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O Sistema de Incentivos e Puni¢cdes gerados pelo FUNDEF
e pelo FUNDEB

Os capitulos anteriores analisaram a forma pela qual o FUNDEF e o
FUNDEB lidaram com dois temas fundamentais na area de educacéo: delimitacéo
das atribuicdes e responsabilidades das trés esferas de governo e o esquema de
financiamento do setor. Além disso, a analise procurou também, apontar e discutir
alguns pontos que consideramos fortes e fracos do FUNDEF, com o propoésito de
investigar em que medida o Fundo da Educacao Basica (FUNDEB) foi capaz de
manter e/ou aperfeicoar as conquistas do FUNDEF e, além disso, superar a
agenda tematica pendente deixada aberta pelo FUNDEF.

No Capitulo 3, analisamos como o FUNDEF e o FUNDEB definiram as
competéncias e responsabilidades das trés esferas de governo. Esta delimitacao
por sua vez, criou determinados incentivos e puni¢bes — como é o caso, por
exemplo, do incentivo a municipalizagdo do Ensino Fundamental. Cada
dispositivo entdo concebido trouxe intrinsecamente em seu corpo um conjunto de
incentivos e punicBes. Estes incentivos, por sua vez, atingiram o comportamento
do atores envolvidos direta ou indiretamente nas acles decorrentes de sua
regulamentacdo, gerando resultados ndo previsiveis.

O presente capitulo responderéa as seguintes perguntas:

v" Quais foram os incentivos e as puni¢fes gerados pelo arcabouco
institucional do FUNDEF e FUNDEB?

v' Qual foi o impacto desta estrutura de incentivos e punigdes no
comportamento dos atores?

v Quais foram os resultados obtidos pela interacdo incentivos/punicdes
e 0 comportamento dos atores envolvidos?

Antes de explicitar, porém, o procedimento adotado neste capitulo, vale
ressaltar que a comunidade escolar envolve um nimero significativo de atores tais
como professores, alunos, diretores, pais de alunos, funcionarios do setor
administrativo das escolas, gestores, autoridades e, também, os representantes da

sociedade civil. Ndo € objetivo de este capitulo analisar o comportamento de todos
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estes atores envolvidos. Analisaremos apenas a estrutura de incentivos e punicoes,
assim como o comportamento resultante desta estrutura, principalmente, nas trés
esferas de governo e, de forma tangencial, sobre os alunos e professores da
educacao basica.

Para isto, adotamos a estratégia de investigar, em um primeiro momento, o
efeito quantitativo do FUNDEF e, posteriormente, o efeito deste fundo em
determinados indicadores de resultados educacionais. Denominamos de efeito
quantitativo do FUNDEF, o incentivo trazido pelo FUNDEF aos seguintes
aspectos: a municipalizacdo do ensino fundamental, universalizacdo deste nivel de
ensino, o aumento do valor aluno/ano destinado ao ensino fundamental e seu
possivel efeito de reducdo das disparidades estaduais em termos de recursos
destinados ao ensino fundamental e aumento da remuneragéo dos professores. Por
outro lado, analisaremos 0s possiveis efeitos da criagdo do Fundo em indicadores
de resultados tais como taxa de analfabetismo infantil, atraso escolar, taxas de
retencdo, médias de proficiéncia em matematica e portugués, entre outros. Estes
indicadores serdo utilizados com o propoésito de investigar se o FUNDEF
contribuiu ou ndo para a melhora da qualidade da educacao.

Como jé ressaltado, a analise destes dados ndo sera realizada no ambito do
FUNDEB, dado seu curto periodo de existéncia, ndo € possivel analisar o impacto
do FUNDEB em varidveis como estas. Portanto, a analise do FUNDEB esta
circunscrita a anélise da legislacdo que da origem a este fundo.

Este capitulo esta divido em duas secfes. A primeira investigara o efeito
guantitativo do FUNDEF em termos, principalmente, da universalizacdo do
ensino fundamental, municipalizagdo deste ciclo de ensino, entre outros. A
segunda secdo se encarregara de investigar se a criagdo do FUNDEF contribuiu

para a melhora da qualidade do ensino fundamental.

4.1
Efeitos Quantitativos do FUNDEF

A criacdo do FUNDEF pode ser vista como a introducdo de um sistema de
incentivos na area de educacdo que apresentou importante impacto da educacéo
fundamental tanto do ponto de vista quantitativo quanto qualitativo. Acreditamos
que o FUNDEF nédo deve, de forma alguma, ser considerado apenas como um

esquema de financiamento estrito senso cujos efeitos se circunscrevem apenas a
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dimensdo financeira e que apresenta como funcdo somente a redistribuicdo de
recursos ja existentes tais como impostos e transferéncias constitucionais. Mais do
que isso, a implantagdo do FUNDEF trouxe um conjunto de impactos mais
amplos e significativos, principalmente, no que diz respeito ao aprofundamento do
processo de descentralizacdo do ensino fundamental, universalizacdo deste nivel
de ensino, reducdo das disparidades em termos de recursos aplicados neste nivel
de ensino, entre outros.

Esta secdo abordard quatro aspectos que, possivelmente, foram
influenciados pelo FUNDEF. O primeiro deles foi o incentivo para o
aprofundamento do processo de descentralizacdo do ensino fundamental. Este
processo, na verdade, ja vinha sendo desenhado no Brasil ha pelo menos duas
décadas, sendo que suas bases legais foram criadas com a promulgagdo da
Constituicéo de 1988.

O segundo aspecto esta diretamente relacionado a ampliacdo do acesso ao
ensino fundamental. Uma das grandes conquistas do FUNDEF foi, justamente, a
quase universalizacdo deste ciclo. Universalizacdo que pode ser considerada como
um resultado positivo do FUNDEF no sentido de atenuar as disparidades
estaduais e regionais no pais.

O terceiro guarda relacdo com o incremento de recursos a este nivel de
ensino, diretamente relacionado ao aumento do valor aluno/ano que, segundo as
diretrizes e objetivos do FUNDEF, contribuiria, de forma significativa, para a
reducdo das desigualdades verificadas entre as Unidades da Federacdo e Grandes
Regides do pais. Finalmente, o quarto aspecto aqui analisado diz respeito ao
aumento da remuneracdo dos professores do ensino fundamental como resultado,
em grande parte, da criagdo do FUNDEF.

O FUNDEF, em conjunto com a LDB, delimitou o @mbito de atuacéo
prioritaria dos trés niveis de governo. Entretanto, e como apontado, deve-se
considerar que esta delimitagdo j& estava presente na Constituicdo Federal de
1988. A inovagédo trazida pela legislagdo do Fundo do ensino fundamental
consistiu em determinar os mecanismos pelos quais esta descentralizagdo fosse ser
efetiva. Assim, o FUNDEF introduziu mecanismos que “puniam” aos municipios
gue néo se especializassem no fundamental.

Como a contribuicdo ao fundo é compulséria — independente do ente

federativo atuar ou ndo no ensino fundamental — e o retorno desta contribuicéo é
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vinculado ao numero de matriculas presenciais no ensino fundamental, duas
consequéncias, entre outras, foram geradas.

A primeira foi o incentivo para que os prefeitos — através das suas
secretarias de educagdo — se empenhassem, de forma mais ativa, em colocar as
criangas nas escolas. Em segundo lugar, incentivou 0s municipios a assumirem as
matriculas do ensino fundamental que estavam sob a responsabilidade dos
estados. Vale destacar que a distribuicdo dos recursos segue as matriculas,
portanto, na medida em que oS municipios captassem mais matriculas, mais
recursos seriam disponibilizados.

A Tabela 8 resume, atraves de dados, as afirmacdes contidas nos paragrafos
anteriores sobre a municipalizacdo do ensino fundamental. Segundo dados do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), é
possivel verificar que, em 1996, o nimero de matriculas do ensino fundamental
das escolas estaduais era 60% superior ao numero de matriculas deste mesmo
nivel de ensino nas escolas municipais (18,13 milhdes e 10,9 milhdes de
matriculas, respectivamente). Portanto, os estados brasileiros, em 1996, eram
responsaveis por 62% das matriculas do ensino fundamental, ao passo que esta

porcentagem nas escolas municipais era de apenas 37,5%.

Tabela 8:
Evolugéao das Matriculas do Ensino Fundamental segundo a dependéncia administrativa das escolas -
1996/2006
Rede 1996 1999° 2000 2006
N % N % N % N %
Estadual 18137075 624 16.589.455 50,6 15482869 481 11.637.616 407
Federal 31.981 0,1 28.571 0,1 26.310 0,1 24330 0,1
Municipal 10916488 375 16.164.369 493 16.688406 518 16.921.759 59,2
Total Matriculas  29.085.544 32.782.395 32.197.585 28.583.705

Fonte: Censo Escolar MEC/INEP.
*Segundo ano de vigéncia do FUNDEF.

Em 1999, segundo ano de vigéncia do fundo do ensino fundamental,
claramente, se percebeu um quadro bem diferente ao verificado em 1996. Em
1999, as matriculas estaduais e municipais deste nivel de ensino podem ser
praticamente, equiparadas. As escolas municipais neste ano foram responsaveis
por 49% das matriculas do ensino fundamental das escolas publicas brasileiras, ao
passo que as escolas estaduais representavam 50,6% das matriculas neste nivel de

ensino. A partir do ano de 2000, o processo de municipalizagdo do ensino
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fundamental se aprofunda mais ainda. Neste ano, as matriculas do ensino
fundamental nas escolas municipais ultrapassaram as matriculas deste nivel de
ensino nas escolas estaduais (16,6 milhdes e 15,4 milhdes, respectivamente) (Ver
Tabela 8).

Em 2006, ultimo ano de vigéncia do fundo da educacdo fundamental, a
diferenca entre as matriculas estaduais e municipais do ensino fundamental se
torna ainda mais acentuada, fazendo com que o processo de municipalizacdo
alcance um estdgio ainda mais avangado. As matriculas do ensino fundamental
nas escolas municipais alcancaram o patamar de 60% das matriculas das escolas
publicas, com 16,9 milhdes de matriculas contra 11,6 milhdes de matriculas deste
nivel de ensino nas escolas publicas estaduais — 0 que representou 41% das
matriculas do ensino fundamental publico (Ver Tabela 8).

