo menos 50% dos
alunos das anos iniciais e mais de 80%, nas anos finais, deveriam ser reprovados. Isso sugere, em parte, que as
praticas de reprovacdo em massa também possuem um cardter cultural que pune mais fortemente
determinados segmentos da sociedade, especialmente os mais pobres e os de cor negra.

o Mas a repeténcia em massa é apenas um dos inimeros fatores que aumentam a ineficiéncia nos gastos
publicos com educacao.

A % de alunos nas redes municipais aumentou...

Figura 33 - Porcentagem de alunos nas redes municipais
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Fonte: Inep. Elaboracao Consultoria IDados.

» Nos ultimos 20 anos houve um aumento de 15% de matriculas nas redes municipais (séries iniciais) e de
cerca de 20% nas anos finais. Esse aumento na proporcdo, no entanto, nao se refere a um aumento do nimero
de alunos. Ele é fruto de mudancas demogréficas, conforme ilustrado no quadro seguinte. O aumento relativo
também nao se deve a absorcao dos alunos da rede estadual pelas redes municipais, pois nelas também a
matricula foi reduzida.
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....mas isso se deve a reducao desproporcional de alunos nas duas redes

Figura 34 - Evolucao da Matriculas nas redes estaduais e municipais
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Fonte: Inep. Elaboracdo Consultoria IDados.

» Como consequéncia da reducao da taxa de crescimento da populacdo infantil e juvenil, as duas redes de
ensino reduziram significativamente o nimero de matriculas.

« O aparente processo de “municipaliza¢ao”, na verdade, nao reflete uma transferéncia de alunos da rede
estadual para a rede municipal: apenas uma reducdo de ambas — e uma reducao ainda maior nas redes

estaduais.

Se implementado, o PNE custaria cerca de 15% do PIB

Tabela 9 - Quanto custaria o Plano Nacional de Educagéo

Educacao Infantil
Creche

Pré-escola

Ensino Fundamental
Ensino Médio
Educacgao Profissional
Educacgao Especial

Ensino de Jovens e
Adultos

Ensino Superior

Outras subfungoes -
SIOPE

TOTAL

Fonte: “Quanto custa o Plano Nacional de Educagao (2014-2024)?”.

(2014)
29,49
11,78
17,70
120,35
31,39

1,09

4,62
7,10
46,71
28,15

268,90

PIB de
2014

0,5%
0,2%
0,3%
2,1%
0,5%
0,0%

0,1%

0,1%

0,8%

0,5%

4,7%

2014
91,45
38,11
53,34

337,62
106,47
12,87

7,20
157,85
129,38
28,15

870,99

PIB de
2014

1,6%
0,7%
0,9%
5,8%
1,8%
0,2%

0,1%

2,7%

2,2%

0,5%

15,1%

2017. Rio de Janeiro: IDados

2024
80,24
33,51
46,73

290,78
96,85
12,87

7,20
157,85
126,48
28,15

800,41

PIB de
2024

1,2%
0,5%
0,7%
4,4%
1,5%
0,2%

0,1%

2,4%

1,9%

0,4%

12,1%
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« O Plano Nacional de Educa¢ao apresenta 20 metas. Um estudo publicado em 2017 intitulado “Quanto custa
o Plano Nacional de Educacao (2014-2024)?” calculou o custo associado a implementa¢do das metas do PNE
que implicam em gastos. Clique aqui para ler o estudo sobre o PNE.

« Pelos calculos apresentados, se fossem implementadas todas as metas em 2014, o PNE teria custado ao pais
cerca de 15% do PIB a partir daquele ano - a pregos de 2014. Em anos subsequentes esses custos poderiam se
reduzir em funcao do atendimento de algumas metas, como por exemplo a incorporacao de todos os que nao
concluiram o ensino fundamental ou médio ou a conclusdo de cursos de pds-graduacao pelos atuais
professores. Por outro lado, uma vez titulados, esses professores passariam a receber remuneragoes mais
elevadas — o que elevaria novamente os custos.

» As metas previstas no PNE — como a maioria das politicas propostas pelo MEC e adotadas acriticamente
pelas redes estaduais e municipais de ensino - ndo estdo associadas a fatores que elevam a qualidade da
educacdo. Entre essas se destaca a exigéncia de titulacdo de professores, que guarda baixa relacdo com
resultados. Outras referem-se a metas como a escolarizacao de todos brasileiros maiores de 15 anos no ensino
fundamental e médio cuja consecucdo - se fosse vidvel, e apesar de seus méritos intrinsecos — dificilmente
traria retornos significativos para a economia do pais ou dos individuos. E outras ainda se referem a expansao
da oferta de creches — sem considerar possivel alternativas de menor custo e resultados mais eficazes. Isso
decorre do fato de que as politicas educacionais no Brasil ndo se apoiam em evidéncias cientificas e os
programas e projetos do governo nunca se apoiam em projetos piloto devidamente avaliados e com cuidados
de escalabilidade devidamente considerados.

» A implementacdo do PNE ocasionaria um aumento de 2,5 vezes no custo da educacdo, sem qualquer
evidéncia de que isso contribuiria para melhorar os resultados.

A participacao relativa da educacao basica nas despesas do MEC aumentou pouco
nos ultimos 20 anos

Figura 35 - Despesas do MEC com educacao 2001-2018
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Fonte: Silva e Cruz (2018); Siga Brasil. Elaboragao Consultoria IDados.
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 Mas o volume de recursos aumentou significativamente, em termos absolutos. A acao do Governo Federal se
da através de instrumentos financeiros, acoes diretas e regulacao.

« Os instrumentos financeiros incluem os repasses constitucionais/legais, acoes diretas e programas especiais.

e O principal repasse se destina ao FUNDEB, representa 10% do total do fundo e tem como objetivo
complementar o valor minimo para estados e municipios.

« Os gastos diretos, por exemplo, PNLD (Programa Nacional do Livro Didatico), compras diretas, avaliacao sao
operadas com um grau elevado de eficiéncia, mas muitos deles nao precisariam existir e outros, especialmente
o PNLD, poderiam ser aprimorados.

» Os programas do governo federal quase sempre sdo concebidos na forma de modelo tinico, inspirados em
ideias nao testadas, implementados na base da truculéncia ou de cooptacao. Esses programas raramente sao
avaliados - e, quando o foram, os resultados apontam para graves problemas (como no caso do FIES),
fracassos retumbantes (como no caso do PRONATEC), in6cuos (como no caso do PPDE) ou invidveis e
desinteressantes como as propostas voltadas para a construgao de creches.

» A regulacao é quase sempre desnecessdria ou inapropriada. Sao mais de 100 leis federais e milhares de
portarias e resolucoes. Os excessos da regulacao se refletem em normas e pareceres e ementas do Conselho
Nacional de Educagao. Varias delas criam custos e aumentam a ineficiéncia das redes de ensino - como o
cumprimento de medidas formais de toda natureza — mas sem qualquer vinculo com resultados. A regulacao
excessiva e detalhada é um vezo da cultura ibérica — do qual a educagao ainda nao se libertou.

« O fato importante é que o excesso de legislacdo e burocracia nao contribuiu - em 500 anos — para melhorar a
educacio. E pouco provavel que ird contribuir. Mas é certo que contribui para reduzir a eficiéncia.

» Entre 2007 e 2017 houve ganhos no desempenho dos 20% mais pobres e dos 20% mais ricos no 9° ano.
Ambos os grupos aumentaram, mas as diferencas ficaram ainda maiores entre esses dois extremos: aumentou
a desigualdade.
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Equidade

Em todos os paises do mundo, as diferencas socioecondmicas afetam o desempenho escolar dos alunos. Mas
na maioria dos paises mais avancados (a) as diferencas nao sao tao acentuadas e (b) a educacao contribui para
sua reducdo. No Brasil se d4 o contrdrio, a educacao muitas vezes contribui para aumentar as diferencas.

O Brasil é um pais profundamente desigual e essa desigualdade se reflete nas oportunidades e no desempenho
educacional dos diferentes grupos da sociedade.

O desempenho de todos vem melhorando; porém (a) a melhoria do desempenho dos alunos de nivel
socioecondmico mais baixo nao tem sido suficiente para alterar a sua trajetéria de vida e (b) as diferencas
entre os extremos tém aumentado.

O gargalo situa-se nas séries finais do ensino fundamental — esse nivel de ensino acrescenta pouco
conhecimento as séries iniciais e o que acrescenta € insuficiente para dar ao aluno condicoes de enfrentar os
desafios do ensino médio. Essa deficiéncia é agravada pela falta de uma politica adequada de diversificacao do
ensino médio.

O ensino médio também funciona como um divisor definitivo das dguas — demarcando as chances desiguais
de sucesso dos alunos das escolas publicas vs. os alunos das escolas privadas.

As caracteristicas do aluno afetam seu desempenho no 9° ano

Figura 36 - Impacto do nivel socioeconomico e da escolaridade da mae no desempenho escolar -
Matematica 9° ano

Nota média em Matematica de acordo Nota média em Matematica de acordo
com Nivel Socioeconémico com Escolaridade da Mae
280
280
< 260
S 260 2
£ 240
% 240 é
=
E 220 £ 220
©
8 -
2 200 ‘e 200
E ©
@ 3
- [e]
<ZJ 180 =z 180
160 Ly
2007 2017 2007 2017
® 20% mais pobres @ 20% mais ricos ® Ensino Fundamental ® Ensino Médio

Completo ou menos Completo ou mais

Fonte: Prova Brasil. Elaboracao Consultoria IDados.
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4 Nola em Malemalica

» Entre 2007 e 2017 houve ganhos no desempenho dos 20% mais pobres e dos 20% mais ricos no 9° ano.
Ambos os grupos aumentaram, mas as diferencas ficaram ainda maiores entre esses dois extremos: aumentou

a desigualdade.

* J4 a escolaridade da mae tem efeito reduzido no desempenho escolar dos alunos do 9° ano.

« As questoes de equidade sao melhor resolvidas com aumento significativo da qualidade e da eficiéncia.

» As 3 figuras a seguir comparam o aumento da nota de Matematica no 5° e 9° anos no periodo de 2007 a 2007.
A comparacao se faz entre o conjunto das redes publicas do pais, o conjunto das redes pablicas do Ceara (que
sao todas municipalizadas) e a rede municipal de Sobral.

Crescimento da nota de Matematica - Prova Brasil - por percentis 2007-17 — rede publica — 5° e 9° anos
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» No conjunto das redes publicas do Brasil vemos um quadro de manutencdo e mesmo ampliacao das
desigualdades — os piores melhoram muito menos do que os melhores, tanto nos anos iniciais quanto nos

anos finais.

» No conjunto das redes municipais do Ceard podemos observar a mesma distribuicdo da desigualdade, mas os
grupos mais pobres aumentam consideravelmente mais do que na média do pais. Nao se reduz a desigualdade,
mas melhoram um pouco as chances de sucesso dos que se encontram abaixo da mediana.

« J4 em Sobral a histéria é diferente: nas séries iniciais os grupos menos favorecidos se beneficiam até mais do
que os grupos mais favorecidos socialmente — e parte disso reflete um efeito-teto. Nas séries finais a

desigualdade permanece, mas em propor¢ao muito menor.

O nivel de proficiéncia de uma rede escolar também contribui para aumentar ou
reduzir a desigualdade

Figura 38 - Porcentagem de alunos proficientes em cada escola
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Fonte: Prova Brasil/Elaboragao: Consultoria IDados.
« Alunos proficientes sao aqueles que atingem 250 pontos ou mais em Matematica (nivel 6 de 10).

 Cada ponto é uma escola; proficiéncia medida no 5° ano.

 Para cada municipio, as escolas estao ordenadas (da esquerda para a direita) de acordo com a % de alunos
proficientes. Ou seja, o eixo x pode ser entendido como percentis (na escala 0 a 1).
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« Em Sobral, a escola que possui 80% de alunos proficientes estd em torno do percentil 20 do municipio. Ja
uma escola com 80% de alunos proficientes no RJ esta em um percentil acima de 95. Em Itaquaquecetuba nao
existe escola com tal porcentagem.

« A figura 38 mostra que Sobral e Itaquaquecetuba sao parecidos: em qualquer escola a chance de ir bem, no
caso de Sobral, e mal no caso de Itaquaquecetuba é parecida (exceto nos extremos). Ja no Rio a variabilidade é
maior.