O Gréfico 5 expressa a taxa de crescimento das matriculas do ensino
fundamental segundo a esfera administrativa a qual a escola esta subordinada. De
uma maneira geral, é possivel verificar que apenas as matriculas do ensino
fundamental experimentaram um crescimento no periodo 1996-2006 (55%, barra
em cor rosa). Este resultado era esperado dado o processo de municipalizacéo
promovido pelo FUNDEF.

Gréfico 5:
Taxa de Crescimento das Matriculas segundo a esfera administrativa 1996/2006

60,0 55,0

50,0 48,1 |

40,0 +

30,0 A

10,0 -
1,4

Municipal

Taxa de Crescimento (%)

-50,0

01996 - 1999 @2000-2006

[01996-2006
Fonte: Censo Escolar MEC/INEP.

O primeiro periodo selecionado, 1996 a 1999, demonstrou o efeito do
FUNDEF na municipalizagdo do ensino fundamental. Entre 1996 e 1999,
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verificou-se um forte crescimento das matriculas nas escolas municipais do ensino
fundamental. Este crescimento corrobora com as afirmacdes anteriores de que a
legislagdo do FUNDEF trouxe um incentivo a municipalizacdo do ensino
fundamental. No segundo periodo selecionado, 2000 a 2006, o crescimento foi
modesto, apenas 1,4%. Este resultado era esperado, dado que, em 2000, ja se
mostravam fortes indicios em direcdo a universalizacdo do ensino fundamental
(Ver Grafico 5).

O segundo e inegavel incentivo gerado pelo FUNDEF foi a ampliacdo do
acesso ao ensino fundamental e ndo somente isso, Seguiu-se rumo a
universalizaco deste nivel de ensino (Ver MINISTERIO DA EDUCACAO,
1999, 2002; MENDES, 2001, 2004; BANCO MUNDIAL, 2002; FERNANDES
ET ALLI, 2003; VERHINE ET ALLI, 2003; MENEZES ET ALLI, 2004, entre
outros).

As Tabelas 9 e 10 expressam a evolucdo das taxas liquida e bruta de
matriculas do ensino fundamental para o periodo 1992-2005 segundo as Unidades
da Federacdo e as Grandes Regides brasileiras. A taxa liquida de matriculas
considera apenas as criangas entre 7 e 14 anos sob o total da populagdo nesta faixa
etaria, ao passo que para o célculo da taxa bruta leva-se em consideracéo o total
de alunos matriculados no ensino fundamental independente da faixa etaria sob a
populacdo entre 7 e 14 anos. E por esta razdo que a taxa bruta de matriculas
ultrapassa 100%, mostrando que existem pessoas que ainda freqiientam o ensino
fundamental, quando na verdade ja deveriam ter concluido e, portanto, estdo
atrasadas.

A Tabela 9 evidencia que, em 1992, 18% das criangas entre 7 e 14 anos
estavam fora da escola. Com excecéo do estado de Tocantins (73,2% das criangas
freqlientando o ensino fundamental), as maiores proporcdes de criangas nesta
faixa etaria que ndo freqlientavam a escola residiam na regido Nordeste do pais. A
taxa liquida de matricula nesta regido oscilava de 63,8% (Maranh&o) a 78,5% (Rio
Grande do Norte).

Analisando-se o0 ano de 1998 observa-se, claramente, o efeito da criacdo do
FUNDEF no aumento do ndmero de matriculas no ensino fundamental.
Comparando este ano com o0 ano imediatamente anterior a instauracdo do
FUNDEF (1997) e 0 ano em que o fundo passou a ser obrigatério em todas as

Unidades da Federacdo, verifica-se que houve um aumento desta taxa liquida,
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passando de 88,6% (1997) para 91% (1998). Isto significa que, em 1997, 11,4%
das criangas entre 7 e 14 anos estavam fora da escola, ao passo que, em 1998, esta
porcentagem decresceu em 2,5 pontos percentuais. A partir de 1998 verifica-se
uma trajetdria de crescimento sustentada da taxa liquida de matriculas do ensino
fundamental. Em 2005, a porcentagem de criancas que nao estavam estudando era

de 5,4%, 13 pontos percentuais a menos que em 1992 e seis em relacdo a 1998.

Tabela 9:
Evolugédo da Taxa de matricula liquida no ensino fundamental segundo as Grandes Regides e Unidades da Federagéo do Pais -
1992/2005

1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005

Brasil 814 83,0 85,5 86,6 88,6 91,0 925 934 93,9 94,0 94,0 94,6
Norte' 826 83,7 86,3 86,5 86,8 90,1 91,6 92,2 92,2 92,8 92,2 93,2
Acre 884 85,0 89,9 899 88,7 86,5 88,8 931 939 953 90,7 91,0
Amapa 938 86,9 90,2 927 90,2 9438 956 96,1 91,8 945 94 4 95,8
Amazonas 828 81,7 84,9 857 84,0 89,2 91,1 91,9 92,1 91,8 939 94,8
Paré 823 84,6 84,9 856 86,5 88,8 91,0 92,0 92,4 925 91,1 92,0
Rondénia 87,7 87,9 90,2 893 89,3 932 947 927 92,9 936 928 938
Roraima 954 954 96,9 954 89,6 93,1 975 94,4 83,0 941 955 95,5
Tocantins 732 78,2 85,7 839 88,2 923 90,3 917 92,6 932 925 938
Nordeste 69,7 72,7 76,1 78,0 81,9 86,7 89,2 90,7 91,6 91,7 91,7 92,5
Alagoas 64,8 69,5 67,6 705 771 81,0 847 90,6 91,4 89,7 91,3 04,2
Bahia 69,0 70,9 758 80,0 81,7 85,5 90,0 90,5 91,3 916 89,9 91,9
Ceara 66,4 87,6 710 75,8 839 88,8 90,6 91,9 92,6 919 93,7 92,9
Maranhio 638 70,5 27 724 75,9 845 850 86,6 88,1 86,5 88,8 88,7
Paraiba 69,4 73,0 774 776 83,3 88,2 925 932 93,2 954 94,1 93,6
Pernambuco 756 774 80,8 815 83,0 88,0 89,1 90,0 92,5 926 92,8 93,6
Piaui 712 78,2 794 76,8 827 87,8 89,1 931 927 943 93,1 93,1
Rio Grande do Norte 785 79,2 85,5 856 87,6 89,6 930 935 939 956 947 95,4
Sergipe 779 81,0 83,9 829 87,0 90,0 905 91,2 91,4 94,1 92,2 93,6
Centro-Oeste 859 85,6 88,1 89,8 90,5 93,1 93,6 94,7 93,9 94,0 94,5 94,9
Distrito Federal 922 926 929 939 94,8 95,5 948 952 936 937 95,6 947
Goids 833 832 859 885 89,7 91,8 939 944 942 94 4 941 949
Mato Grosso do Sul 87,2 84,7 87,6 90,3 89,9 92,9 933 95.4 95,0 96,1 96,4 95,9
Mato Grosso 850 854 89,2 889 89,3 942 922 941 92,6 919 928 94,1
Sudeste 88,1 89,2 91,0 91,2 92,3 93,2 94,2 94,8 95,2 953 95,5 96,0
Espirito Santo 87,7 83,1 87,2 89,4 91,6 91,1 932 935 94,0 949 95,1 92,9
Minas Gerais 84,0 85,3 38,6 89,4 91,9 92,8 943 94,9 95,7 96,0 96,0 96,0
Rio de Janeiro 858 87,9 89,3 886 88,7 90,2 921 914 92,3 926 923 938
Sédo Paulo 911 923 933 933 939 9438 949 96,1 96,1 96,0 96,4 97,0
Sul 86,9 88,6 90,3 92,2 93,3 94,2 952 95,5 95,9 95,8 95,6 96,1
Parand 853 86,2 89,3 909 92,6 93,9 94,0 95,2 96,2 952 95,4 95,8
Rio Grande do Sul 887 90,6 91,0 929 937 945 956 95,0 95,4 958 95,4 96,0
Santa Catarina 86,6 89,4 91,1 933 938 943 96,4 96,8 96,4 973 96,5 96,9

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PMNAD).
Notas:
1- A pesquisa ndo foi a campo em 1994 e 2000.

2 - O indicador considera as pessoas de 7 a 14 anos fi o0 ensino al sabre a o de 7 a 14 anos.
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Contudo, deve-se atentar para o fato de que ndo somente as criangas na faixa
etaria de 7 a 14 anos passaram a frequentar a escola a partir da criacdo do
FUNDEF, mas, também, a populacdo em geral. Em 1998, a taxa bruta de
matriculas do ensino fundamental foi de 122,4%, ao passo que, em 1992, esta taxa
se aproximava de 100% (Ver Tabela 10). Este aumento da taxa bruta em uma
primeira etapa, dado que houve uma ampliacdo do acesso ao ensino fundamental,
pode ser encarado como um sinal de que a implantacdo desta politica esta sendo
bem sucedida, na medida em que esta aumentando a freqliéncia a escola tanto das
criancas na faixa etéria de 7 a 14 anos quanto da populagdo em geral*.

Deve-se notar que a partir de 2001 esta taxa comeca a apresentar uma
trajetéria decrescente. Este fendmeno também pode ser visto como um indicio
positivo do FUNDEF, na medida em que, conforme mencionado no paragrafo
anterior, o primeiro impacto desta politica de ampliacdo do acesso deve ser
seguido por um aumento da taxa bruta de matriculas, mas este aumento ndo pode
adquirir uma trajetoria constante e sustentada. O esperado € que, em um segundo
momento, esta taxa comece a declinar, pois, assim o processo de inclusdao dos
alunos “atrasados” ja estaria em andamento em um estagio bem avancado. Isto foi
0 que efetivamente ocorreu com o FUNDEF. O resultado no final do processo é
que esta taxa bruta de matricula se aproxime cada vez mais da taxa liquida,

promovendo assim uma correc¢do do fluxo escolar.