» Essa figura reforca a tese de que um sistema educacional de excelente qualidade tem maiores chances de
reduzir as desigualdades.

Relacao entre desigualdade e desempenho no nivel do municipio - Matematica, 5° ano.

Figura 39 - Porcentagem de alunos proficientes em cada escola
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Fonte: Prova Brasil/Elaboracdo: Consultoria IDados.

» Cada circulo é um municipio do Brasil; o tamanho do raio do circulo é proporcional a populacao do mesmo.

A ordenada apresenta a diferenca (em pontos percentuais) entre as escolas no p25 e p75 na porcentagem de
alunos proficientes. Em Sobral, por exemplo, se a escola no p25 tem 90% de alunos proficientes, no p75 ele
tem uns 97%, dai a diferenca menor que 10%.

« A tabela mostra que quanto maior a % de alunos proficientes na escola mediana do municipio, maior tende a
ser a diferenca no intervalo interquartil (p75-p25) quando a % de alunos proficientes da escola mediana é
baixa (até mais ou menos 40%).
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Alunos de mesmo nivel socioecondomico tém desempenho melhor quando
matriculados em escolas privadas

Tabela 10 - O impacto das escolas privadas

T S

ANOS INICIAIS Privada - Municipal
Grupo 2 217 213 240 27
Grupo 3 234 234 248 14
Grupo 4 249 251 261 10
ANOS FINAIS
Grupo 2 247 245 279 34
Grupo 3 259 264 296 32
Grupo 4 277 284 316 32

Fonte: Prova Brasil. Elaboracao Consultoria IDados.

« A tabela 10 apresenta os resultados da Prova Brasil de Matematica, anos iniciais e finais.

« Os alunos sao classificados pelo MEC numa escala de 1 a 6, ha muito poucos alunos no nivel 1 (mais baixo)
nas escolas privadas, e muito poucos alunos de niveis 5 e 6 nas escolas publicas, por isso esses grupos sao
eliminados da comparacao.

* Os alunos de todos os niveis socioeconémicos tém ganhos maiores se estiverem matriculados numa escola
privada. Esses ganhos sao robustos e variam de 1 a quase 3 semestres de ganho.

» Os ganhos sdo menores nos anos iniciais - exceto para o grupo 2 (mais pobres) em que o ganho é de 27
pontos.

 Nos anos finais os ganhos sdo consistentemente elevados para todos os grupos.

« Nao é possivel, com base nesses dados, atribuir os ganhos unicamente ao fator “escola privada”, pois outros
fatores associados aos alunos podem explicar a varidncia no desempenho - por exemplo a hip6tese de que os
alunos de extratos socioeconomicos mais desfavorecidos que frequentam a escola privada possuam outras
caracteristicas que os diferenciam dos que frequentam escolas ptblicas. O mesmo pode ocorrer com alunos de
nivel socioeconomico mais elevado que frequentam escolas publicas e que os diferenciam dos que frequentam
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» Apesar das possiveis explicacoes alternativas, o dado é fortemente indicativo de um efeito relevante da
escola privada ou, mais possivelmente, a fatores associados ao perfil de quem tem condicGes de optar por
nelas estudar.

» Um estudo realizado com dados de 18 paises da OCDE como Bélgica, Irlanda, Holanda, Japao e Coréia, em
que de 30% ou mais do alunado se encontra em escolas privadas, confirma ganhos significativos para os
alunos que frequentam as escolas privadas (4).

« A interpretacdo desses dados é complexa, mas possivelmente refere-se a fatores associados a consisténcia de
expectativas e valores entre familia e escola bem como a fatores associados a gestao.

Os alunos que nao completam o ensino médio sofrem forte reducao nos salarios ao longo da vida

Tabela 11 - Escolaridade e Salario

Escolaridade Salario em 2017

(em reais correntes)

Sem instrucao 872

Fundamental incompleto 1.193
Fundamental completo 1.403
Médio incompleto 1.267
Médio completo 1.686
Superior incompleto 2.068
Superior completo 4.969

Fonte: IBGE. Elaboracao Consultoria IDados.

« S3o fortes os incentivos para concluir qualquer nivel de escolaridade formal.

« E extremamente forte a punicao para quem comeca e nao conclui o ensino médio.
+ No ensino superior h4 vantagens para quem comeca e ndo conclui, em relacdo ao ensino médio.

« Embora o prémio para quem conclui o ensino superior seja elevado, as taxas de conclusao sao baixas —
proximas de 50% no total. Para quem contraiu débito para financiar os estudos, a nao conclusao do curso
superior pode se tornar negativa.

« Esse conjunto de dados é fundamental para compreender a importancia da diversificacao do ensino médio.
A falta de opg¢des no ensino médio contribui para o aumento da desigualdade. Também reforca a necessidade
de informacao adequada para orientar a decisdo dos concluintes do ensino fundamental e do ensino médio a
respeito de suas chances efetivas com a continuidade dos estudos.
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@ Professores: quantidade e qualidade

A evolugao gigantesca das matriculas, associada a um enorme nivel de ineficiéncia, gerou a necessidade de
recrutar professores macicamente, especialmente a partir da década de 70 e até o final dos anos 90. Esse
recrutamento em massa nao contribuiu para elevar o nivel de qualidade dos candidatos ao magistério.
Possivelmente, o contrario ocorreu. A melhoria da qualidade da educacao no pais depende de uma mudanca
radical nas politicas para atrair, formar e reter professores de elevado nivel intelectual no sistema
educacional.

A implementacao da legislacao que concede 1/3 do tempo dos professores para atividades de planejamento e
desenvolvimento profissional ndo resultou em ganhos visiveis no aprendizado dos alunos pois nao se
observa mudanca na inflexao dos resultados associada a essa medida. No entanto contribuiu para elevar em
1/3 os custos com docentes.

Ha excesso de professores nas redes de ensino e excesso de alunos nos cursos de pedagogia e licenciatura. O
nivel de subsidios para alunos de cursos de magistério e licenciatura é desproporcional a capacidade de
absorc¢ao pelo mercado de trabalho.

Sabidamente, a formacao de professores, especialmente nos cursos de pedagogia, é focada em conceitos
tedricos e debates ideolégicos que pouco contribuem para a eficdcia do ensino. O modelo tipico de
“desenvolvimento profissional” de professores se reduz a cursos de capacitacdo que seguem 0 mesmo
modelo do ensino ministrado nas faculdades de educacao.

Inexistem no pais boas escolas em quantidade e com qualidade suficiente para prover estagios adequados
para professores, inclusive professores-tutores experientes e com perfil adequado para supervisionar os
futuros professores.
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Professores em excesso

.

o Os numeros abaixo se baseiam em diversos estudos realizados e em andamento,
especialmente por pesquisadores do IPEA(15). Os numeros estdo arredondados, sao
aproximados mas refletem muito de perto a realidade.

» H4 cerca de 1,2 milhoes de professores efetivos (pessoas fisicas) nas redes municipais e
estaduais de ensino. Um nimero expressivo deles possui contratos em duas redes de
ensino — no total ha 2 milhoes de professores efetivos. Professores representam 1/3 do
total de funciondarios niiblicos nos estados e municipios.

Tabela 12 - Nimeros de turmas por nivel de escolaridade

Pré-escola 205.172
Ensino Fundamental 1.027.106
Ensino médio 221.314
Profissional 39.798
EJA 127.846
Total 1.621.236

Fonte: Censo Escolar, 2018

» No ensino médio cerca de 50 mil turmas sao oferecidas no periodo noturno, para um
total de aproximadamente 1,5 milhao de alunos.

» Ha cerca de 1,2 milhGes de professores efetivos (pessoas fisicas) nas redes municipal e
estadual de ensino. Um niimero expressivo deles possui contratos em 2 redes de ensino.
Por isso no total ha 2 milhoes de cargos efetivos. Professores representam 1/3 do
funcionalismo publico dos estados e municipios.

Quase metade dos professores efetivos tinha mais de 45 anos em 2010

Figura 40 - Idade dos professores efetivos de 2010
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Fonte: Hirata, Oliveira e Silva (2019)
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« A figura 40 mostra que pouco mais da metade dos professores efetivos — cerca de 650 mil (trés primeiras
colunas) — tém menos de 45 anos, e pouco menos da metade — quase 600 mil — possui idade superior a 45
anos.

» A maioria dos professores é de mulheres, que se aposentam mais cedo.

« Esse é um importante indicador e alerta a respeito da oportunidade de reconfiguracdo do quadro de
magistério, nos préoximos anos.

» Mais da metade dos professores foi contratada antes do ano 2000 e, portanto, podera se aposentar ao longo
dos préoximos 5 a 15 anos.

As admissoes comecam a se reduzir a partir de 2010

Tabela 13 - Admissoes, desligamentos e saldo de novas contratagoes de professores - 2007-2017

Admissoes Desligamentos “

2007 518.786 364.829 153.957
2008 596.509 484.341 112.168
2009 658.835 512.701 146.134
2010 617.072 550.066 67.006
2011 752.907 679.801 73.106
2012 815.062 692.488 122.574
2013 827.717 760.016 67.701
2014 879.604 783.753 95.851
2015 771.890 684.330 87.560
2016 701.796 674.079 27.717
2017 767.154 732.335 34.819

Fonte: RAIS. Elaboragao Consultoria IDados.

» Apo6s um crescimento das admissoes — possivelmente associado a Lei do Piso, que permitiu uma reducao de
33% na carga hordria dos professores — o0 nimero de admissoes comecou a se reduzir.

e A tabela 13 acima refere-se a todas as admissoes de professores — inclusive os que trabalham como
temporarios e os do setor privado.

» O saldo indica o crescimento do estoque, apesar da reducao das matriculas e da demografia.

« Os dados dessa tabela refletem apenas a movimentacao, nao o estoque total de professores. Também inclui
professores efetivos e contratados. Ele mostra a tendéncia de queda nas admissdes e uma estabilidade nos
desligamentos, sinalizando a reducao da demanda e do interesse ou capacidade de contratacao.
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O maior desafio da educacao brasileira reside na dificuldade de atrair
jovens qualificados para o magistério

Figura 41 - Notas no Enem dos candidatos a cursos de pedagogia, licenciatura e economia
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Fonte: Inep/ENEM. Elaboracao Consultoria IDados.

» O nivel de qualificacao dos professores é o fator de maior importancia para explicar o desempenho dos
alunos. O nivel de qualificacdo se define essencialmente pelo nivel cognitivo dos professores e nivel de
conhecimento/dominio da disciplina que leciona. Dentre os professores que dominam o contetido do que
ensinam, o dominio de métodos e técnicas pedagdgicas também afeta positivamente o desempenho dos
alunos, especialmente os estudos de Hanushek, Meroni e seus colaboradores (8,10,11,14),
Professores das séries iniciais demonstram dominio limitado

dos conteudos que lecionam (Municipio 1)

Tabela 14 - Desempenho de professores do 5° ano em teste da Prova Brasil do 5° ano - Municipio 1

#de % de acertos (em relagao ao # # com mais de X% de acertos, 100% de
participantes total de itens) considerando total de itens: acerto
50 60 70 80 90

Matematica
5° ano 15 79,3 15 13 10 4 2 2
4° ano 14 82,9 14 14 8 7 8 8
3°ano 11 72,7 10 7 7 4 1 1
2°ano 10 68,0 8 4 2 2 2 2
1° ano 9 63,3 6 3 2 1 1 1

Lingua Portuguesa

5° ano 15 73,3 14 14 8 1 0 0
4° ano 14 63,6 11 9 2 0 0 0
3°ano 11 53,6 6 3 2 1 0 0
2°ano 10 50,0 3 1 1 0 0 0
1° ano 9 60,0 6 3 2 1 0 0

Fonte: Hirata e Oliveira (2019)
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» Os dados apresentados na tabela 14 referem-se a um municipio que, na Prova Brasil de 2017, obteve nota
média pouco abaixo da média nacional. Os resultados referem-se a um teste respondido pelos professores,
usando itens da Prova Brasil do 5° ano. Esses dados foram replicados em outros municipios e, embora nao
tenham validade estatistica, sao consistentes com os resultados do ENEM dos futuros professores.

 Esses dados sugerem que o professor mediano das séries iniciais de redes publicas de ensino nao domina
sequer os contetidos basicos do que ensina. Em Matematica, o total de acertos varia de 63% entre os
professores do 1° ano a 82,9% no 4° ano. Em Lingua Portuguesa o indice de acertos varia de 60 a 73,3% e
apenas 3 de 49 professores acertam pelo menos 80% das questoes.

O mesmo se repete em outras regioes (Municipio 2)

Tabela 15 - Desempenho de professores do 5° ano em teste da Prova Brasil do 5° ano - Municipio 2

0,
# de % de acertos (em

()
# com mais de X% de acertos, 100%

relagdo ao # total de considerando total de itens: de

participantes itens) acerto

50 60 70 80 90

Matematica
5° ano 11 76.4 11 9 4 4 1 1
4° ano 13 71.5 11 7 7 3 1 1
3°ano 15 68.7 10 9 9 6 2 2
2° ano 14 75.7 12 10 9 5 1 1
1° ano 15 75.3 12 11 9 3 3 3
Lingua Portuguesa
5° ano 12 66.7 9 9 5 0 0 0
4° ano 14 65.0 11 9 2 0 0 0
3°ano 15 57.3 9 6 4 0 0 0
2° ano 15 61.3 9 6 5 1 0 0
1° ano 15 60.7 11 8 5 1 0 0

Fonte: Dados primdrios coletados em 2018. Elaboragao Consultoria IDados.
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Diretores e coordenadores divergem muito sobre as dificuldades
dos professores (1 significa maior dificuldade)

Tabela 16 - Percepcgdes divergentes de diretores e coordenadores sobre questdes centrais da escola.

conh';il'tr?'n::to de conh't:ail't;::to de Falta de experiéncia e Comportamento
dut % dominio de sala de aula pessoal inadequado
contetdos métodos
Ordem  Diretor Coorder)asior Diretor Coordel:la.dor Diretor Coorder}agﬂor Diretor Coorder)asior Diretor Coordepaﬁor
Pedagdgico Pedagdgico Pedagdgico Pedagdgico Pegagdgico
1 5.4 31 16,7 21,2 16,7 24,2 22,9 15,2 26,9 45,5
2 2,7 9,4 27,8 33,3 25 9,1 25,7 18,2 15,4 9,1
3 16,2 28,1 27,8 21,2 36,1 33,3 11,4 24,2 7,7 0
4 48,7 28,1 13,9 18,2 11,1 21,2 22,9 30,3 7,7 9,1
5 27 31,3 139 6,1 11,1 12,1 17,1 12,1 42,3 36,4
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Hirata e Oliveira (2019). Elabora¢ao Consultoria IDados.

« Apesar de divergirem quanto a intensidade dos problemas que enfrentam:

» Diretores e coordenadores situam “outros” como as principais dificuldades dos professores. Isso
sugere que nem o baixo dominio do contetido, dos métodos ou a falta de experiéncia sao percebidos
por ambos como 0s mais relevantes.

» A falta de conhecimentos dos professores é listada como o 4° principal problema pelos diretores e
como o 5° pelos coordenadores.

» Esses dados podem sugerir que os problemas na escola sao tantos que as questoes relacionadas com
ensino passam para o segundo ou terceiro plano na preocupacdo de diretores e coordenadores
pedagdgicos.

» E curioso observar que o item “falta de conhecimentos” foi 0 que mais se destacou na avaliacdo dos
diretores. Embora reconhecido como sendo um problema sério, nao é reconhecido como um dos
principais problemas da escola, ficou situado em 4° lugar na ordem de prioridades. Isso pode
significar que os diretores reconhecem que pouco ou nada tém a fazer a respeito disso. Ou talvez
por serem afligidos por problemas imediatos que desviam sua atenc¢ao da razao de ser da escola.
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Tabela 17 - Prioridade dos professores e coordenadores para melhorar o ensino

Coordenador
Pedagégico

Dar ao professor total autonomia para decidir o qué ensinar e como ensinar

Indicar claramente o qué ensinar e deixar o professor decidir como ensinar 429 50,0
Indicar ao professor o qué e como ensinar 17,1 13,3
Manter as coisas como estao 0,0 0,0
Manter as coisas como estdo, mas dar mais cursos de capacitagdo 37,1 30,0
Total 100 100

Fonte: Hirata e Oliveira (2019). Elaborag¢ao IDados.

» Os mesmos diretores e coordenadores pedagdgicos que reconhecem lacunas graves no dominio de contetido
e de métodos, pelos professores, no entanto, acreditam que o professor deve decidir como ensinar. Isso pode
sugerir um entendimento pouco preciso sobre a importancia do dominio dos contetidos ou de atribuir pouca
importancia a questao das decisdes sobre materiais e métodos de ensino.

» Vale ressaltar que esta é a mesma filosofia de trabalho que preside aos programas de capacitacao de
professores e as orientacdoes do PNLD (Programa Nacional do Livro Didatico) a respeito de manuais e
orientagoes para professores. Nesse descompasso entre realidade, diagndstico e intervencao possivelmente
reside um dos maiores desafios que o Brasil precisa enfrentar para promover a melhoria do ensino no curto
prazo.

» No que diz respeito a eficicia de cursos de capacitacdo, 37% dos diretores acreditam que esses cursos
constituem o melhor caminho para dar um salto de qualidade no desempenho de suas escolas. Este é o
mesmo raciocinio subjacente a programas patrocinados pelo Ministério da Educacdo, Secretarias de
Educacao, Universidades e inimeras Organizacdes nao-governamentais - apesar da falta de evidéncia a
respeito da efic4cia dessas intervencoes.
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Ha um excesso de matriculas e de concluintes de cursos de pedagogia e
licenciatura, e gastos desnecessarios com o seu financiamento

Tabela 18 - O financiamento dos alunos de pedagogia e licenciatura

Fonte: Hirata, Oliveira. Silva (2019). (11)_

e Em 2017 havia cerca de 8 milhdes de alunos matriculados em instituicoes de ensino superior, desse total
cerca de 680 mil (8%) em cursos de pedagogia e 845 mil (10,5%) em cursos de licenciatura, perfazendo um
total de aproximadamente 1.525.000 de alunos. No mesmo ano se formaram 125 mil alunos de cursos de
pedagogia e 114 mil nos cursos de licenciatura, ou seja, cerca de 240 mil novos professores.

» Do total de alunos matriculados em 2017, cerca de 160 mil (pouco mais de 25%) tinha algum tipo de
financiamento. Além desses, cerca de 38% dos alunos de cursos de pedagogia e formacdo de professores
estavam matriculados em Universidades Publicas. Isso significa que mais de 63% dos 1,5 milhoes de alunos
que se preparam para o magistério recebem subsidios para sua formacao.
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« Existe um descompasso entre a demanda por professores e a oferta de cursos e vagas para as ocupagoes
relacionadas ao magistério. Enquanto se reduzem as contratacoes e a populacdo, aumenta a matricula nesses
cursos.

* Ao mesmo tempo aumenta o subsidio a formacao de professores — de maneira diametralmente oposta a
sinalizacao do mercado.

« O desencontro entre esses nimeros e os custos envolvidos nos subsidios sugere um desconhecimento, por
parte das autoridades brasileiras, a respeito das efetivas necessidades de professores.

» Os dados a respeito da reducdo demografica e a respeito da idade dos professores sugerem que o pais se
encontra diante de uma oportunidade Unica de realinhar oferta e demanda e, de forma progressiva, promover
uma radical transformacdo das carreiras de magistério — com um ndmero significativamente menor de
professores e, consequentemente, possibilidade de oferecer saldrios significativamente maiores.
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@ Sintese dos problemas e suas causas

Até aqui tratamos do diagndstico, apresentando os principais resultados, gargalos e problemas e ja
adiantando algumas de suas causas. Falar de causalidade em educacgao é complexo - sao muitos os fatores que
concorrem para explicar os resultados.

Grande parte dos resultados educacionais se explicam por fatores externos a escola, conhecidos na
literatura especializada como “fatores extra-escolares”. No Brasil os principais fatores externos que chamam
a atencdo incluem (1) o elevado nimero de criancas que nascem e crescem em condi¢oes de pobreza — alguns
de pobreza extrema - (2) a falta de oportunidades de empregos e empresas que estimulem as pessoas a
aprender ao longo da vida e (3) o elevado nivel de violéncia que chega com forga as escolas e salas de aula — a
maioria delas sem apoio e sem condicoes de lidar sozinha com isso. E (4) os fatores culturais também se
incluem nessa categoria. De um lado, a cultura do “mais é melhor”, levou a uma expansao vertiginosa das
vagas sem os cuidados minimos com a qualidade e a consequente inflacdo dos diplomas e titulos. De outro, as
expectativas da sociedade em relacdo a escola, e que contribuem para explicar inclusive o baixo nivel de
desempenho da elite brasileira em testes como o Pisa.

Os fatores acima explicam a maior parte do desempenho escolar - seu peso pode chegar a 60% ou
mais, dependendo do pais. Certamente eles devem ser alvo de politicas e a¢des por parte de governos e da
sociedade. Mas isso nao significa que nao ha nada para fazer antes de resolver essas questoes. Nem significa
que individuos nao possam se autossuperar, apesar de condi¢oes adversas. HA muito o que fazer dentro das
escolas.

Entre os fatores internos destacamos:
1. Professores

De longe este é o fator mais importante - o nivel cognitivo das pessoas que sdo atraidas para o
magistério. Conforme apresentado na secdo anterior, este é o desafio maior da educacao brasileira. Nao
abordamos aqui o problema da formacao de professores e das escolas que os formam, pois, embora grave, esse
problema é relativamente secundério e pouco poderd mudar a situacao existente - dado o atual perfil de
recrutamento dos futuros docentes. Até que o Brasil se debruce de maneira adequada sobre como atrair e
reter pessoas de alto nivel no magistério dificilmente outras medidas — inclusive de certificacdo de
professores - poderao contribuir para melhorar a educagao de maneira significativa.

2. Curriculo

O curriculo constitui a marca registrada de um sistema educacional, a sua identidade. Nas ultimas
décadas a evolucao dos sistemas internacionais de avaliacdo como o PIRLS, o TIMMS e o Pisa levaram a
maioria dos paises no ambito da OCDE a aprimorar os seus curriculos. Contrariamente ao que se apregoa
entre noés, a énfase dessas reformas é no ensino rigoroso das disciplinas basicas, articuladas em estruturas e
sequéncias adequadas.
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As iniciativas desenvolvidas pelo Brasil na elaboracao dos PCNs — Parametros Curriculares Nacionais,
na década de 90, e da BNCC - Base Nacional Curricular Comum - nos dltimos anos, pouco tém a ver com a
forma e substincia do que ocorre isso em outros paises. Do ponto de visita de processo — um curriculo é
desenvolvido por especialistas nas disciplinas e no seu ensino. Professores de renomada experiéncia sao
convidados, em momentos especificos, para opinar e contribuir para o “ajuste fino” da estrutura e sequéncia
proposta. Os curriculos sao escritos em linguagem simples, clara e objetiva, para serem entendidos pelo
professor. Nada disso ocorreu no Brasil.

Do ponto de vista substantivo um curriculo se elabora a partir de critérios bem estabelecidos que
incluem foco, rigor e coeréncia. A BNCC deixa muito a desejar nos varios aspectos, mencionamos aqui apenas
0S que parecem 0s mais graves, e que impedem que o Brasil venha a dar saltos de qualidade no horizonte
proximo. Os comentdrios abaixo constituem resumos muito abreviados de uma discussdo mais longa
publicada em Fraturas na Base.

Educacao Infantil. Junto com o ensino médio, esta é a parte mais fragil da BNCC. Basta uma
comparacao com curriculos robustos — como os que foram adotados na década de 60 nas escolas estudadas
por James Heckman — ou curriculos mais atuais, como o da Provincia de Ontario no Canada para se ter
ideia do fosso existente. Apenas para dar um exemplo, a palavra “letra” s aparece citada uma vez neste
capitulo da BNCC, e ainda assim, relacionada com o ensino da forma da mesma. A palavra alfabeto e ordem
alfabética nao constam desse capitulo. Muito menos o conceito de “prontidao escolar”.

Alfabetizacao. A especificacdo da alfabetizacdo na BNCC é muito inadequada, contém erros
conceituais graves e se encontra diluida no meio do programa de ensino da Lingua Portuguesa. O comentario
do eminente especialista no tema, José Morais, apresentado no boxe abaixo, é suficiente para dar uma ideia
dos problemas. Em momento mais recente o MEC produziu um documento competente e atualizado sobre o
tema a PNA - Politica Nacional de Alfabetizacdo - mas sem alterar a BNCC esse documento possivelmente
serd indcuo.