1 0 FUNDEF apresentou o efeito de aumentar a freqiiéncia escolar, entretanto, ndo se deve deixar
de lato que outros fatores também contribuiram para este aumento, como, por exemplo, uma maior
conscientizacdo e preocupacdo por parte da populacdo em relagdo ao papel da educacdo no futuro
das criangas e jovens.
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Tabela 10:
Evolugdo da Taxa de matricula bruta no ensino fundamental segundo as Grandes Regides e Unidades da Federagdo do Pais - 1992/2005

1892 1993 1935 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005
Brasil 103.6 106,6 111,0 1144 1180 1224 124,56 1266 1249 1234 1212 1210
Norte' 1128 1166 1200 1253 1249 1283 1314 1332 1306 1297 126,2 12356
Acre 1315 1241 1261 1309 1287 178 1302 1297 1308 1259 1224 1145
Amapd 1240 1193 1234 1416 1328 1378 12864 1743 1221 1284 1249 1246
Amazonas 1112 1154 1230 1287 1246 1282 1364 1350 1332 1208 1204 1235
Pard 1119 1169 1168 1248 1229 1276 1321 1327 1325 1305 1263 1249
Ronddnia TE6 1135 1205 mrr 1283 1287 1240 1206 1217 1239 1226 1203
Roraima 1209 1259 1229 1268 1200 1362 124 4 1305 1108 1279 1242 120,7
Tocanhins 1048 1156 1200 1200 1260 1288 1289 1350 1338 1334 1241 1250
Nordaste 94,6 99,3 1063 109,56 116,1 1264 1302 1344 1369 1334 1304 1294
s 215 934 946 96,0 106,5 1206 1229 1382 1415 1343 1355 1374
Alagoas
Bahia 956 980 1079 117.0 1213 130.7 1383 1416 1422 1358 1320 1314
Ceard 8as a3 96,0 1024 1141 1220 1283 1207 1261 1258 1252 1221
Maranhdo 821 936 1012 994 106,86 1185 1207 1291 1319 1279 1244 1252
946 1008 1047 1088 1180 1220 1331 1354 1391 1432 1366 1352
Paraiba
Paanbino 1021 1047 1104 1141 1186 1253 126 4 1201 1343 1334 1289 1289
Piau ar3 1082 08,7 1040 1123 1267 127 1398 1473 1417 1378 1349
e 1006 1063 1130 1173 1192 128,1 1328 1331 1318 1345 1351 1269
Rio Grande da Nore
118 1131 13 1209 1224 1328 1384 1208 1403 1248 130,7 1343
Sergipe
Bantioicants 11,2 11,0 1151 1203 119,1 1254 1274 1268 1248 1225 1201 1204
Distrito Federal 1190 1220 1249 1275 1293 1310 1322 1275 1210 172 1219 1165
. 1109 1101 131 1183 179 1240 1271 1287 1261 1262 1203 1203
Guids
Mato Grosso do Sul 1086 1040 115 1156 1118 1191 1191 1206 1255 1213 1213 1248
1080 1102 1144 1227 1204 1292 1315 127 8 1247 1204 175 1201
Mato Grosso
Sudeste 1088 1106 1148 1159 1181 118,7 120,7 1185 172 173 116,56 116,56
Espirito Santo 1080 1018 1094 1149 1178 1132 1170 1158 1163 1187 137 1141
Minas Germis 1021 1055 127 1189 e 1204 1223 1208 120,0 181 1180 1170
Rio de Janairo 1086 1128 175 1150 1188 1209 1222 1214 1208 1232 1199 1222
S0 Paulo 1127 1134 1156 1158 1179 1196 1187 1186 1147 1147 1127 1144
Sul 1028 1063 107,5 1123 116,2 1183 171 174 1165 115,0 1145 1137
Farand 1029 1070 1080 1122 1178 1216 116,7 1157 1162 1143 1148 1140
Hio Grande do Sul 1043 1072 1072 1124 1158 1179 1164 173 1164 1150 1139 1138
Santa Catanna 9.7 1035 1072 1122 1143 1179 1192 1209 172 1182 1149 1129
Fonle. Pesqusa Maconal por Amostra de Domecihos (PNAD)

Motas:
1 - A pesquisa ndo foi a campo em 1994 e 2000,
2 - O indicador considera todas as pessoas freg)

o ensing f sobre a populagio de 7 a 14 anos

A anélise empreendida nas paginas anteriores mostrou que a criacdo do
FUNDEF teve um impacto direto tanto na municipalizacao do ensino fundamental
guanto no incremento robusto das matriculas do ensino fundamental — e porque
n&o dizer universalizacdo deste nivel de ensino.

Portanto, 0 FUNDEF ao centrar sua atencdo em criar dispositivos que
incentivem a municipalizacdo do ensino fundamental, fez com que 0os municipios
alterassem o seu comportamento. Os governos municipais se tornaram mais ativos
na captura de matriculas desta modalidade de ensino que estavam sob
responsabilidade dos estados. Também se preocuparam em ampliar 0 acesso ao
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ensino fundamental das criangas que estavam fora das escolas e em idade escolar
e das pessoas que abandonaram as escolas.

Assim, a descentralizagdo do ensino fundamental foi resultado de dois
processos paralelos: ampliagdo da cobertura do ensino fundamental e a
transferéncia das matriculas dos estados para os municipios. Entretanto, cabe
questionar qual foi o incentivo dado aos estados para que 0S mMesSMOS
transferissem suas matriculas, dado que 0S recursos Sao proporcionais as
matriculas presenciais. Poderia se argumentar que ndo seria de interesse dos
estados transferirem suas matriculas, pois, estariam, claramente, perdendo
recursos — dado que a contribuicdo ao FUNDEF e compulséria. De acordo com a

LDB no que diz respeito ao dever dos Estados:

[...] I - definir, com os Municipios, formas de colaboracao na oferta do ensino
fundamental, as quais devem assegurar a distribuicdo proporcional das
responsabilidades, de acordo com a populacdo a ser atendida e 0s recursos
financeiros disponiveis em cada uma dessas esferas do Poder Publico;

VI - assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino médio.
(Art. 10, BRASIL, 1996b, grifo meu)

Portanto, cabe aos estados em colaboragdo com os municipios estabelecer
parcerias para assegurar o ensino fundamental, mas, por outro lado, a LDB néo
coloca como competéncia do estado a provisao prioritaria do ensino fundamental.
Além disso, dado desenho institucional do FUNDEF, este introduz mecanismos
que incentivam esta transferéncia de matriculas estaduais de ensino fundamental

para 0s municipios, pois, conforme afirma Castro (1999):

As diferencas entre as responsabilidades de matricula por ente federativo pode ser
um indicador de quanto o FUNDEF pode ou ndo forcar um processo de
municipalizacdo, pois estados e municipios em desequilibrio nesses itens vao ter
que efetuar compensacdes, seja transferindo alunos de uma rede para outra, seja
por acordos de repasse de verbas, até que se atinja um ponto de equilibrio. Por
exemplo, regibes como a Sudeste, em que predominam as matriculas na rede
estadual, podem ser forcadas a efetuarem uma municipalizagdo abrupta.
(CASTRO, 1999, p.13)

Os dados expressos no Grafico 5 mostram que os estados transferiram de
forma ativa suas matriculas para os municipios e, além disso, revelam também
que as matriculas do ensino fundamental sob responsabilidade dos estados
também experimentaram um decréscimo, revelando justamente estas

transferéncias.
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E importante mencionar que este aumento do ndmero de matriculas néo foi
seguido por um aumento do namero de escolas. Conforme ressalta Mendes (2004)
este € um dado positivo — 0 ndo aumento do numero de escolas mesmo com o
aumento do ndmero de matriculas do ensino fundamental — se levarmos em
consideracao o tradicional comportamento dos politicos brasileiros pela realizagao
de obras para a conquista de votos. Entretanto, Mendes (2004) alerta que este nao
crescimento do nimero de escolas face ao crescimento das matriculas pode ser
conseqiiéncia de dois motivos ndo excludentes: aproveitamento das instalagfes
antes ociosas e/ou aumento de matriculas por fraudes. Dado que 0s recursos séo
distribuidos de acordo com o nimero de matriculas, possivelmente, este pode ser
visto como um incentivo ao surgimento de matriculas “fantasmas”.

Um dos objetivos estratégicos mais importantes do FUNDEF ¢é reduzir as
distor¢cdes em termos de volume de recursos destinados ao ensino fundamental
entre as Unidades da Federacdo e entre estas e seus respectivos municipios, seja
através do mecanismo de redistribuicdo de recursos financeiros atrelado ao
namero de matriculas, seja através do estabelecimento de um valor aluno/ano
minimo nacional e assegurando que caso a UF, através de seu fundo, ndo consiga
alcancar este valor, a Unido exerca seu papel de complementacéo.

Para que fosse possivel analisarmos se 0 FUNDEF conseguiu alcangar o
objetivo mencionado no paragrafo anterior, adotamos como estratégia analisar, em
um primeiro momento, se houve um aumento deste valor aluno/ano segundo as
Unidades da Federacdo (Grafico 6) e, em segundo momento, analisar se este
aumento do valor aluno/ano foi seguido por uma reducdo das disparidades em
termos de recursos empreendidos, mais especificamente, no que concerne o valor
aluno/ano entre os estados brasileiros (Tabela 11). Antes de iniciar a andlise, €
preciso ressaltar que a média nacional expressa na Tabela 11 foi obtida atraves do
somatorio do total de recursos do FUNDEF em cada uma das Unidades da
Federacdo sobre o nimero total de matriculas de ensino fundamental de todos os
estados brasileiros.

De acordo com o Gréfico 6, é possivel observar que, sem sombra de duvida,
o valor aluno/ano apresentou, no ambito do FUNDEF, um crescimento
expressivo, seja em relacdo a meédia nacional, seja em relacdo ao valor
estabelecido por decretos presidenciais. No que diz respeito a média nacional,

entre 1998 e 2006, o aumento deste valor foi superior a 100%, ao passo que em
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relacdo aos valores estipulados oficialmente, o incremento foi cerca de 20%.
Todas as Unidades da Federacdo experimentaram aumentos significativos,
superiores a 30%, cabendo especial destaque para Amazonas e Mato Grosso do
Sul (89,4% e 88,8%, respectivamente). Além disso, onze dos vinte seis estados

analisados experimentaram crescimento superior a 70%.

Gréfico 6:
Taxa de Crescimento do Valor Aluno/Ano - 1998/2006
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Fonte: Elaborag&o prépria com base nos dados do Tesouro Nacional.