( )

BNCC: equivocos cruciais sobre alfabetizacao

A respeito do contetido especifico da area de alfabetizacao, o pesquisador foi objetivo:
“existem afirmagOes cruciais que estao erradas”. Nao se explica o que sao fonemas,
exemplificou. “Aparentemente, seus autores nunca chegaram a entender o que é um
fonema”. Morais lembrou que na segunda versao da Base aparecia uma definicdo correta
de fonemas, mas que, infelizmente, foi retirada das versdes seguintes. Entender o que sao
os fonemas é fundamental para a alfabetizacao. Eles podem ser definidos como entidades
elementares da estrutura fonoldgica da lingua que se manifestam nas unidades sonoras
minimas da fala.

Outro erro esta em dividir em duas etapas separadas e consecutivas o processo de
alfabetizacdo e o de ortografizacdo. Segundo a BNCC, a alfabetizacao acontece nos dois
primeiros anos da educacao formal, e o processo de ortografizacao se da na sequéncia e se
trata de um processo ‘muito mais longo’. “Diz que é mais longo, mas ndo diz quanto
tempo dura. (...) Isso é aterrorizante!”, provocou o pesquisador. “Na linguagem dos
cientistas, (ortografizagdo) é a aquisicao de um léxico mental em que as representagoes
graficas estao associadas as representacgoes fonoldgicas e semanticas”.

Para desatar os nés da educagao: uma nova agenda 60


https://www.alfaebeto.org.br/wp-content/uploads/2018/08/Livro-Fraturas-na-base-Fragilidades-estruturais-da-BNCC.pdf
http://www.edu.gov.on.ca/childcare/oelf/continuum/continuum.pdf

A ciéncia aponta que esse nao é um processo que se da em separado da alfabetizacao. “A
crianca nao passa dois anos fazendo decodificacao e depois faz outra coisa — essas duas
fases se sobrepoem. Nao existe essa sequéncia (como preconizada na BNCC).” Moraes
lembrou, ainda, que a linguagem empregada na redacdo da Base Nacional também
chamou sua aten¢ao. “Nao esta claro para mim a quem ela se destina”, disse.

7

Como uma escrita “doutoral”, o documento é incompreensivel para muita gente,
inclusive educadores e gestores.

Extraido de entrevista de José Morais ao jornalista Galeno Amorim, Presidente do
Observatoério Nacional do Livro e da Leitura.

https://www.alfaebeto.org.br/blog/alfabetizacao-reescrever-base-nacional-comum-

curricular/
\_ J

Séries iniciais. O curriculo de Matematica é o mais consistente com o estado da arte. Os programas de
Lingua Portuguesa e Ciéncias — que constituem dois outros pilares fundamentais da escola — estao muito
longe de serem adequados. O problema geral é a falta de foco, rigor e coeréncia — além da estrutura complexa
e linguagem inadequada para uma comunicacao efetiva com os professores e autores de livros didaticos.

Ensino médio. Este, junto com o curriculo da educacao infantil, constitui o capitulo mais inadequado
das propostas da BNCC. De um lado falta clareza na identidade do ensino técnico/vocacional. De outro, falta
uma definicao de trajetdrias do ensino académico consistente com as disciplinas do ensino superior para as
quais, supostamente, o ensino médio serve como propedéutica. No todo a ideia de uma “educagao geral” que
seria obrigatéria e comum a todos dificulta o entendimento e inviabiliza a esséncia do ensino médio — que é a
diversificacdo. Neste capitulo da BNCC - ainda mais do que nos demais - o curriculo brasileiro destoa
profundamente dos curriculos dos paises da OCDE.

3. Avaliacao e seus usos

A funcao da avaliacao é prover informacoes para subsidiar decisdes educacionais. Apesar do avanco na
capacidade de produzir a aplicar testes, o Brasil pouco evoluiu na capacidade de produzir informacdes a partir
dos dados e usa-las para melhorar o ensino. Com isso a avaliacdo perde a sua funcdo. Os problemas sao
distintos nos diferentes instrumentos..

Na Prova Brasil, um dos graves problemas é o uso de descritores — que foram improvisados na década
de 90 dada a inexisténcia de curriculos. Esses descritores sao insuficientes para gerar informagoes uteis para
as escolas.

Na ANA - Avaliacao Nacional de Alfabetizagdo — o problema € de validade, o teste nao atende os
requisitos psicométricos basicos. Clique aqui para ver discussao sobre o tema.

O ENEM - Exame Nacional de Avaliacao do Ensino Médio - sofre de um mal congénito, ele foi criado
para avaliar o ensino médio mas logo em seguida foi desviado para funcionar como instrumento de selecao
para o ensino superior. Para diversificar o ensino médio serd necessario repensar a funcdo do ENEM. Na
medida em que se tratar de um exame de selecao para o ensino superior, ele deverd ser diversificado para
contemplar, de maneira adequada, as disciplinas que melhor predizem o desempenho académico nas
diferentes disciplinas do ensino superior.
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A aplicacdo do Pisa no Brasil trouxe uma importante informacao a respeito do fosso que nos separa de
outros paises, mas ainda nao se converteu em estimulo suficiente para que o Brasil se valha da experiéncia de
alguns deles para avancar na educacao.

A dificuldade de acesso para utilizar os micro-dados em poder do MEC/INEP constitui um forte limitador
do impacto das avaliacoes. Essa barreira reduz enormemente a possibilidade de realizar estudos mais
profundos e estabelecer relagcdes que permitiriam conhecer melhor a causa dos problemas que nos afligem.

4. Gestao

Conforme indicado no diagnéstico, o pais possui poucas escolas “eficazes”. apenas uma rede municipal
de exceléncia e um estado com politicas bem sucedidas de estimulo aos municipios. A excecdo sugere que o
problema reside na regra — na forma de conceber e operar a educagao escolar.

O sistema educacional compreende 3 niveis de gestdo, (a) nacional, (b) gestao de redes de ensino e (c)
gestao de escolas.

No nivel federal o planejamento se da por meio de leis e instrumentos normativos — neles se incluindo os
Planos Nacionais de Educacao. Nenhum deles - desde a década de 60 - teve qualquer resultado significativo. A
operacao se da por meio de algumas politicas ja estabelecidas (transporte, merenda escolar, livros didaticos,
avaliacao), programas quase sempre de duracao efémera e, em menor escala, por meio de operacgdes de
balcao. Os maiores problemas se referem ao excesso de legislagao e a rigidez e ineficiéncia que elas trazem
aos sistemas escolares. Apesar de todas as suas deficiéncias e ineficiéncias, inclusive do nivel relativamente
reduzido de recursos federais para o ensino fundamental, o Ministério da Educacdo exerce um fascinio
paralisante sobre as redes estaduais e municipais. E ao atuar de forma idéntica cria um emaranhado de
obrigacoes que acaba paralisando a atuacdo e iniciativa da grande maioria dos municipios — como os
complexos mecanismos de prestacao de contas e a padronizagao, de fato, de planos de carreira que pouco tém
a ver com a realidade da maioria dos municipios.

As redes de ensino sao operadas por estados e municipios. Como operadoras de escolas as redes estaduais
nao apresentam casos de sucesso. Cerca de 50% da matricula no ensino fundamental — com maior peso para
as séries finais — se concentra nas redes estaduais, gerando crescente ineficiéncia. Apesar de diversas
tentativas em varios estados para articular as redes municipais, o tinico caso de sucesso até o momento é o do
Ceard. O ensino médio — principal responsabilidade dos Estados — encontra-se em estado de letargia. A
diversificacao do ensino médio - especialmente as vertentes técnico-profissionais — ndo avancaram.

As redes municipais sdo muito diversas — o que é natural dada a diversidade de municipios. Ha 2.849
municipios com menos de 12.000 habitantes e 1.769 com menos de 20 mil habitantes. Esses municipios no
entanto, possuem complexas e disfuncionais estruturas, drenando recursos que poderiam estar nas escolas.
Mas mesmo nos municipios com maior nivel de recurso as Secretarias de Educacao ndo conseguem operar
com eficiéncia ou qualidade. Nisso todas sao muito parecidas.

O calcanhar de Aquiles reside na organizacao e funcionamento das escolas. Embora a unidade operacional
da educacao seja a escola, o sistema educacional é pensado com foco em teorias e leis e gerenciado sob forte
pressdo de interesses corporativos — o que frequentemente leva a implementacao de perversos sistemas de
gestao e incentivo.

Limitamo-nos a registrar o que nos parece constituir o problema central da gestao das escolas publicas,
o espago de autonomia escolar. Formalmente as escolas sdo autonomas, na pratica essa autonomia se da
apenas na parte pedagdgica, que é justamente a que a esmagadora maioria das escolas nao tem condicoes de
exercer, tendo em vista o nivel de preparo dos professores. J4 a autonomia financeira, e, sobretudo, a
autonomia administrativa, é praticamente inexistente. A falta de autonomia do diretor, nesses aspectos,
torna-se mais critica diante das duas formas prevalentes de escolha dos diretores - eleicdo ou indicacdo por
critérios de lealdade politica — o que coloca o Brasil em posicao singular no mundo também nesse quesito.
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5. Marco regulatoério

I3

O termo “marco regulatério” é usado num sentido genérico para se referir ao modo de pensar a educacao
no Brasil. Do ponto de vista conceitual a cultura predominante é a cultura do “mais”- recursos, escolas,
pessoal, certificados, leis, planos etc. Do ponto de vista operacional é cristalizada em leis, normas e pareceres
que - pelos frutos — parecem nefastos.

Sobram leis, falta qualidade na educacao

O Brasil possui mais 100 leis federais que dispdem sobre assuntos na area da educacao.
Essa legislacdo nunca foi consolidada. Somente a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional, aprovada em 1966 ji sofreu mais de 40 alteracdes. Os estados possuem, em
média, outras 40 leis e os municipios, tipicamente, 20 leis. Somente no ano de 2018 os
principais 6érgaos do Ministério da Educacdo baixaram 5.800 portarias e o Conselho
Nacional de Educacao, dezenas de resolucoes e pareceres. Nada disso contribui para
melhorar a qualidade da educacaortl.

O Brasil ja elaborou diversos planos nacionais de educagdo — todos eles eivados de boas intencoes e
nenhum deles jamais foi implementado. Nada indica que a educacdo estaria melhor se tivessem sido
implementados. O PNE — Plano Nacional da Educacao — por exemplo — aprovado em 2014, nao distingue o
que é prioritario do que é supérfluo, inécuo ou prejudicial. E, se fosse implementado, poderia custar mais de
15% do PIB ao ano.

O processo de elaboracdo deste Plano — como foi o da BNCC - reflete um estado de espirito em que a
busca de consenso — que muitas vezes serve de pano de fundo para interesses corporativos ou de outra
natureza — parece sobrepor-se a necessidade de estabelecer diagnésticos claros das causas dos problemas,
com base em dados — associados a propostas factiveis e com base em evidéncias.

Ademais, o marco regulatério se assenta sob um regime federativo esdrixulo. Mais de 3.000 municipios
ndo possuem condi¢oes minimas de cuidar de suas responsabilidades em varias areas, inclusive na educacao.

Convivemos com defini¢coes ambiguas sobre o “regime de colaboragao” e um governo federal ativista,
que ainda nao aprendeu a dosar o peso de sua forca nem articular politicas diferenciadas para lidar com
realidades, problemas e ritmos tao diversos. Isso explica, em grande parte, os resultados negativos dos
programas federais que ja foram avaliados e a falta de resultados dos demais — o que fica sdo apenas os gastos
cada vez mais elevados.

Os movimentos que sustentam essas propostas propdoem, entre outras, a criacao de um “sistema
nacional de educacdo”, cuja Unica contribuicao visivel seria engessar ainda mais os processos de decisdo e
submeté-los a negociagdes recorrentes e intermindveis entre sindicatos, professores, grupos de interesse e
governos locais, estaduais e nacionais. Novamente aqui a experiéncia de outros paises federativos sugere a
existéncia de mecanismos muito mais simples para equacionar os problemas da educagao. Basta atribuir com
clareza as responsabilidades de cada um e usar mais mecanismos de incentivos e menos leis e instrumentos
burocraticos.