Portanto, em relacdo ao aumento do valor aluno/ano pode-se afirmar que o
FUNDEF foi bem sucedido, promovendo aumentos expressivos durante o seu
periodo de vigéncia. Entretanto, cabe indagar se este aumento apresentou como
contrapartida a reducdo, em termos de recursos empreendidos, das disparidades
estaduais. A Tabela 11 contém os dados relativos a evolugdo do valor aluno/ano
segundo as Unidades da Federacdo, assim como a média nacional e o valor
estipulado por decreto presidencial.
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Tabela 11:

Valor Aluno/Ano segundo as Unidades da Federagéo - 1998/2006
1998 1999 2001 2002 2003 2004 2006

Valor Aluno/ Ano

Decreto Presidencial 5801 5532 5574 5919 5703 6538 7099
Média Nacional 8048 8404 9601 10191 9797 10705 2.0675
Desvio-Padrio 2729 2788 3366 3921 3622 3669 4270

Unidades da Federagéo

Acre 11181 11166 13229 15373 14030 1.497,3 1797,0
Alagoas 6184 5563 6035 6550 6160 6833 7741
Amazonas 7829 7405 8950 9382 8546 9119 1.0183
Amapé 12702 12443 15213 17103 14956 15503 19055
Bahia 5573 5756 5826 6184 5728 6265 7968
Ceara 5748 5790 5909 6501 6134 6514 7976
Espirito Santo 8518 0524 11512 11504 12255 13888 1.7345
Goids 6373 6688 8307 9494 9420 10366 1.1602
Maranh&o 5332 5737 5646 6067 5475 6731 7231
Minas Gerais 6523 6845 8610 9016 8870 9912 1.1667
Mato Grosso do Sul 6736 8488 9708 10174 9778 11987 15248
Mato Grosso 7753 9016 8739 10502 11027 12008 12749
Paré 5602 5672 5716 6046 5930 6418 7645
Paraiba 5080 5629 6509 7061 6561 6817 8924
Pernambuco 5777 5407 6173 6736 6389 7382 9230
Piaui 5629 5700 5668 6218 5713 6678 8262
Parand 7702 8438 10425 11385 11274 11921 1.3534
Rio de Janeiro 11393 11158 11849 12184 11559 12546 12839
Rio Grande do Norte 6375 6639 7610 8992 8730 9373 12715
Rondonia 7146 7514 8739 10079 10469 11459 13611
Roraiama 16595 16280 18141 2190,8 19773 20285 23945
Rio Grande do Sul 10335 1.064,1 12762 13625 13969 14011 15906
Santa Catarina 8777 9476 11391 12549 12879 13575 14828
Sergipe 7266 7251 9020 10191 9537 1.0200 12821
S#o Paulo 12107 1.3699 15741 16717 15752 17085 19409
Tocantins 7054 7408 9569 12462 11942 13112 16204

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do Tesouro Macional.
*Os valores sdo expressos em Reais de 2007, deflacionados pelo IPCA.

De acordo com esta tabela, analisando a linha relativa ao desvio-padrao, é
possivel observar que, apenas entre 0s anos de 2002 e 2003, houve uma ligeira
reducéo das disparidades estaduais. Em todos os outros anos analisados, verificou-
se que as desigualdades tém apresentado uma trajetoria ascendente.
Possivelmente, este impacto praticamente nulo do FUNDEF na reducdo das
disparidades interestaduais pode estar sendo resultado da reduzida participacdo da
Unido em seu papel de complementar os estados que conseguem alcancar através
de suas proprias arrecadacdes o valor definido nacionalmente, principalmente, a
partir de 2000. Portanto, pode-se afirmar que, segundo os dados do Tesouro
Nacional, o FUNDEF parece nédo estar cumprindo com o seu papel de reduzir as
desigualdades em termos do valor aluno/ano no ensino fundamental.

Portanto, o mecanismo institucional trazido pelo FUNDEF através do
estabelecimento de um valor/aluno nacional com o proposito de reduzir as

distor¢des, em termos de recursos empreendidos no ensino fundamental pelas
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Unidades da Federagdo assim como o0 aumento do volume de recursos
despendidos nesta modalidade de ensino foi, parcialmente, bem sucedido. Foi
bem sucedido na medida em que, aumentou o valor aluno/ano tanto em relagéo a
média nacional quanto o valor definido por decreto presidencial. Entretanto, os
dados parecem evidenciar que em termos de reducéo das disparidades, o fundo da
educacdo fundamental parece que ndo foi bem sucedido, na medida em que, ndo
conseguiu nem atenuar e tampouco reduzir as disparidades em termos do valor
aluno/ano em cada estado durante o seu periodo de vigéncia.

Outro tema relevante a ser tratado nesta secdo guarda relacdo com a
complementacdo da Unido. O papel da Unido através da complementacdo com o
propdsito de reduzir as distor¢des, em termos de recursos entre as Unidades da
Federagéo, mais especificamente no que diz respeito ao valor aluno/ano praticado
no ensino fundamental, pode estar gerando um efeito perverso nao esperado.

Através da investigacdo das possiveis irregularidades do FUNDEF, Mendes
(2001, 2004) identifica que um dos pontos fracos do fundo do ensino fundamental
é a vulnerabilidade as fraudes. De acordo com a analise, dado que 0s recursos sao
distribuidos de acordo com o numero de matriculas, o autor argumenta que
estados e municipios ficam estimulados a falsificar suas estatisticas, aumentando o
seu numero de matriculas. Um dos principais achados desta analise é que
fraudes/irregularidades parecem estar associados ao recebimento ou ndo da
complementacdo da Unié&o.

Mendes (2001, 2004) identifica que, possivelmente, podem estar ocorrendo
dois comportamentos distintos que podem ser chaves para explicar esta relacao
entre a complementacdo e a existéncia de irregularidades no FUNDEF.

O primeiro comportamento se refere aos estados que ndo recebem
complementacdo. Como a complementacdo, na verdade, € o Gnico recurso “novo”
trazido pelo FUNDEF, o montante de recursos do FUNDEF - excluida a
complementacdo — pertencia aos estados e municipios. Portanto, a fraude, em
municipios e estados que ndo recebiam a complementacao, implicava em prejuizo
aos municipios vizinhos e ao estado. Provavelmente, o governo estadual e seus
respectivos governos municipais, neste contexto, exerciam uma fiscalizacdo mais
rigorosa, o que tinha como conseqiiéncia uma menor incidéncia de irregularidades

Nnos mesmos.
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O segundo comportamento era identificado entre os estados que recebiam
complementacdo da Unido. Nesta situacdo, o municipio que fraudava suas
matriculas ndo estaria prejudicando o municipio vizinho e tampouco o estado,
dado que se tratava de um recurso “novo”. Portanto, argumenta Mendes (2004),
ndo haveria estimulos para que os municipios e o estado fiscalizassem e/ou
pressionassem uns aos outros, dado que nenhum dos entes sairia perdendo,
aumentando assim a incidéncia de irregularidade, principalmente, entre as
Unidades da Federacdo que sdo beneficiarias da complementacdo da Unido.

Assim, este incentivo de reducdo das disparidades através do papel
equalizador da Unido pode estar gerando um resultado comportamental dos
estados e municipios ndo esperado. O mecanismo institucional de complementar
recursos para os estados que ndo alcangassem, através de suas arrecadagdes e
transferéncias o valor minimo aluno/ano definido nacionalmente gerou uma
conseqiiéncia ndo prevista.

Neste sentido, fez com que estados e municipios adotassem uma postura
predatdria, tentando abarcar 0 maximo de recursos possiveis, sendo isentos de
qualquer tipo de punicdo. Desta maneira, dada esta constatacdo tornava-se
imprescindivel a introducdo de mecanismos que punissem, de forma mais ativa,
aqueles entes que cometessem irregularidades. Estes mecanismos de puni¢do nao
foram desenhados e tampouco implementados tanto durante todo o periodo de
vigéncia do FUNDEF, quanto na criacdo do FUNDEB. O Governo Central, mais
uma vez, deixa passar uma excelente oportunidade de corrigir estes efeitos nao
previstos no momento do desenho do fundo da educacéo bésica.

O quarto tema tratado nesta secdo é o efeito do FUNDEF no aumento da
remuneragdo dos professores do ensino fundamental. O FUNDEF, em seu
desenho, procura promover uma maior valorizagdo do magistério como o préprio
nome do fundo ja diz. Valorizacdo entendida como aumento do salario real dos
professores. Para isso, conforme foi mencionado no capitulo anterior, 60% do
volume total dos recursos do fundo é direcionado ao pagamento de professores do
ensino fundamental em efetivo exercicio.

Trabalhos como de Barros et alli (2001a) e de Neto et alli (2004)
demonstraram que houve um aumento da remuneracao dos professores no periodo
1995 a 1999. Ambos os trabalhos atribuem este aumento ao FUNDEF. Barros et

alli (2001a), usando dados em nivel de familias, verificaram que entre os anos de
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95 e 99, o salario dos professores experimentaram um crescimento de 8% quando
comparado a remuneracdo dos professores da rede privada. Outro estudo que
utiliza dados em nivel de escolas é o de Menezes et alli (2004).

De acordo com Menezes et alli (2004), os dados mostram que houve
aumento no salario real dos professores da rede publica. Estes autores
identificaram aumento de 32% no salario médio dos professores das escolas
publicas, em 1999, quando comparado aos salarios dos professores da rede
privada. Estes autores concluem que as evidéncias sugerem que o FUNDEF, em
media, contribuiu significativamente para o aumento do salario relativo dos
professores. Desta forma, pode-se afirmar que o FUNDEF conseguiu alcancar seu
objetivo de aumentar a remuneracdo dos professores. E fundamental que seja dada
atencdo a melhora na qualificacdo dos professores. Ainda em relacdo ao salario
dos professores, apesar deste aumento — que ndo deve ser desmerecido — ainda
permaneceram fortes disparidades em termos salariais quando se comparam
salarios de professores dentro das Grandes Regides brasileiras. Uma medida que
possibilitaria a reducdo destas distor¢des seria 0 estabelecimento do piso salarial
dos professores. Esta medida, por sua vez, ndo resolveria de forma completa estas
disparidades, mas, poderia ser encarada como um importante avanco. O
estabelecimento do piso salarial foi uma conquista trazida com a implantacdo do
FUNDEB.