[1] http://www.ipae.com.br/pub/pt/cme/cme_220/
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Cabe aos governos eleitos elaborar suas propostas de maneira adequada e buscar apoio, pelo convencimento,
para sua implementacdo. A ideia de um SNE - Sistema Nacional de Educagao - representa para o
engessamento da federacdo o mesmo que o PNE - o Plano Nacional de Educacdo — representa para o
engessamento de recursos.

Todo esse arcabougo normativo é desvinculado de uma anédlise de evidéncias. Sequer ha espaco para o
exame das mesmas. O caso da alfabetizacao infantil contém importantes ensinamentos a respeito. No ano de
2003 foi publicado um relatdrio sobre o tema — o primeiro no género produzido no Brasil por membros da
comunidade académica e sugerindo politicas de alfabetizacao baseadas em evidéncia. Esse relatorio jamais foi
considerado pelas autoridades educacionais e pelas Faculdades de Educacao. De forma tempestiva, no ano de
2019 um setor do Ministério da Educacao decidiu reconhecer o relatdrio e incorporar suas recomendacoes ao
esbocar diretrizes para uma politica nacional de alfabetizacdo. Mas mesmo dentro do Ministério outros
setores — como a Secretaria de Educacdo Basica — continuam conduzindo as questdes da alfabetizacdo com
base na BNCC e nas orientacoes do PNLD — Programa Nacional do Livro Didatico. Esse exemplo mostra a
dificuldade das autoridades responsaveis pela educacao no pais — e ndo apenas do governo federal - de abrir
espago para as evidéncias na formulagao e implementacao de politicas publicas.

Cabe mencionar o papel das ONGs. Segundo o IPEA sao mais de 800 mil no Brasil, milhares delas na
drea de educacao ou afins. H4 ONGs de todos os tipos, muitas delas - possivelmente a maioria - exercendo
importantes funcdes complementares. O grande papel das ONGS é fazer aquilo que os governos nao podem
ou nao devem fazer e, as que tém capacidade, gerar e testar alternativas e sua escalabilidade. Quando se
substituem ou tentam se substituir as funcdes de governo tornam-se parte do problema.

Nao seria justo concluir esse diagnostico sem ressaltar o gigantesco esforco empreendido diariamente
por milhoes de professores e milhares de coordenadores pedagdgicos, professores e técnicos que atuam nas
Secretarias de Educacgao. Poucos deles conseguem produzir bons resultados — mas certamente a maioria deles
empreende o melhor dos esforcos para atender os alunos. O que lhes falta sao instrumentos e meios
adequados para que possam obter melhores resultados. Sobral continua a ser excecao — e seu sucesso reside
no uso competente de instrumentos adequados.

Em sintese, falta ao pais reformas pontuais e especificas para fazer a escola funcionar. Para lidar com os
problemas da equidade, eficiéncia e equidade sdao necessarias politicas focalizadas, consistentes e
diferenciadas — e ndo metas utdpicas, planos mirabolantes ou arranjos institucionais complexos.
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PARTE II

— Saidas —




Possiveis caminhos - e por onde trilhar

Para desatar os nés da educacao sera necessario empreender — de forma articulada - um conjunto de medidas
com implicacoes de longo e médio prazo articuladas com estratégias de transicdo. As de longo prazo, por
serem de longa maturacao, sdo as mais urgentes. Sem ignorar os desafios e detalhes de implementacao,
esbocamos apenas as linhas gerais das propostas. Esbocamos apenas os contornos gerais e a justificativa para
as medidas propostas — o processo de viabilizar as propostas é necessariamente politico e requer liderancas
convencidas dessas ideias e capazes de buscar apoio para implementa-las. Muitas dessas ideias podem ser
implementadas a nivel local - estados e municipios. O trabalho conclui com reflexdes a respeito de
tecnologias educacionais, desafios do setor privado e, especialmente, o papel das liderancas para ajudar a
desatar os nés da educacao.

Propostas para o longo prazo:

1. Transformar o magistério numa carreira atraente para pessoas com elevado desempenho
académico.

2. Substituir a cultura de leis e regulacdo por politicas baseadas em evidéncias, incentivos e
resultados.

3. Inserir as politicas de educacao no contexto da formacao de capital humano.

Propostas para o curto prazo:

1. Estabelecer um curriculo de qualidade e implementar as medidas decorrentes em relacao aos livros
didaticos.

2. Reformar a reforma do ensino médio.

3. Aprimorar o sistema de avaliacao.

4. Dar chances para a juventude engajar-se no mundo do trabalho.

5. Equacionar o financiamento da educagao.

Propostas para o transicao:

1. O que os estados podem fazer.
2. O que os municipios podem fazer.
3. O que o governo federal poderia fazer.
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Propostas para o longo prazo

1. Transformar o magistério numa carreira atraente para pessoas com elevado desempenho
académico

A demografia joga a favor no que diz respeito aos alunos: havera menos demanda por vagas. Com as
coortes tendendo a ficar proximas de 2,5 milhoes criancas em cada faixa etdria, nos préximos anos teriamos
uma demanda total de 1,5 milhdo de professores. Com uma taxa de reposicao de 3% ao ano seriam necessarios
cerca de 45 mil professores/ano para todo o pais.

A demografia também joga a favor no que diz respeito aos professores: além da menor demanda por
professores, teremos oportunidade de repor 60% ou mais dos atuais professores nos proéximos anos. Isso cria
espaco para uma renovacao progressiva do plantel de professores — e que, se feita de maneira cuidadosa
podera propiciar o necessdario salto de qualidade.

Os ingredientes de sucesso incluem:

® Recrutar pessoas com elevado nivel académico — de preferéncia entre os 30% melhores de cada geracao.

® Criar novas carreiras para atrair essas pessoas, e sem as amarracoes do presente. Este é um topico complexo
e que requer profundas mudancas inclusive a nivel constitucional.

® Assegurar que essas pessoas dominem os contetidos das disciplinas que ensinam — independentemente do
tipo de curso que fizeram. Isso requer a realizacdo de exames rigorosos, sem concessdes de qualquer
natureza.

® Articular a formacao pedagdgica com o estagio probatério, conciliando teoria e pratica.
® Promover estagios probatdrios em escolas que funcionam bem, sob a supervisao de professores experientes.
® Permitir a transicao dos atuais professores para as novas carreiras, desde que preencham os requisitos.

® (Criar regras proprias, simples e objetivas para os professores de cursos técnicos e profissionais — muitos dos
quais nao serdo necessariamente professores em tempo integral e que poderao estar vinculados ao mundo
do trabalho.

O que evitar:

® (Criar requisitos adicionais ao que existe.

® Estabelecer sistemas de “certificacio de professores”. Embora algumas dessas ideias possam ser
interessantes, o pais nao possui nem quadros nem experiéncia suficiente para estabelecer e operar esses
modelos em larga escala.

® Acelerar contrata¢des, especialmente em cardter permanente, comprometendo o aproveitamento da janela
de oportunidade.

O que seria interessante considerar:
® Criar carreiras tempordrias de duracao média (ex. 10 anos), a exemplo do que se faz nas Forcas Armadas.

® Associar a entrada de novos professores em novas escolas ja concebidas dentro de um plano de
modernizacao da rede escolar. Nesse contexto poderia ser justificada a implementacao de redes de ensino
em tempo integral, desde que concebidas dentro de uma estratégia economicamente viavel.
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O programa Teach for America oferece boas evidéncias exitosas sobre a contratacao de
jovens brilhantes formados em diferentes disciplinas: eles foram tao eficazes quanto
professores formados em cursos de magistério, j4 nos dois primeiros anos de sua atuacao,
que sao exatamente os anos em que os professores tém pior desempenho.

\. J

Dado que professores de qualidade constituem o principal fator para assegurar o desempenho dos
alunos, essa iniciativa deveria ser encarada com A prioridade. As medidas aqui propostas, respeitadas algumas
limitacdes e, com muita criatividade juridica, poderiam ser implementadas de maneiras diferentes, por
estados e municipios.

2. Substituir a cultura de leis e regulacao por politicas baseadas em evidéncias, incentivos e
resultados

Uma agenda para desatar os nés da educacdo e criar uma nova cultura sobre como pensar a educagao

poderia incluir:
e Rever o pacto federativo. Concretamente seria necessario:

» Equacionar as ambiguidades relativas ao “regime de colaboragdo”. O mais importante seria
estabelecer a gestao Unica das redes de ensino num mesmo territério, acabando com a duplicidade
de redes. O caminho normal seria o da municipalizacdo, mas nada impede que o municipio possa se
aliar a outros ou articular-se com a rede estadual, para que haja uma sé rede, operada com eficiéncia.

» Identificar os meios adequados para os entes federados cumprirem sua missao.

» Limitar a esfera de atuacao do governo federal, concentrando sua atuacdo em mecanismos corretivos
para promover a equidade e iniciativas pontuais para promover a eficiéncia e qualidade.

* Desmontar o arcabouco legal e normativo que rege a educacao.

»  Um primeiro passo seria substituir a ideia de planos e metas pela ideia de parametros de calibracao.

( )

O Pisa como parametro de calibracao: um exemplo

* Suponhamos que o Brasil estabeleca como parametro atingir a meta do Pisa.
® O préximo passo consistiria em calibrar exames como a Prova Brasil ao Pisa.

® Osresultados desses exames dariam indicacdes a sociedade e as escolas a respeito
de nossa situacao, sem necessidade de elaborar planos grandiosos ou estabelecer
metas que nao serdo cumpridas.

® Utilizar resultados como base para estabelecer sistemas de incentivos.

» Ao invés dos complexos e in6cuos programas, os governos de todos os niveis, especialmente o
governo federal, poderiam passar a utilizar com mais frequéncia estimulos associados a resultados —
ao invés de estimular a adocao de praticas uniformizantes.
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3. Inserir as politicas de educacao no contexto da formacao de capital humano

¢ Politicas sociais e compensatoérias

« 7

A maior parcela do desempenho escolar se deve a fatores extra-escolares (x,y,z). O “6timo de
Pareto", na formacao do capital humano depende de politicas robustas que incluem:

» Programas de renda minima, seguranca alimentar, etc.
»  Politicas associadas a infraestrutura, habitacao e saneamento, com foco nos mais carentes.

» Politicas relacionadas com a seguranca e o desenho das cidades, para que acolham as criangas em
espacos publicos recreativos e culturais, pracas e bibliotecas.

» Politicas eficazes de saide, com atencdo especial para a saude da mulher, das gestantes e das
criancas, especialmente as que nascem e se encontram em situacao vulneravel

» Politicas vigorosas para a Primeira Infancia, capazes de estimular a criatividade dos municipios na
busca de solucoes inovadoras.

» Desenvolver estratégias adequadas para identificar e oferecer condicoes adequadas a pessoas de

elevado nivel de talento, especialmente as provenientes das camadas de nivel socioecondmico mais
haixn.

r D

Primeira Infancia: solucdes especificas

Na maioria dos paises desenvolvidos, politicas de Primeira Infincia tém como marca
registrada a oferta de alternativas adequadas as situagOes especificas das familias —
especialmente das familias com criancas. No Brasil, o modelo praticamente Unico de
atendimento via creches tem se mostrado caro e pouco adequado. Os excessos na
regulamentacdo das creches, por exemplo, tornam sua provisdo ndo apenas cara — mas,
na pratica, inviavel. Recursos alocados per capita atrelados a incentivos por resultados
poderiam estimular os municipios, junto com as comunidades locais, a identificarem
solucdes mais eficazes, eficientes e adequadas as circunstancias.

¢ Politicas que estimulam a produtividade e competitividade das empresas

» E no mundo do trabalho que as pessoas desenvolvem as habilidades que aprenderam na escola.

» Grande parte do capital humano formado nas escolas se perde quando o jovem fica afastado do
mercado de trabalho durante muitos anos, especialmente logo apds o abandono ou a conclusao dos
estudos. Também se perde quando a economia nao produz empregos estimulantes e desafiadores,
acomodando-se ao nivel de mediocridade existente (conhecido na literatura como a “armadilha das
baixas habilidades™).

» Asregras da economia deveriam estimular as empresas a criar e desenvolver empregos estimulantes
para as pessoas — o Brasil estd particularmente atrasado em tudo que se refere a industria 4.0 que
hoje é a principal fonte de inovacao, criatividade e competitividade.