Em sintese, esta secdo apresentou como objetivo investigar o impacto do
FUNDEF em quatro aspectos fundamentais que foram definidos como objetivos
estratégicos do fundo: municipalizacdo do ensino fundamental, universalizacao
deste nivel de ensino, redugdo das distor¢fes em termos de recursos empreendidos
pelas Unidades da Federacdo e seus respectivos municipios no ensino
fundamental e a remuneracdo dos professores. Os dados evidenciaram que, de
uma maneira geral, o FUNDEF foi bem sucedido nestes quatro aspectos. Um dos
possiveis efeitos mostrado pela literatura que trata sobre o tema é que esta
priorizacdo do ensino fundamental pode ter como conseqliéncia negativa uma
distorcdo tanto em termos de recursos empreendidos quanto no acesso as outras
modalidades de ensino. Em 2004, apenas 18,5% das criancas com até seis anos de
idade freqlientavam a educagdo infantil, 40% dos jovens entre 15 e 17 anos

estavam cursando o ensino médio, ao passo que no fundamental, esta porcentagem
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ultrapassa 90%. De acordo com Davies (2006), os fundos formais podem vir a

apresentar determinados riscos, utilizando as palavras do autor:

No caso dos fundos formais, um grande risco é de eles agravarem a fragmentacao
da educacdo escolar, ao privilegiarem um nivel de ensino (o ensino fundamental
regular, no caso do FUNDEF). Ora, a educacdo ndo pode ser pensada em pedacos,
como se uma parte (a graduacdo ou a pds-graduacdo, por exemplo) pudesse
funcionar bem sem as outras (a educacgdo basica, por exemplo). S6 uma perspectiva
de totalidade, abrangendo desde a creche até a pés-graduacdo, pode enfrentar
alguns dos problemas basicos da educacdo (DAVIES, 2006, p.755).
Mas, os avancos trazidos com o FUNDEF ndo devem ser menosprezados.
Por outro lado, isto ndo significa dizer que ndo restam desafios a serem
alcancados, ainda existe desigualdade em termos de recursos empreendidos no
fundamental quando se compara as grandes regifes do pais, apesar da melhora
verificada. Mas, ndo somente isso cabe ainda indagar se este aumento do volume
de recursos apresentou como contrapartida uma melhora nos indicadores relativos

a qualidade da educacéo. Este é o objetivo da proxima secéo.

4.2
Andlise sobre o0s incentivos e punicdes nos resultados e na
qualidade da Educacéo

Um elemento importante que também pode ser utilizado como proxy de
melhoria da qualidade da educacéo ¢ o perfil dos docentes do ensino fundamental.
Dado que 60% dos recursos do fundo sdo utilizados para a remuneragdo dos
professores®, cabe investigar também se este aumento do salario — conforme foi
evidenciado na secdo anterior — apresentou como contrapartida uma melhora na
qualificacdo do docente do ensino fundamental. E, além disso, identificar se este
aumento da remuneracdo apresentou alguma relagdo com a melhora ou néo do
rendimento dos alunos do ensino fundamental. No entanto, ndo existe um
consenso acerca de que o aumento salarial apresenta um efeito direto na melhoria

da qualificacdo dos profissionais do magistério e no rendimento dos estudantes.

2 Deve-se ter em mente que a legislagdo do FUNDEF permite que este percentual de 60% seja
utilizado nos primeiros cinco anos para a capacitacdo de professores leigos. Este é um dispositivo
gue corrobora com um dos objetivos estratégicos do FUNDEF que consiste na valorizagdo do
profissional do magistério do ensino fundamental.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0521365/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0521365/CA

97

No que diz respeito aos indicadores de resultados educacionais sdo
utilizados indicadores tais como atraso escolar, analfabetismo infantil, taxas de
retencdo na quarta e oitava série do ensino fundamental, entre outros. Estes
indicadores também serdo analisados com o propoésito de indagar se 0 FUNDEF
contribuiu para a melhora dos indicadores de resultados educacionais.

Conforme foi evidenciado na secdo anterior deste capitulo, o0 FUNDEF
introduziu dispositivos institucionais que criaram o incentivo a universalizacdo do
ensino fundamental. Esta universalizacdo do ensino fundamental, possivelmente,
teve o efeito de reduzir o analfabetismo entre as criangas com idade entre 10 e 14
anos.

O Grafico 7 expressa a evolugdo da taxa de analfabetismo infantil para o
periodo de 1992 a 2005. A taxa de analfabetismo das criangas entre 10 e 14 anos
apresentou uma significativa reducdo, passando de 12,4% (1992) para 6,9%
(1998) — ano de criacdo do FUNDEF - e alcancando 3,2% no ultimo ano de
analise. Além desta reducdo, deve-se atentar para o fato de que, em 1992, as
regides brasileiras apresentavam certa heterogeneidade em termos destas taxas.
Quando se comparam as taxas de analfabetismo, neste ano, nas regides Nordeste e
Sul, observa-se que esta taxa na regido Sul é cerca de onze vezes inferior a obtida
no Nordeste (29,1% e 2,6%), respectivamente (Ver Gréafico 7).

Gréfico 7:
Evolugéo da Taxa de Analfabetismo Infantil (criancas entre 10 e 14 anos) no
Brasil e nas Grandes Regides do Pais - 1992/2005
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio - PNAD/IBGE.
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Em 1998, ja se verificam indicios de maior convergéncia desta taxa nas
regibes em patamares inferiores, além de reducdes significativas das mesmas.
Possivelmente, esta reducdo assim como uma maior convergéncia entre as regioes
brasileiras pode ser vista como um dos efeitos do FUNDEF.

Em 2005, as regides brasileiras apresentavam uma maior convergéncia e em
patamares bem inferiores quando comparado com 0s anos anteriores, 0 que indica
uma reducdo ainda mais expressiva da proporcao de criancas analfabetas. A maior
reducdo desta taxa durante o periodo 1992/2005, foi verificada na regido Nordeste
do pais, 76%, passando de 29,1% (1992) para 7% (2005). Este fato ja era esperado
dado que a regido Nordeste possuia e ainda possui a maior taxa de analfabetismo
infantil quando comparada com as outras regides do pais e com o Brasil como um
todo (Ver Grafico 7).

Portanto, pode-se concluir que o FUNDEF ao incentivar a universalizagio
do ensino fundamental, apresentou o efeito de reducgéo das taxas de analfabetismo
infantil tanto no Brasil como um todo quanto nas suas grandes regides.

Por outro lado, cabe investigar se estas criangas que, provavelmente, foram
incluidas no ensino fundamental continuaram estudando ou abandonaram as
escolas, seja devido a necessidade de trabalhar, seja devido a ma qualidade das
escolas que ndo criaram incentivos para que os alunos permanecam estudando. O
indicador aqui utilizado é a taxa de retencéo.

Com efeito, o Gréafico 8 revela a taxa de retencdo da 4% e 82 série do ensino
fundamental para o quatro anos no periodo de 1997 a 2005. O indicador taxa de
retencdo € a razao entre 0 numero de pessoas que apenas concluiu com sucesso até
um determinado ano escolar e ndo continuou os estudos e 0 nimero de pessoas

que, incluindo estas, continuou estudando.
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Gréfico 8:
Evolugéo das Taxas de retencdo da 42 e 82 série do ensino fundamental no
Brasil - 1997/2005
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio - PNAD/IBGE.

Em 2005, 22% das pessoas que concluiram a 42 série do ensino fundamental
ndo continuaram a freqlentar as escolas. Esta taxa na oitava série do ensino
fundamental era de 21%. Apesar de estas taxas permanecerem em patamares
ainda elevados, verifica-se nos anos analisados uma redugdo desta taxa de
reducdo, o que, possivelmente, pode evidenciar que as pessoas, em média, estdo
permanecendo mais tempo nas escolas observando que a maior reducao esta na 42
série quando comparada com a 8?2 série. (Ver Gréfico 8).

Um indicador importante para analisar o comportamento do fluxo escolar é
0 atraso escolar. A Tabela 12 expressa a porcentagem de criancas de 10 a 14 anos
que possuem mais de dois anos de atraso escolar para o periodo 1992/2005

segundo as Unidades da Federacéo e grandes regides brasileiras.
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Tabela 12:
Porcentagem de criancas entre 10 e 14 anos de idade que possuem mais de 2 anos de atraso escolar -
1992/2005

1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005

Brasil 374 361 334 3,3 208 264 228 183 161 142 128 122
Norte’ 469 436 404 389 394 347 209 257 229 213 477 150
Acre 393 350 350 291 268 202 222 162 76 174 131 123
Amapd 314 304 309 250 231 257 173 170 143 156 122 105
Amazonas 436 447 402 337 373 342 293 250 220 166 146 103
Pard 517 492 435 471 464 422 304 303 274 287 230 192
Rondonia 206 216 266 230 203 137 114 143 163 108 9,0 10,3
Roraima 192 154 259 148 247 224 9,1 110 173 62 73 108
Tocantins 62,1 528 483 448 442 376 276 2716 194 170 167 14,1
Nordeste 615 590 570 544 527 480 421 340 302 258 229 220
Alagoas 64,1 560 623 599 504 560 435 431 358 345 200 268
Bahia 656 634 603 558 532 509 439 341 298 248 251 214
Ceara 639 611 584 558 530 433 369 237 208 166 133 150
Maranho 669 64,1 619 500 617 544 489 438 362 328 287 303
Paraiba 614 532 567 556 540 484 391 353 351 252 247 223
Pemambuco 50,1 496 477 455 438 415 378 321 28,1 254 206 206
Piaui 668 675 618 640 502 572 522 407 423 341 26,1 26,9

Rio Grande do Nort 45,8 47,0 410 39,9 377 327 33,8 249 237 20,2 17,9 17,0

Sergipe 60,1 578 547 511 496 402 422 361 326 288 234 250
Centro-Oeste 37 306 283 262 233 197 161 130 107 89 86 8,0
Distrito Federal 231 239 218 167 148 122 8.4 89 66 76 79 9,0
Goids 360 344 320 3086 273 223 186 144 113 95 78 7.1
Mato Grossodo Sul 238 267 252 254 225 194 157 95 105 9,0 83 10,1
Mato Grosso 369 319 269 253 226 203 170 162 126 84 10,7 74
Sudeste 242 238 199 180 157 136 112 85 75 71 741 6,6
Espirito Santo 245 267 242 199 161 180 168 132 122 98 10,1 9,1
Minas Gerais 336 328 207 260 222 175 140 108 9,0 9,1 77 8.1
Rio de Janeiro 315 309 248 228 224 196 180 146 126 120 126 128
S#o Paulo 164 160 129 120 102 9.1 6,8 48 45 40 44 34
sul 190 177 169 151 141 119 102 89 78 6,8 6,6 68
Parand 226 210 183 178 155 121 10,4 88 6.9 70 67 6,1
Rio Grandedo Sul 157 152 151 133 133 120 100 98 8.9 71 75 87
Santa Catarina 183 160 177 136 131 114 10,0 75 76 57 49 49

Fonte: Pesqguisa Macional por Amostra de Domicilios (PNAD).
Obs.: A pesquisa ndo foi a campo em 1994 e 2000.