» Também é papel do governo criar estimulos para as empresas contratarem e desenvolverem as
habilidades dos jovens. Instrumentos como a Lei do Jovem Aprendiz, se devidamente aprimorados,
poderiam constituir elementos importantes dessa politica.
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* Monitorar a formacao de estoque do capital humano

»  Havarias maneiras de fazer isso.

~ Uma ideia seria criar um comité de alto nivel, responsavel por encomendar, de acordo com
um calendario regular, estudos que permitam avaliar regularmente o status do estoque do
capital humano, o impacto de politicas setoriais e fazer recomendacdes pertinentes ao
Governo, via Presidéncia da Reptblica ou Ministério da Economia.

. Submeter politicas e programas setoriais ao crivo das evidéncias antes de aprovar novos
programas ou a sua continuidade. O comité sugerido poderia ser responsavel por essa
aprovacao.

<+ Um mecanismo desta natureza também poderia substituir a miriade de conselhos e 6rgaos
que hoje tentam, a priori, definir politicas e criar regulamentacoes de elevado custo e baixa
eficacia.

» De modo especial caberia elevar o nivel de exigéncia para ingresso nas instituicoes publicas de
ensino superior — tanto de docentes/pesquisadores quando de alunos, de maneira a promover e
premiar o esforco e o talento.
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Propostas para o curto prazo

1. Estabelecer um curriculo de qualidade e implementar as medidas decorrentes em relacao aos
livros didaticos.

2. Reformar a reforma do ensino médio.
3. Aprimorar o sistema de avaliacao.
4. Dar chances para a juventude engajar-se no mundo do trabalho.

5. Equacionar o financiamento da educacao.

1. Estabelecer um curriculo de qualidade e implementar as medidas decorrentes em relacao
aos livros didaticos

® O curriculo é pe¢a-chave na instituicao de um sistema educacional e escolar.

® Se compararmos o documento BNCC - Base Nacional Curricular Comum — com similares, de outros
paises, veremos que ele nao possui as caracteristicas de um bom curriculo.

® O simples fato de gastar milhdes de reais para “explicar” os curriculos aos professores reflete sua
inadequacao.

Sugestoes:

® Educacao Infantil: Este é o capitulo mais tenebroso da BNCC, que ignora os avancos da Ciéncia do
Desenvolvimento Humano e, especialmente, o ato de “brincar” como mecanismo privilegiado de
aprendizagem das criancas (A BNCC considera “brincar” como um “direito”, e ndo como um processo
bioldgico caracteristico do desenvolvimento e que serve para fins de sobrevivéncia, notadamente via
aprendizagem. A este respeito a tinica saida seria refazer o documento, de maneira a orientar as escolas e
professores sobre o que efetivamente precisa ser realizado nessa etapa, especialmente na pré-escola. A
esta deveria competir fundamentalmente o desenvolvimento das habilidades de controle executivo e as
relacionadas com o conceito de “prontidao escolar”. Para os anos iniciais (Zero a Quatro) as orientacoes
deveriam também se dirigir a pais, cuidadores e responsaveis por programas relativos a Primeira Infancia.

e Séries iniciais: adotar, por exemplo, uma estratégia como a que foi utilizada em Portugal estabelecendo
“metas”. Isso seria uma maneira de reorganizar e dar estrutura mais consistente 3 proposta, aproveitando
para escoimd-la de problemas graves — especialmente na area da alfabetizacdo, mas também na estrutura
e sequéncia dos varios contetidos. Um trabalho feito inicialmente nas dreas de Lingua Portuguesa,
Matemadtica e Ciéncias poderia constituir um grande avanco.
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* Ensino médio: o assunto é mais complexo, serd tratado na préxima secao.

® O PNLD - Programa Nacional do Livro Didatico — constitui um valioso mecanismo para melhorar a
qualidade da educacao, mas para tanto necessita revisao profunda visando ampliar a competicao entre
editoras e reduzir o formalismo e as interferéncias que, a pretexto de zelar pela qualidade, resultam no
controle do “politicamente correto” e inibem a diversificacao e a qualidade. Também caberia rever a
forma de licitacdo e de reposicao de livros. Essas mudancas poderiam também contribuir para reduzir os
custos e incentivar os municipios a se tornarem mais conscientes de suas escolhas.

Clique aqui para ler andlises criticas sobre a BNCC nas dreas de educacao infantil, alfabetizacao, ensino
médio e ensino de ciéncias.

2. Reformar a reforma do ensino médio

® Alei 13.415 de 16 de fevereiro de 2017 que introduz a reforma do ensino médio nao pegou — prova disso é
que nem causou a necessaria transformacao desse nivel de ensino nem a explosao da oferta do ensino
médio técnico e profissional.

® A experiéncia internacional contém li¢oes claras sobre como funciona a educacao nesse nivel de ensino,
como funcionam as economias e o que € vidvel fazer (ver o boxe).

Como é o ensino médio nos paises da OCDE

O ensino médio tipicamente dura 4 anos e é diversificado, desde o inicio. Ha uma vertente
académica - que prepara os alunos para o ensino superior, e uma vertente
profissionalizante — que prepara os alunos para o mercado de trabalho.

A vertente académica tipicamente oferece opcoes de acordo com as principais carreiras do
ensino superior — humanistica, cientifica, etc.

Ao final do curso os alunos podem fazer exames de varias disciplinas ou apenas de
algumas — dependendo do pais. Em alguns paises - como a Franca e Alemanha - o
resultado nesses exames também certifica a conclusao do ensino médio e d4 acesso ao
ensino superior. Tipicamente entre 30 e 50% dos alunos cursam o ensino médio
académico.

Na vertente técnico-profissional ha solugoes diferentes em diferentes paises. Em todos
eles, no entanto, essa vertente é oferecida em escolas técnicas ou vocacionais
especializadas, com curriculos préprios. A esséncia reside no “ethos”da formagao
profissional — menos do que nos conteddos. Em alguns paises ha possibilidade de
continuidade de estudos na verte tecnoldégica ou mesmo nas vertentes académicas do
ensino superior.

Em alguns paises, como a Franca, existem cursos médios de menor duracao, assegurando
a entrada precoce no mercado de trabalho. Em outros, como os paises germanicos, o
ensino é dual, parte da educacdo se da nas empresas e parte nas escolas especializadas.
Na lingua alema a palavra “bildung” designa ambos — educagao e formacao profissional.

Para desatar os nés da educagao: uma nova agenda 72


https://www.alfaebeto.org.br/ebook-gratuito-fraturas-na-base-fragilidades-estruturais-da-bncc/

® Uma reforma da reforma do ensino médio deveria se concentrar em:

»  Definir com clareza a existéncia de duas vertentes, académica e profissional.

<» A vertente académica prepara as pessoas para o ensino superior e portanto deveria se
organizar de acordo com as grandes areas do conhecimento (e ndo com as ambiguas
trajetdrias definidas na BNCC)

3 Na vertente profissional ou vocacional, na qual deve haver maior flexibilidade para a
elaboracao dos curriculos. Quase todas essas ocupacoes se relacionam ao setor de servico
e possuem um conjunto comum de habilidades — mas que podem ser mais aprendidas em
contextos motivadores para os alunos.

» Numa vertente técnica, voltada para ocupagdes bem definidas e que exigem
preparo especifico. Isso ocorre sobretudo na setor da industria e em alguns setores
de agricultura e de servico (técnicos de satide, cuidadores, técnicos agricolas).

= Na vertente profissional ou vocacional, na qual deve haver maior flexibilidade para
a elaboracao dos curriculos. Quase todas essas ocupagoes se relacionam ao setor
de servico e possuem um conjunto comum de habilidades — mas que podem ser
mais aprendidas em contextos motivadores para os alunos.

»  Reveralegislacao

<+ A lei supra-citada contém um punhado de requisitos — inclusive uma ambigua noc¢ao de
“educacao geral” e ampliagao absurda e injustificivel da carga horaria, que eleva custos
sem trazer beneficios. Um exame da publicacdo anual Education at a Glance, da OCDE,
permitira observar que a duracao tipica do ano escolar raramente ultrapassa 800 horas, e,
rarissimamente, mais de 1000 horas/ano. Nao existe justificativa plausivel para estender o
ano escolar da forma prevista na legislacao brasileira — ao contrdrio, existem muitas
contra-indicacoes.

< Uma nova legislacao poderia contemplar ainda:

m O uso de sistemas de vouchers para contratacao de provedores do ensino médio
técnico/profissional.

= O envolvimento do Sistema S, inclusive de seus recursos no planejamento e
implantac¢ao do ensino médio técnico/profissional nos estados.

»  Estimular as redes estaduais a desenvolverem propostas vidveis para a transicdo que
incluam:

> A eliminacao do ensino médio noturno.

> A constituicao de uma rede de escolas economicamente vidveis, considerando economia
de escala e forma de atendimento aos alunos.

O envolvimento do setor privado
»  Reconfigurar o ENEM

> A constituicao de uma rede de escolas economicamente vidveis, considerando economia
de escala e forma de atendimento aos alunos.

¢ Para que haja reforma do ensino médio sera necessario mudar o ENEM radicalmente.
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Em fungao dessas mudancas caberia repensar a razao de ser, o papel e a forma de funcionamento das
Instituicoes Federais de Ensino Superior.

Clique aqui para acessar um documento critico e propositivo sobre o ensino médio.

3. Aprimorar o sistema de avaliacao

O sistema de avaliacao existente possivelmente representa o pilar mais robusto e bem desenvolvido

da educagao brasileira. No entanto ele teve baixo impacto em promover a melhoria da qualidade e
carece de correcOes e aprimoramentos. Segue, abaixo, o que consideramos como prioridade para o
curto prazo:

® Avaliacao da educacao infantil.

»  Este é um territdrio perigoso e de areia movedica. O desafio é assegurar que as criangas
cheguem ao 1° ano em condi¢oes de ter sucesso. A avaliagcao deveria se concentrar (a) nos
aspectos cognitivos e psicossociais que predizem o sucesso escolar e (b) evitar qualquer
tentativa de avaliar aspectos formais ou de procedimento. Esta é uma tarefa na qual o pais
precisa passar por um longo periodo de aprendizagem e que, portanto, deveria ser
conduzida com prudéncia e valendo-se da experiéncia internacional e de rigorosos
experimentos.

¢ Alfabetizacao.

»  As novas diretrizes do MEC sobre alfabetizacdo sao consistentes com o estado-da-arte.
Resta, agora, desenvolver testes consistentes com as diretrizes.

® Prova Brasil

»  Precisara se alinhar com o curriculo - idealmente com uma versao aprimorada da BNCC.

»  Seria prudente o Brasil comecar a elaborar provas adicionais para algumas etapas
intermedidrias — de maneira a evitar a tendéncia crescente das redes de ensino de
preparar os alunos somente nos anos em que ha prova.

e ENEM

»  Seé para avaliar o que todo jovem brasileiro deve saber, o Pisa constitui um teste adequado.
»  Seoensino médio é diversificado a avaliacao também precisa ser diversificada.

»  Para a 4rea académica existem modelos consagrados no mundo - seja no sentido de testes
que avaliam habilidades cognitivas gerais (SAT) seja de testes que avaliam o dominio de
conhecimentos disciplinares especificos. Nao é preciso reinventar a roda.

Mas a avaliacdo nao se esgota nos testes. HA muito o que se fazer em outras areas, especialmente:

»  Estimular e fortalecer o surgimento de instituicoes de padrdo internacional especializadas
na elaboracao de testes.

»  Separar a divulgacdo de resultados (responsabilidade do governo/agéncia que aplica os
testes) de interpretacao dos dados, deixando essa tarefa sob a responsabilidade da
comunidade académica e da sociedade e das redes de ensino. Isso assegura a independéncia
das analises e evita a tentacao de politizar a avaliacao.

Ampliar e facilitar o acesso dos pesquisadores aos micro-dados, como ja fazem outros
Ministérios. Sem isso continuaremos a produzir muitos dados, e pouca informacao.
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Clique aqui para conhecer ideias e sugestoes especificas apresentadas ao MEC e ao INEP e que
poderiam ampliar o acesso dos pesquisadores aos micro-dados.

4. Dar chances para a juventude engajar-se no mundo do trabalho

» O mercado de trabalho é particularmente cruel com os jovens, empregadores normalmente
preferem pessoas mais experientes.