Em 1992, 37,4% das criancas na faixa etaria entre 10 e 14 anos possuiam
mais de dois anos de atraso escolar. Quando se desagrega esta analise segundo as
grandes regides e as Unidades da Federacdo do pais, este quadro se torna ainda
mais dramdtico. Na regido Nordeste, 61,5% das criangas nesta faixa etaria
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possuiam mais de 2 anos de atraso escolar. No Piaui e no Maranhdo, estas
porcentagens chegavam a 67%.

Por outro lado, em 2005, ja se verificavam fortes indicios de melhora no
atraso escolar das criangas. Quando se compara a porcentagem de criangas com
mais de 2 anos de atraso escolar entre os anos de 1992 e 2005, observa-se que, em
2005, esta porcentagem foi reduzida em mais de 25 pontos percentuais, passando
de 37,4% (1992) para 12,2% (2005). A maior reducdo da porcentagem de criancas
com atraso escolar foi verificada em Goias, foi de aproximadamente 29 pontos
percentuais — passando de 36% (1992) para 7,1% (2005).

Assim, conclui-se que o FUNDEF, além de contribuir para a
universalizacdo do ensino fundamental, possivelmente, em conjunto com outros
fatores influenciou a permanéncia das criangas nas escolas, assim como na
reducdo do atraso escolar.

Agora, cabe indagar se 0o FUNDEF apresentou incentivos para a melhora da
infraestrutura das escolas e para a qualificacdo dos docentes. Com efeito, estudos
como o de Franco et alli (2002a) e Banco Mundial (2002), entre outros,
demonstram que a qualidade da estrutura fisica das escolas assim como a melhora
da qualificacdo do docente contribui, de forma significativa, para um melhor
rendimento dos alunos. A Tabela 13 expressa para 0s anos de 1999 e 2006 alguns
indicadores relativos a infra-estrutura das escolas, ao passo que o Gréafico 15
apresenta o perfil dos docentes do ensino fundamental no Brasil segundo o grau

de escolaridade dos mesmos para os anos de 1996, 2000 e 2005.

Tabela 13:
Infra-estrutura das escolas estaduais e municipais do Ensino Fundamental nas Grandes Regibes
do Pais - 1999/2006

- Laboratério de Laboratério de Sala para .

Biblioteca Informatica Ciencias TViVideo Computadores Internet

1999 2006 1999 2006 1999 2006 1999 2006 1999 2006 1999

Brasil 249% 277% 4.5% 17,2% 6,6% 7,6% 148% 173% 183% 416% 1,5%
Norte 127% 152% 1,1% 6,2% 0,8% 1,8% 9,3% 8,5% 5,0% 21,7% 0,1%
Nordeste 9,2% 13,6% 1,1% 5,8% 0,8% 1,9% 7.6% 7,6% 4.0% 18,5% 0,2%
Sudeste 464% 376% 121% 384% 153% 135% 276% 320% 409% 715% 5,1%
Sul 514% 68,7% 7,6% 312% 187% 244% 224% 340% 388% 78,7% 1,0%

Centro-Oeste 30,5%  39.0% 3.8% 23.0% 41% 5,8% 181% 211% 270% 761% 2,8%
Fonte: Censo Escolar INER/MEC.
*Em 2006, o Censo ndo traz dados sobre o acesso & internet.
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De acordo com a Tabela 13 é possivel observar que os indicadores
selecionados apresentaram uma melhora importante no periodo 1999 a 2006 —
com excecdo da existéncia de laboratorio de ciéncia e biblioteca na regido Sudeste
e salas para TV/Video na regido Norte do pais.

Os maiores avancos verificados tanto no Brasil quanto nas regifes
especificas foram os relativos a presenca de computadores nas escolas do ensino
fundamental. Entretanto, este crescimento deve ser visto com cautela, na medida
em que a presenca de um maior numero de computadores ndo necessariamente
indica que 0os mesmos estdo sendo usados para fins pedagdgicos. Os mesmos
podem estar sendo utilizados pela parte administrativa das escolas.

Um dos objetivos explicitos do FUNDEF € a chamada valorizacdo do
magistério. Conforme j& foi mencionado, 60% dos recursos do Fundo sdo
dirigidos a remuneracdo dos professores, contribuindo para o aumento de seus
salarios. Entretanto, deve-se investigar se a elevacdo dos salarios do professores
decorrentes do FUNDEF apresentou como contrapartida o aumento da
qualificagdo dos mesmos.

O Gréfico 9 apresenta dados relativos ao nivel de escolaridade dos docentes
do ensino fundamental. Duas conclusfes principais merecem ser realizadas a
partir da analise deste grafico. Em primeiro lugar, a significativa reducdo da
proporcao de professores que possuem apenas o ensino fundamental completo ou
incompleto, passando de 9% (1996) para 1% (2005). Este pode ser considerado
um indicio positivo trazido pelo FUNDEF, na medida em que o mesmo prevé a
utilizacdo de uma parcela dentro dos 60% dos recursos do fundo destinados a
remuneracao e valorizagdo do magistério para a capacitacdo de professores leigos
nos primeiros cinco anos de implantagdo do FUNDEF.

Em segundo lugar, verifica-se o aumento relativo dos professores que
possuem o ensino superior. Em 1996, mais da metade dos professores possuiam
os ensinos fundamental e médio completos. Em 2000, a propor¢édo de professores
com ensino superior ultrapassa a porcentagem de professores com ensino médio.
Em 2006, 64% dos professores que lecionam no ensino fundamental possuiam o

ensino superior.
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Gréafico 9:
Proporcéo de Docentes segundo o grau de escolaridades nas escolas publicas
brasileiras de ensino fundamental — 1996/2005
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Fontes: Censo Escolar MEC/INEP e Mendes (2001). BFundamental B Medio B Superior

Com efeito, até aqui ficou demonstrado que o FUNDEF contribuiu de
alguma forma para a melhora de indicadores tais como atraso, analfabetismo,
taxas de retencéo, escolaridade dos docentes, entre outros. Entretanto, ndo se pode
afirmar categoricamente que o FUNDEF foi o Unico responsavel pela melhora da
qualificacdo do docente, pois, poderia se argumentar que na verdade o que o
fundo fez foi contratar mais professores com maior grau de escolaridade, o que
por sua vez, fez com que estes indices aumentassem. Independente de qualificar
os professores que ja atuavam na educacdo basica ou de aumentar a contratacdo de
professores mais qualificados, os dados sugerem que o FUNDEF parece ter
apresentado um efeito sobre a melhora na escolaridade do docente.

A tarefa agora consiste em analisar o comportamento dos alunos em termos
de seu rendimento na quarta e oitava séries do ensino fundamental com propdsito
de avaliar se houve ou ndo uma melhora nos resultados obtidos pelos alunos do
ensino fundamental. Em outras palavras, significa investigar se 0 FUNDEF criou
mecanismos que incentivassem a melhora no rendimento dos alunos. Conforme
foi ressaltado nas paginas anteriores, estudos mostraram que, por exemplo, existe
uma relacdo entre a melhora da qualidade do docente, infraestrutura das escolas e
o rendimento dos alunos. Esta analise sobre o rendimento dos alunos toma como
referéncia as informag6es do SAEB para o periodo de 1995 a 2005.

Com efeito, de acordo com Franco et alli (2002b), a década de 1990 no

Brasil foi marcada pelo surgimento de iniciativas publicas cujo objetivo
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primordial eram a avaliacdo do sistema educacional. Estas iniciativas se
cristalizaram com a criacdo do SAEB (Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educagdo Bésica), do ENEM (Exame Nacional do Ensino Médio) e do Provéo.
De acordo com estes autores, o significado destas iniciativas é polémico e engloba

uma variedade de pontos de vista. Segundo estes autores:

[...] O significado geral dessas iniciativas é polémico e a literatura educacional tem
refletido os diferentes pontos de vista acerca deste tema, incluindo a associagdo
entre essas iniciativas e politicas neoliberais (Gentili, 1996), a valorizacdo da
avaliacdo como promotora da melhoria da qualidade da educacdo (Castro &
Carnoy, 1997), o papel desempenhado pela avaliagio no acompanhamento de
politicas educacionais e a associa¢do entre avaliacdo e promogdo de politicas de
equidade (Castro, 1999). (FRANCO ET ALLI, 2002b, p.92).

Entretanto, antes de analisar os resultados do SAEB, cabe explicitar
algumas consideracBes de cunho metodolégico, além de descrever os principais
objetivos deste sistema de avaliacdo assim como suas limitacbes e
potencialidades.

O SAEB apresenta como referencial a Teoria de Resposta ao Item (TRI). A
opcdo metodoldgica por este referencial faz com que as pontuacdes obtidas entre
diferentes anos e séries sejam comparaveis, podendo-se assim avaliar a evolugéo
destes resultados (MENEZES ET ALLLI, 2004).

Este sistema de avalia¢do foi criado em 1990 e, a partir dai, realizado a cada
dois anos. O primeiro foi realizado em 1995. De acordo com Franco (2001), os
objetivos do SAEB podem ser resumidos em trés grandes temas:
acompanhamento do sistema educacional, acompanhamento do comportamento
do sistema educacional como promotor de equidade e apreensdo dos fatores que
podem estar explicando os resultados escolares.