»  Um estudo rigoroso (5) sobre o impacto da Lei do Aprendiz mostra que alunos que deixaram
a escola e participaram por pelo menos dois anos do programa de aprendizagem em
empresas de porte médio ou grande tém mais chance de, ao final do processo, retornar para
completar os estudos.

»  Alguns aprimoramentos na Lei do Aprendiz poderiam torna-la um veiculo para reduzir
significativamente as perdas dessa parcela significativa da populacdo, especialmente
simplificando as exigéncias para as empresas e criando incentivos e prémios para a absor¢ao
de jovens.

5. Equacionar o financiamento da educacao

» O financiamento da educacao no Brasil é fruto de uma acomodacao da demanda popular por
vagas e da acao de grupos organizados que, em diferentes momentos, conseguiram fazer
aprovar leis vinculando recursos para o setor. Parte desses mesmos grupos também busca
vincular os gastos - direcionando-os para setores especificos, como por exemplo, o
pagamento de salarios a professores. O FUNDEF/FUNDEB talvez representa a tinica sub-
vinculagao saudavel, pois objetiva promover a equidade.

» O diagndstico apresentado no inicio deste documento aponta para situacoes e problemas
que deverao ser enfrentados no curto e médio prazo. No lado negativo encontram-se a
situacao fiscal do pafs e crise previdencidria de estados (ja instalada) e de municipios (que se
ampliard nas préximas décadas). Do lado positivo encontram-se a reducao da demanda, a
expectativa de aposentadoria de contingentes expressivos de professores e a eventual
entrada de recursos significativos do Pré-sal.

» Na agenda do Congresso Nacional encontra-se a revisdo da legislacao pertinente ao
FUNDEB. Dada a inviabilidade politica de promover a desvinculacdo de recursos, esta
poderia ser uma oportunidade para promover avancos significativos no uso de politicas de
financiamento para promover ndo apenas a equidade, mas também a qualidade e a
eficiéncia.

»  Apresentamos, abaixo, os contornos de uma proposta sobre o tema[1].

[1] Esta proposta foi desenvolvida a partir de uma série de semindrios realizados na Camara dos
Deputados. Clique aqui para acessar as publicacoes dela decorrentes.
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Esboco de uma proposta para a revisao do FUNDEB

»  Permanente ou provisorio? Apresentamos, abaixo, os contornos de uma proposta sobre o
tema.

A sugestdo é que seja provisorio, especialmente tendo em vista o panorama apresentado
acima e a proximidade de reformas fiscal e tributaria que poderao modificar
profundamente o panorama de arrecadacao de estados e municipios.

Um fundo provisério também podera permitir reavaliar, num futuro préximo, as
obrigacoes dos entes federados em funcao do novo perfil demogréfico.

»  Um fundo ou varios fundos?

Um s6 fundo, que seria rateado entre os estados, promovendo, desta forma, um maior
avanco na equidade.

Nesse caso, os recursos do governo federal seriam utilizados para cobrir deficiéncias de
alguns estados e municipios “perdedores”, durante um prazo de transicao de 5 a 10 anos.

Seriam revistas e acertadas estratégias de extingdo progressiva de outros mecanismos
que criam distorcoes entre os estados, como, por exemplo, o Fundo Constitucional do
Distrito Federal. Também seriam extintos outras transferéncias obrigatoérias, como as da
merenda escolar e do transporte rural.

Cada unidade federada sofreria descontos em funcao de rentincia ou preguica fiscal.

»  Critério de distribuicao.

O Fundo seria distribuido para Estados em funcao do niimero de jovens de 15 a 17 anos.
E para os municipios, em funcao da populac¢ao de 0 a 14 anos. Haveria um mecanismo de
transicao para os municipios se acertarem com as redes estaduais.

Os recursos destinados aos Estados seriam acrescidos de parte a ser definida dos recursos
do Sistema S, e que seriam utilizados por essas proprias instituicoes, que, por sua vez,
poderiam inclusive receber complementacao dos governos estaduais para implantar a
rede de ensino técnico-vocacional.

Os recursos destinados aos municipais poderiam ser inteiramente utilizados por eles
proprios (no caso de municipalizacdo total da rede) ou por ele transferidos para o
governo estadual (estadualizacdo total ou parcial do ensino fundamental). Também
poderiam ser usados para promover estratégias diferenciadas de atendimento a Primeira
Infincia (Zero a Quatro) anos, e nao apenas para a modalidade de atendimento em
creches.

Poderia haver ajustes no valor per capita em funcao de peculiaridades como tamanho do
municipio e da populagao rural.
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»  Incentivos para aumentar a eficiéncia

<> Os mecanismos acima poderao contribuir para promover a eficiéncia na medida em que
deixam ao critério das redes de ensino decisdes sobre como usar os recursos de maneira
mais adequada, inclusive otimizando as condi¢des de oferta. Um prefeito também tera
incentivo para estimular a oferta privada — pois isso implicara menos alunos na rede
publica, e, portanto, mais recursos. Esses mecanismos também contribuem pela
simplificacao de mecanismos de prestacao de contas, especialmente no caso da
eliminacao de repasses especificos para merenda escolar e transporte rural.

» Além dos mecanismos sugeridos acima, as seguintes medidas poderiam contribuir para
aumentar a eficiéncia dos gastos:

® Definir com clareza as “despesas com ensino - MDE”.

» Eliminar sub-vinculagdes (ex. pessoal), mantendo-se apenas as exigéncias da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

m Ampliar o prazo de utilizacao de recursos, desobrigando os municipios de

liquidarem todo o or¢amento no ano corrente.

® Incentivos para aumentar a qualidade
3 Osrecursos do governo federal seriam usados:

m Prioritariamente para financiar os mecanismos de transicao supra-citados,
durante um periodo maximo a ser estabelecido (5 a 10 anos)

m Para premiar a melhoria de qualidade

m Com os devidos cuidados, para financiar o desenvolvimento de inovagoes
fundamentadas em evidéncia ou a difusao de propostas de qualidade
comprovada, idealmente mediante concursos competitivos.

A importancia de eliminar as subvinculagoes

Do ponto de vista de racionalidade econdmica, a vinculagao de recursos pode ser aceita,
na melhor das hip6teses, como um mal necessario. Por outro lado desvincular recursos
apenas para um setor seria politicamente injusto — além de inviavel.

O mesmo nao ocorre com as sub-vinculacdes como, por exemplo, a sub-vinculacao de
60% para pagamento de professores. Suponhamos que o municipio recebe um milhao de
reais para atender um nimero X de alunos. Se a populacdo se reduz e permanece a
vinculacdo, o valor da sub-vinculacao se elevara desproporcionalmente.
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Propostas para a transicao

Breve Introdugao

Nesta secdo contemplamos a¢des que poderiam ser iniciadas pelos estados e municipios visando a
melhoria de suas redes de ensino. Mas também contemplamos a¢des que podem ser empreendidas por estados
e pelo governo federal para estimular os estados e municipios (no caso do governo federal, e os municipios, no
caso dos governos estaduais) a melhorar os indicadores do desempenho escolar.

Tratamos aqui de medidas de transicdo, ou seja, medidas a serem implementadas no curto prazo, mas
que tenham em vista uma profunda transformacao das politicas e praticas da educacao.

Dois estudos da empresa de Consultoria Mckinsey — “How the world’s best-performing schools systems
come out on top” e especialmente o segundo, “How the world’s most improved school systems keep getting
better” publicados respectivamente em 2007 e 2001 contém uma importante constatacdo: reformas
educativas sao eficazes quando as solugdes sdao compativeis com a natureza dos problemas. Os paises e
sistemas de ensino que implementaram reformas eficazes nao copiaram o que havia de mais avancado nos
outros paises: adaptaram as estratégias que esses paises utilizaram quando iniciaram seu processo de
mudanca.

No Brasil, ha dois problemas graves que afetam o funcionamento das escolas: a qualidade do ensino
decorrente do nivel dos professores e a falta de eficiéncia, decorrente, sobretudo, da legislacao e do sistema
regulatorio.

O conjunto de estratégias comprovadamente eficaz para intervir no problema da qualidade de ensino se
chama “ensino estruturado”. O conceito é um sub-conjunto da literatura que trata do “ensino direto” (17),
cuja eficicia vem sendo comprovada por evidéncias que vém sendo coletadas sistematicamente ha mais de 50
anos. O ensino estruturado permite superar muitas das deficiéncias de conhecimento e habilidade dos
professores. Existem no Brasil diversos modelos de sistemas de ensino estruturado - e inclusive existem
algumas evidéncias sobre o impacto desse tipo de intervencao. O segredo, como em tudo, esta nos detalhes,
na qualidade das propostas — o mero fato de se chamar “estruturado” nao garante os resultados.

A questao da eficiéncia é mais complexa. Ela envolve a otimizacao do uso dos recursos, especialmente o
reordenamento das escolas (tamanho, localizacao, regras de lotacao de pessoal, etc.). O enfrentamento direto
desses problemas € politicamente complexo. No entanto a transicdo demogréafica e a crise previdencidria,
além de uma reforma verdadeira do ensino médio, apresentam um momento impar para planejar e
implementar progressivamente novas regras de estrutura e funcionamento das redes de ensino - inclusive
regras referentes ao tamanho, tipo e localizacao das escolas e do tempo de trabalho do professor.

Adiante apresentamos ideias para acoes dos diferentes entes federados.

Para desatar os nés da educagao: uma nova agenda 78



O que os municipios podem fazer:

A - O curto prazo

¢ Adotar sistemas de ensino estruturado de alta qualidade e eficicia comprovada. Isso permitiria aos
municipios, inclusive, aprimorar seus sistemas de gestao de sala de aula e de escolas.

® Dada a complexidade dessas iniciativas, uma implementacao cuidadosa e progressiva teria melhores
chances de resultar em sucesso.

B - A transicao

e E muito diversa a realidade dos municipios brasileiros. Na maioria deles a “educagdo” poderia transitar
para operar de 1 a 3 escolas de porte adequado, com ou sem salas “satélites” e um adequado mecanismo
de transporte escolar quando necessario.

¢ Em municipios de maior porte trata-se de estabelecer mecanismos de gestdao de uma pequena rede de
escolas — sem a complexidade das atuais secretarias de educacao.

® Para os municipios de pequeno porte sdo necessarios estudos para identificar as peculiaridades e

potencial - ha varias solu¢does como a eventual formacdo de consoércios intermunicipais ou a gestao
compartilhada ou privada dos mesmos, entre outros.

® Municipios de médio e grande porte poderiam avancar na medida em que reconfigurarem suas redes de

ensino com o proposito de criar e promover o desenvolvimento progressivo de escolas lotadas com
pessoal de alta qualidade e dotadas de elevado grau de autonomia. A viabilidade economica depende de
encontrar a modelagem adequada para a rede de escolas — inclusive no que diz respeito a novas carreiras
para os professores.

® Também constitui um imperativo para os municipios estabelecer mecanismos de orientacao para os

alunos do 9° ano do ensino fundamental, no sentido de ajuda-los a fazer escolhas mais adequadas aos
seus interesses, possibilidades e a realidade em que vivem. Esta é mais uma das graves lacunas da BNCC.

O que os Estados podem fazer

® O principal desafio de curto prazo das redes estaduais é promover a diversificacdo do ensino médio.
Apesar das limitacoes da legislacao e das orientacoes oficiais, existe algum espago dentro do qual os
estados poderiam exercer uma interpretacao da mesma e, assim, avancar na direcao da diversificacao que,
preferentemente, deveria ser implementada por institui¢oes privadas e ligadas ao mundo da producao.

¢ No ambito das redes estaduais caberia organizar a oferta de um ensino académico efetivamente voltado
para a preparacao dos alunos para diferentes tipos de carreira. O grande entrave serd a definicao a respeito
do futuro do ENEM. Uma escola de qualidade e com opgoes exige uma escala adequada — o que requer
uma reorganizacao da rede e a oferta de condi¢oes para que os alunos possam frequentar essas escolas —
muitas vezes fora de seu local de domicilio. Outro desafio, no curto e médio prazo, sera lidar com o baixo
nivel académico dos alunos - as escolas deverao preparar-se para acolhé-los, orientd-los de forma devida
e promover a recuperacao de suas lacunas no primeiro ou primeiros anos do ensino médio.
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® Qutra iniciativa consistiria em promover a municipalizacdo do que falta das séries iniciais ou, onde for o

caso, a “estadualizacao” das escolas — de forma a criar escala para a operacao das escolas em cada
municipio.

¢ Além de resolver os problemas de sua prépria rede de ensino, os Estados também poderiam, a exemplo do

que faz o Ceard, estabelecer critérios para a redistribuicao dos recursos do FPM/FPE. Nada garante que o
que funcionou no Ceara funcionard em outros lugares, portanto seria necessario estabelecer critérios,
monitorar resultados e rever as estratégias em funcao dos mesmos.

* O encaminhamento adequado da diversificacdo do ensino médio deveria estar associado a rapida
eliminacao do ensino médio noturno.

O que o governo federal poderia fazer

Para desatar os nds da educacao e fazé-la avangar seria necessaria uma profunda mudanga nao apenas
na forma de atuacao do Ministério da Educagao, mas também nas expectativas da sociedade, especialmente
dos estados e municipios, a respeito do papel do governo federal nesse setor. A maior contribuicao do MEC
possivelmente seria no sentido de deixar de fazer uma enorme quantidade de agoes e se concentrasse em
algumas acoes estratégicas. Sem detalhar aqui uma proposta mais profunda para essa reconversao, seguem
algumas sugestoes para estimular e promover uma estratégia de transicao dos estados e municipios na gestao
de suas redes de ensino[2].

O primeiro passo consistiria em tratar os municipios de forma diferenciada. O quadro abaixo
apresenta possiveis cortes para orientar novas formas de atuacao:

Tabela 19: Populacao por tamanho de municipio

Fonte: IBGE, Dados estimados da populacdo para 2017.

® Para os municipios maiores ha pouco que o MEC possa ajudar, exceto estimula-los a promover reformas
profundas, mediante propostas a serem apresentadas pelos préprios municipios. O MEC poderia, por
exemplo, estabelecer critérios e/ou condicionalidades para o apoio — como o estabelecimento de novas
carreiras, a otimizacdo dos gastos ou o equacionamento da questdo previdencidria. A competicdo para
obter esses recursos deveria estimular a qualidade das propostas.

[2] Nao abordaremos neste trabalho as necessarias reformas de estratégia e estrutura do MEC, pois o foco é a educacao
brasileira, e nao os problemas estratégicos e organizacionais especificos do Ministério.
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® Para os municipios de porte médio: O MEC poderia oferecer, mediante competicdo, acesso a
determinadas estratégias de intervencao financiadas, no todo ou em parte, pelo Ministério, e focando em
problemas cruciais, comuns e tipicos a esses municipios. O foco poderia ser, por exemplo, o
estabelecimento e implementacao progressiva de novas carreiras.

® Para os municipios de pequeno porte: O MEC poderia oferecer estratégias de intervencao devidamente
comprovadas para lidar com problemas especificos como alfabetizacdo, correcdo do fluxo escolar,
implementacao de sistemas de ensino estruturado, etc[3]. Também poderiam incluir apoio para realizar
estudos de viabilidade visando a implementacao de consorcios inter-municipais.

® Para os municipios com porte muito reduzido (menos de 12 mil habitantes): o MEC poderia estimular a
contratacdo — sempre mediante processos licitatérios competitivos - de instituicoes especializadas e com
experiéncia comprovada em gestao escolar para ajudar esses municipios a transformar suas complexas
secretarias de educacao em unidades de operacao escolar e fortalecer a gestao das escolas.

Qualquer que fosse a linha de trabalho adotada pelo Ministério, seria importante:

¢ Eliminar os outros projetos e intervencoes capitaneadas pelo Ministério.

¢ Estabelecer rigorosa avaliacdo de implementacao e de resultados, retirando apoio dos municipios que nao
honrarem seus compromissos e usando os resultados para aprimorar as intervengdes.

e Utilizar estratégias baseadas em evidéncias cientificas robustas, de comprovada eficicia e estimular a
contratacdo de instituicoes escolhidas sob o regime de competicdo — sem estabelecer privilégios ou
escolher “campedes nacionais” — sejam eles universidades, ONGs ou mesmo empresas privadas.

Finalmente caberia considerar, como consequéncia do tratamento diferenciado, a criacdo de um
“Estatuto simplificado” ou de um equivalente ao “SIMPLES” para que municipios com menos de 5.000 alunos
(o equivalente a 5 escolas de 500 alunos em tempo parcial ou 10 escolas em tempo integral) pudesse resolver
toda sua vida administrativa e financeira sem necessidade de criar complexos aparatos burocraticos.

[3] Como esses problemas sao comuns a todos 0os municipios, essas estratégias também poderiam ser oferecidas aos
demais, no bojo de projetos mais amplos.
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Consideracoes finais

Tecnologias na educacao

As evidéncias sobre o tema sao inequivocas: a tecnologia tem alto potencial de aumentar a qualidade e
eficiéncia de qualquer setor da vida economica e social. Mas isso nao é automatico. E, tipicamente, impacto
significativo sé ocorre ap6s adocao em larga escala — parece haver um limiar acima do qual isso comeca a
ocorrer.

No que diz respeito ao impacto das tecnologias, as evidéncias também sao inequivocas (4): até aqui as
tecnologias ndo causaram o impacto prometido — e isso vale tanto para iniciativas que se iniciaram ha mais de
100 anos, como o radio educativo. Ademais, as tecnologias tipicamente funcionam melhor quando os
professores sao mais bem preparados — portanto isso teria pouco impacto significativo para enfrentar os
graves problemas da educacao nacional.

Um dos maiores entraves para o sucesso das tecnologias na educacao, especialmente do ponto de vista
de reducdo de custos, é a estrutura organizacional das escolas — o que ndo ocorre, por exemplo, no caso do uso
das tecnologias para o treinamento empresarial ou o ensino a distancia.

Em sintese: é importante avancar com o tema das tecnologias e desenvolver modelos de seu uso para
resolver problemas graves da educacdo. Também é importante apoiar experimentos visando comprovar a
escalabilidade de inovagdes que se mostraram bem sucedidas em menor escala. Mas é mais importante ainda
nao se deixar distrair, muito menos se deixar iludir, com a possibilidade de fazer uma revolucao na qualidade
com base no atual estado de conhecimentos sobre as tecnologias na educacao.

Reconsiderar o espaco de atuacao do setor privado de ensino

O tamanho da rede de ensino particular privado decorre, essencialmente, da baixa qualidade da rede
publica de ensino. Quando ha oferta de escolas publicas de qualidade — como é o caso dos colégios federais - a
classe média ocupa a maioria das vagas. Portanto uma melhoria significativa da qualidade das escolas
publicas, associada a uma reducao da populagdo, poderia levar a um encolhimento do setor privado. Ou
poderia levar a uma elitizacdo da escola publica. Esses riscos poderiam ser minimizados de diversas formas.
Uma delas seria localizar inicialmente as escolas publicas de qualidade nas regidoes mais carentes. A outra,
dentro da perspectiva geral apontada neste documento, seria estimular o setor privado, inclusive, a expandir a
sua oferta, pois, dessa forma, com menos alunos, poderiam sobrar mais recursos para as escolas publicas.

Ademais, existem algumas areas em que a participacao do setor privado — com ou sem fins de lucro - poderia
contribuir para uma nova etapa da educacdo nacional. Uma delas situa-se na area da Primeira Infancia, em
que instituicoes privadas e nao governamentais poderiam participar com mais vigor da provisao de creches e
alternativas as mesmas, bem como outras atividades essenciais para reduzir os efeitos negativos da pobreza e
seu impacto nos anos iniciais de vida.

Outra 4rea é o ensino médio, em que o Sistema S e instituicdes privadas - inclusive em articulacdo com
empresas — poderiam se responsabilizar pela implementacao de uma arrojada rede de escolas técnicas e
profissionais de nivel médio.

Um terceiro desafio que possivelmente seria mais adequadamente gerido pelo setor privado reside no
atendimento a portadores de necessidades especiais — tanto aos que possuem deficiéncias e desafios ao
desenvolvimento quanto aqueles dotados de talentos especiais, especialmente, mas nao exclusivamente,
talentos cognitivos.

Finalmente, o setor privado também poderia contribuir participando de iniciativas do tipo “voucher” e
“charter schools” que podem ser Gteis para a solu¢ao de problemas cronicos e graves de escolarizacao de
determinadas popula¢oes. Embora a eficdcia desse tipo de arranjo seja ambigua, hé casos em que eles podem
trazer interessantes contribuicoes mas isso, certamente, requer objetivos muito claros e experimentacao
rigorosa.
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O papel das liderancas

Nao se muda uma sociedade por decreto. A democracia e a liberdade humana sao incompativeis com a ideia de
um estado ideal ou de politicas publicas ideais e que, uma vez cristalizadas e constitucionalizadas, poderiam
assegurar uma solucdo definitiva para os problemas da humanidade. Politicas pablicas sao arenas para debate
e aperfeicoamento constante — e por isso mesmo sujeitas a reveses e retrocessos.

O papel da sociedade civil, especialmente das elites e dos grupos sociais organizados, é o de estimular e
promover esse debate permanente. E do debate, do saudéavel confronto de ideias e da experimentagdo e
avaliacao que poderao surgir ideias promissoras.

O avanco nos conhecimentos cientificos sobre produtividade, formacao de capital humano, ensino, avaliagcao
e gestao, hoje, permitem formular e avaliar politicas com um grau muito maior de propriedade do que no
passado. No Brasil, ja existem dezenas - talvez centenas — de pesquisadores munidos do ferramental mais
adequado para realizar andlises e avaliacoes de impacto de padrao internacional. O avan¢o nas comunicacgoes
vem permitindo a multiplicacao de fontes de informacao, dados e disseminac¢ao de ideias sobre o que funciona
e em que contextos elas funcionam.

No entanto, esses avancos esbarram em barreiras de natureza cultural e comportamental. Empresarios nem
sempre cultivam a mesma racionalidade usada em suas empresas quanto tratam de questoes educacionais,
seja individualmente, seja nas entidades de classe, seja em suas iniciativas individuais ou coletivas.

OrganizagOes nao-governamentais, especialmente as que se voltam para advocacia de causas mais gerais ou
mais especificas, nem sempre tém conseguido entender o seu papel e, sobretudo, os limites adequados para
sua atuacdo. Algumas delas, hoje dotadas de um imenso poder de fogo, nem sempre agem de forma que
estimula criar espagos alternativos, atuar onde o governo nao consegue chegar ou onde nao chega de forma
adequada.

A cobertura jornalistica do setor, que cresceu em abrangéncia e qualidade, no passado recente, poderia
apreciar e utilizar de forma mais rigorosa os dados empiricos e, sobretudo, valorizar e promover o
contraditério de forma mais adequada.

As universidades, em sua grande maioria, presas a interesses corporativos e amarradas por regras burocraticas
e formalismos que inviabilizam sua eficiéncia, continuam, em sua esmagadora maioria, omissas ou
comprometidas em cultivar mitos e promover ideologias, especialmente na 4rea da educacao e da formacao de
professores.

Os avancos também esbarram em formidaveis e desafiadores problemas de gestao; tanto as estruturas do
Ministério da Educacdo quanto as das Secretarias de Educacdo sdo pouco adequadas as suas respectivas
funcoes e, consequentemente, ndo possuem, em sua esmagadora maioria, profissionais com o perfil
adequado. Nao se trata de estabelecer novas estruturas — muito menos padroniza-las - estrutura decorre da
estratégia, e é preciso primeiro estabelecer estratégias adequadas para depois tratar da estrutura. E gestao se
estimula mais com incentivos do que com regras, treinamento ou formalismos de qualquer natureza.

Em ultima instancia cabe a cada aluno e a cada familia vigiar a escola, e nisso sdo insubstituiveis. Mas
compete a nds, as liderancas do pais, que escrevemos, lemos e comentamos documentos como este, inspirar e
liderar essas transformacgoes de modo a criar condicoes efetivas para que a voz da sociedade, especialmente a
voz dos mais carentes, se faca ouvir. Também cabe a n6s assegurar que a educacado cumpra sua dupla funcao
— a de promover o desenvolvimento dos individuos para que esses se tornem cidadaos produtivos.

Para desatar os n6s da educacao é preciso que as elites assumam compromisso em promover resultados
significativos, respeitar as evidéncias, estimular a competicdo, o contraditério e, sobretudo, exercitar o
incansavel exercicio da tolerancia e do didlogo.
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