Em relacdo a este Gltimo objetivo, Franco (2004) argumenta que o SAEB
ndo consegue atingir de forma satisfatoria este, dado que o FUNDEF, em seu
desenho ndo mensura aprendizagem, mas, sim o desempenho dos alunos. Segundo
este autor, a compreensdao fundamentada dos fatores que poderiam estar
explicando o desempenho dos alunos, somente poderia ser alcangada através de
estudos longitudinais.

Franco et alli (2002a, 2004) identifica trés limitacbes do SAEB. Em
primeiro lugar, a auséncia de uma varidvel de renda familiar que torne capaz a

diferenciacdo da renda entre as familias das criancas que estudam na mesma
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escola. Em segundo lugar, o fato de medir desempenho dos alunos e ndo a
capacidade de aprendizagem. Finalmente, a forma pela qual o SAEB foi
concebido ndo permite a criacdo de uma variavel que diferencie os rendimentos,
por exemplo, dos alunos da sétima série em relacdo aos alunos da oitava série. A
Tabela 14 apresenta dados sobre a abrangéncia do SAEB desde a sua

implementacao até 2005.

Tabela 14:
Abrangéncia do Sistema de Avaliacdo da
Educacéo Basica (SAEB)

Anos Escolas Ensn"lc: Fundamf.-r!tal 3 série  Total
4° série  B® série

1995 2839 30.749 39.482 26432  96.663
1997 1933 70.445 56.490 40261 167196
1999 6798 107657  89.671 82436 279764
2001 6935 114512 100792 72415 287719
2003 5598 92198 73.917 52406 218521
2005 5940 83.929 66.353 44540 194822

Fonte: INEP (2007).

Com efeito, a série de graficos 10-17 apresenta os resultados do SAEB em
portugués e matematica no ensino fundamental (42 e 8 2 série), assim como as
taxas de crescimento e/ou reducdo destes resultados para o periodo 1995/2005

segundo as grandes regides e o Brasil como um todo.

Gréfico 10:
Médias de Proficiéncia em Lingua Portuguesa na 42 série do Ensino
Fundamental- 1995/2005
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Graéfico 11:

Taxa de Crescimento das Médias em Proficiéncia em Lingua Portuguesa na 42
série do Ensino Fundamental no Brasil e Grandes Regides - 1995/2005
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Gréfico 12:

2001/2005

Médias de Proficiéncia em Matematica 42 série do Ensino Fundamental -
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Gréfico 13:
Taxa de Crescimento das Médias de Proficiéncia em Matemaética na 42 série do
Ensino Fundamental no Brasil e Grandes Regides - 1995/2005
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Gréfico 14:
Médias de Proficiéncia em Lingua Portuguesa na 82 série do Ensino
Fundamental - 1995/2005
300
250 %
—,/ X
R— A ——
200
3
3 150
=
100
=&—Brasil =o=Norte
Nordeste Sudeste
50 =¥=Sul === Centro-oeste
0
1995 1997 1999 2001 2003 2005

Fonte: INEP (2005)

107


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0521365/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0521365/CA

108

Gréfico 15:
Taxa de Crescimento das Médias de Proficiéncia Lingua Portuguesa na 82 série
do Ensino Fundamental no Brasil e Grandes Regides - 1995/2005
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Graéfico 16:
Médias de Proficiéncia em Matematica na 82 série do Ensino Fundamental -
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Gréfico 17:
Taxa de Crescimento das Médias de Proficiéncia em Matematica na 82 série do
Ensino Fundamental no Brasil e Grandes Regides - 1995/2005
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A partir da analise destes graficos, dois comentarios merecem ser realizados.
Em primeiro lugar, identificam-se dois comportamentos distintos quando se
comparam estas médias da quarta e oitava série do ensino fundamental.

Tanto em portugués quanto em matematica, nas duas séries analisadas,
observa-se que no periodo 1995 a 2005, houve uma expressiva reducdo destas
médias. Entretanto, ao se desagregar este periodo em dois sub-periodos, 1997 a
1999 e 2001 a 2005, se verificam estes dois comportamentos mencionados no
parégrafo anterior. O primeiro comportamento esté relacionado com as médias da
quarta série do ensino fundamental. Na quarta série do ensino fundamental, tanto
em portugués quanto em matematica, observa-se que no periodo 1997 a 1999
houve decréscimo destas médias, ao passo que no periodo subseqgliente as mesmas
experimentaram um aumento. Este pode ser um resultado que corrobora a andlise
de Fernandes et alli (2003). Estes autores argumentam que a piora no desempenho
escolar possivelmente esta associada a mudanca no perfil das criancas avaliadas,
na medida em que houve uma ampliagdo do acesso ao fundamental, reducgéo das
taxas de evasdo e repeténcia. Deve-se ressaltar que estes autores partem do
pressuposto de que as criancgas “atrasadas” apresentam um desempenho inferior ao
das criancas na idade correta.

O segundo comportamento identificado a partir da analise dos resultados do
SAEB é relativo as médias obtidas nas disciplinas de portugués e de matematica

na oitava serie do ensino fundamental. Durante todo o periodo analisado,
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independente da desagregacdo do periodo total em sub-periodos, as médias nestas
duas disciplinas decresceram.

O segundo comentario realizado a partir da analise dos dados do SAEB diz
respeito a diferenca entre a maior e menor nota obtida nas grandes regides do pais.
A diferenca entre a maior e a menor nota nas grandes regifes do pais aumentou na
quarta série do ensino fundamental, ao passo que esta diferenca diminuiu quando
se analisa a oitava série do ensino fundamental. Em 1995, por exemplo, diferenca
entre a maior (regido Sul: 195,9) e a menor média (regido Norte: 175) obtida em
portugués na quarta série era de 20,9 pontos. Em 2005, esta diferenca cresce para
26,1 pontos — maior média obtida pela regido Sudeste (185,2) e a menor média
obtida pela regido Nordeste do pais (159,1).

Em sintese, os dados relativos ao rendimento dos alunos evidenciaram uma
deterioracdo no desempenho dos alunos nas duas séries do ensino fundamental.
Porém, esta “piora” merece ser qualificada. De acordo com Fernandes et alli
(2003), deve-se ressaltar que a reducdo do desempenho escolar em periodos de
ampliacdo do acesso € um fendmeno que ndo ocorreu apenas no Brasil. Esta
conclusdo também ¢é confirmada por Franco (2004) que argumenta que a
deterioracdo €, em grande parte, reflexo tanto do processo de universalizagdo do
ensino fundamental quanto da mudanca do perfil social dos estudantes.

Segundo Fernandes et alli (2003), a forma apropriada para avaliar se houve
ou ndo melhora no desempenho dos alunos deve ser realizada comparando
geracOes distintas, ao invés de comparar series em anos distintos. Estes autores
fazem o exercicio de comparar os dados do SAEB entre diferentes geracoes (1995
e 1999), excluindo da amostra os alunos atrasados e adiantados. Estes autores
excluem tanto os alunos atrasados quanto adiantados, pois, partem do pressuposto
de que os alunos atrasados apresentam um desempenho inferior aos alunos em
idade correspondente a série, ao passo que os alunos adiantados possuem um
desempenho superior. Quando realizam este exercicio, 0s autores concluem que
houve uma ligeira melhora no desempenho das criancas na quarta série do ensino
fundamental entre 1995 e 19909.

Menezes et alli (2004) em sua analise sobre os efeitos do FUNDEF no
rendimento dos alunos apresentam trés conclusdes principais. Em primeiro lugar,
0s autores concluem que a transferéncia de recursos do FUNDEF parece ter tido

impacto direto na proficiéncia das escolas municipais do Norte e Nordeste do pais.
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Em segundo lugar, os resultados evidenciaram que politicas de transferéncia
de recursos parecem apresentar impacto positivo no desempenho dos alunos
apenas nas regides de maior caréncia, ao passo gue a retirada destes recursos nas
regides mais afluentes do pais, parece ndo apresentar um efeito negativo no
desempenho dos alunos destas localidades.

Finalmente, os resultados parecem indicar que o aumento da remuneracdo
dos professores ndo afeta diretamente, pelo menos no curto prazo, o desempenho
dos alunos. Entretanto, deve-se ressaltar que a qualidade dos professores, segundo
Franco et alli (2002b) afeta significativamente o rendimento dos alunos.

Os dados do SAEB expressam os resultados dos alunos brasileiros, mas,
quais seriam estes resultados em uma comparacéo internacional? Desde 2000, o
Brasil foi convidado pelos paises membros da OCDE para integrar os paises
avaliados no PISA. O PISA foi desenvolvido através da cooperacdo dos paises
membros da OCDE e consiste em uma avaliacdo de habilidades e conhecimentos

de jovens de 15 anos de idade. Trés sdo 0s objetivos centrais do PISA, a saber:

[...] @) Avaliar conhecimentos e habilidades que sdo necessarios em situacdes da
vida real. O Pisa enfatiza a eficacia externa do processo de escolarizacdo e se
propde a examinar o desempenho alcangado pelos alunos nos trés dominios
avaliados (Leitura, Matemética e Ciéncias), abordando-os em situacBes que estdo
além do contexto escolar.

b) Relacionar diretamente o desempenho dos alunos a temas de politicas publicas.
O Pisa foi concebido para apresentar os resultados alcangados em um nimero
consideravel de paises, de maneira a lancar luz sobre questfes de interesse dos
governos, como, por exemplo, sobre o preparo escolar das criancas para a vida em
sociedade; sobre as estruturas e praticas educacionais que maximizam as
oportunidades de alunos vindos de contextos desvantajosos, ou sobre a influéncia
da qualidade dos recursos escolares sobre os resultados alcangados pelos alunos.

c) Permitir o monitoramento regular dos padrbes de desempenho. O Pisa esta
comprometido com a avaliagdo das areas de Leitura, Matematica e Ciéncias. Visa
avaliar, a cada trés anos, se 0s jovens estdo sendo preparados para enfrentar os
desafios do mundo contemporaneo, procurando fornecer indicadores internacionais
em condicOes de serem utilizados por responsaveis pela administracdo de sistemas
educacionais na orientacdo de politicas publicas (INEP, 2001, p.20).

O primeiro ciclo do PISA foi realizado em 2000 onde 32 paises® foram

selecionados. Os ciclos seguintes foram realizados em 2003 e 2006. Além disso,

# Em 2000, os 32 paises que participaram do exame foram: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica,
Brasil, Canada, Coréia do Sul, Dinamarca, Espanha, Estados Unidos, Federacdo Russa, Finlandia,
Franca, Grécia, Holanda, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Japdo, Letbnia, Leichtenstein,
Luxemburgo, México, Noruega, Nova Zelandia, Poldnia, Portugal, Reino Unido, Republica
Checa, Suécia e Suica.
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cada ciclo prevé um tema que sera aprofundado e o mesmo respondera a 2/3 de
todas as questdes da prova — em 2000, o tema foi leitura, e; em 2003, matematica.

No Brasil, em 2000, foram avaliados 4.893 estudantes com idade entre 15 e
16 anos, concentrados entre a sétima e oitava série do ensino fundamental e
primeiro e segundo ano do ensino médio. Desta amostra foram excluidos os
estudantes das escolas rurais da regido Norte e as escolas rurais com matriculas
inferiores a cinco.

Os resultados em leitura® evidenciaram que o Brasil ocupa a Gltima posicdo
quando comparado com o0s 31 paises participantes no primeiro ciclo do PISA. Os
resultados obtidos pelo Brasil o colocam no grupo de paises que apresentam
médias inferiores a média da OCDE (Ver Gréafico 18). O Brasil quando
comparado com o primeiro colocado nos resultados em leitura revela que o nosso
pais possui uma nota cerca de 40% inferior ao resultado obtido pela Finlandia —
melhor pais colocado (396 e 546, respectivamente). Vale destacar que estes
resultados ndo diferenciam os alunos segundo a série que 0s mesmos estdo

cursando.

* Os resultados em leitura sdo classificados em seis niveis. De acordo com o relatério do PISA
publicado pelo INEP em 2001: [...] Abaixo do Nivel 1 (menor que 335): Né&o atingiu as habilidade
basicas que o PISA objetiva mensurar. Nivel 1 (entre 335 e 407): Localizar informacdes explicitas
e um texto; reconhecer o tema principal ou a proposta do autor, construir uma conexdo simples
entre uma informagao expressa em um texto de uso cotidiano e outras ja conhecidas. Nivel 2 (entre
408 e 480): Localizar informagdes que podem ser inferidas em um texto, reconhecer a idéia
principal, em um teto, compreendendo as rela¢cbes ou construindo um sentido; construir uma
comparagdo ou varias conexdes entre o texto outros conhecimentos extraidos de experiéncia
pessoal. Nivel 3 (entre 481 e 552): Localizar e reconhecer as relagbes entre varias informacées
presentes no texto; integrar varias partes de um texto em uma ordem para identificar a idéia
principal, compreendendo uma rela¢&o ou construindo o sentido de uma palavra ou frase; construir
conexdes, comparacdes ou explicacdes ou avaliar uma caracteristica do texto. Nivel 4 (entre 553 e
625): Localizar e organizar informagdes relacionadas em um texto; interpretar os varios sentidos
da linguagem em uma parte do texto, levando em conta o texto como um todo; empregar o
conhecimento formal ou publico para formular hipoteses sobre um texto ou para avalia-lo
criticamente. Nivel 5 (maior que 626): Localizar e organizar varias informagdes contidas no texto,
inferindo a informacdo; demonstrar uma compreensdo global e detalhada de um texto com
contedido ou forma ndo familiar; avaliar criticamente ou por hip6tese um texto, extraindo dele
determinado conhecimento. (INEP, 2001, p. 60, grifos meus).
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Graéfico 18:
Média* em Leitura no PISA - 2000
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A a problemas com a amostra holandesa, os resultados da Holanda no séo comparaveis com os dos demais paises.

O PISA realiza o exercicio de ajustar as médias de acordo com o nivel
socioecondmico e cultural dos alunos. Os resultados indicam que existe uma
tendéncia de aumento das médias de acordo com o0 aumento do nivel
socioecondmico e cultural dos alunos. Esta relacdo também é verificada quando se
associa a média dos alunos com o grau de desigualdade na distribuicdo de renda®
dos paises. Neste sentido, observa-se que as maiores médias parecem estar
associadas a menores niveis de desigualdade na distribuicdo de renda. O PISA
realiza o exercicio de ajustar as médias em portugués de acordo com o nivel
socioecondmico e cultural do pais. No caso do Brasil, observa-se que a media
ajustada sofre um aumento de 10%, passando de 396 para 435. Deve-se ressaltar
que esta foi a maior diferenca entre a média com e sem ajuste quando comparada
com 0s outros paises avaliados, sendo o Brasil seguido pelo México (9,2%) (Ver
Tabela 15).

® Desigualdade mensurada através do Coeficiente de Gini dos paises. Este Coeficiente mede a
desigualdade e 0 mesmo varia de 0 a 1. Onde zero corresponde & completa igualdade e 1 completa
desigualdade. Assim, quanto mais préximo de 1, pior a distribui¢do de renda.
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Tabela 15:
Comparacéo das médias ajustadas em Linguas no PISA - 2000

Medias sem o

Médias Ajustadas pelo

Paises Avaliados . nivel socioecondmico  Diferenga
Ajuste
e cultural dos alunos

Finléndia 546 544 -0,4%
Canadé 534 526 -1,5%
Holanda 532 530 -0,4%
MNova Zelandia 529 523 -1.1%
Australia 528 513 -2,8%
Irlanda 527 527 -

Coréia do Sul 525 532 1,3%
Reino Unido 523 524 0,2%
Japdo 522 526 0,8%
Suécia 516 504 -2,3%
Austria 507 503 0,8%
Bélgica 507 511 0,8%
Islandia 507 492 -3,0%
Franca 505 511 1,2%
Noruega 205 486 -3,8%
Estados Unidos o04 498 -1,2%
Dinamarca 497 495 -0,4%
Suica 494 495 0,2%
Espanha 493 a02 1,8%
Republica Checa 492 498 1,2%
talia 487 485 -0,4%
Alemanha 484 473 -2,3%
Liechtenstein 483 481 -0,4%
Hungria 480 486 1,3%
Polonia 479 495 3,3%
Grécia 474 484 21%
Portugal 470 487 3,6%
Federacéo Russa 462 480 3.,9%
Leténia 458 473 3,3%
Luxemburgo 441 446 1,1%
México 422 461 92%
Brasil 396 435 9,8%

Fonte: INEP (2001).
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Em 2003, os resultados do PISA mostraram diferencas pouco significativas

quando comparados com os resultados obtidos em 2000. Foram obtidas melhoras

pouco significativas tanto em portugués quanto em matematica e ciéncias.

Realizando-se a comparacdo da média obtida em matematica nos dois anos de

PISA, observar-se-4 uma melhora de 16% no valor desta média, passando de 300

para 350.

De uma maneira geral, os resultados do PISA em 2000 e 2003 evidenciam

uma situacdo precaria da educacdo no Brasil qguando comparado com 0s outros

paises avaliados, principalmente, no que diz respeito a leitura, compreensao e

producéo de textos. De acordo com Menezes (2007):
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Um dos fatos que poderia explicar o baixo desempenho médio dos alunos
brasileiros no PISA é que este teste examina todos os alunos aos 15 anos de idade,
supondo que eles estardo na série correta, ou seja, com pelo menos 8 anos
completos de estudo. O problema é que os brasileiros tendem a estar bastante
atrasados na escola, devido a entrada tardia e repeténcia, principalmente os
oriundos de familias mais pobres. Assim, estes alunos ainda ndo teriam aprendido
os contetidos exigidos no PISA. Um teste alternativo foi realizado pela UNESCO

em 1995, comparando apenas alunos de paises latino-americanos cursando a 32 e 42

série [...] Os resultados indicam que o pais com melhor desempenho é Cuba, muito

a frente dos demais paises. Em seguida aparecem os estudantes argentinos,

brasileiros e chilenos, seguidos dos demais paises. Desta forma, parece que,

guando avaliados em série especifica, os alunos brasileiros ndo se saem tdo mal em
comparagdo com os dos demais paises latino-americanos, com excec¢do de Cuba.

Entretanto, isto parece indicar que todos estes paises estdo com problemas

educacionais. (MENEZES, 2007, p.8)

Com efeito, o Gltimo tema abordado nesta secao diz respeito aos fatores que
influenciam o desempenho escolar dos alunos. Segundo Franco et alli (2002b),
diferencas quantitativas e qualitativas dos insumos escolares ainda apresentam um
impacto significativo na diferenga entre as escolas. De acordo com estudo
realizado por Naercio Menezes (2007) analisando os dados do SAEB no ano de
2003, os dados revelaram existir uma grande heterogeneidade nas notas no
interior de cada estado, com escolas que atingiram boas e péssimas coloca¢Ges
dentro da mesma rede, mesmo depois de levar em conta as caracteristicas
familiares dos alunos. O autor argumenta que este resultado indica que a gestao da
escola se configura em um dos elementos essenciais no desempenho apresentado
pelos alunos.

Seis fatores sdo apontados pela literatura como os que influenciam mais
diretamente o desempenho escolar dos alunos®. Em primeiro lugar, a qualidade do
professor mensurada a partir do nivel de escolaridade dos mesmos (Ver
FRANCO, 2002b; BARROS ET ALLI, 2001b; entre outros). Segundo Franco et
alli (2002b), o aumento da escolaridade dos professores contribui para melhor
desempenho dos alunos. Entretanto, deve-se notar que este efeito, segundo estes
autores, atua de forma crescente de acordo com o nivel socioeconémico dos
alunos. Mas, ndo se deve deixar de lado que o préprio aumento da escolaridade
dos professores por si s6, por aumentar a eficacia das escolas ja € um elemento

desejavel.

® Além destes quatro fatores, a literatura também aponta outros que influenciam o desempenho
escolar dos alunos. Dentre estes fatores podemos citar caracteristicas tais como cor (familia e dos
alunos), atraso escolar, reprovagdo prévia, namero de livros, presenga de computadores, entre
outros (MENEZES, 2007).
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Em segundo lugar, o desempenho dos alunos parece estar associado com o
nivel socioecondmico da familia e da escola em que o aluno frequenta (FRANCO,
2002b). Segundo a economista Danielle Carusi (2007), “como a entrada e
permanéncia na escola envolvem custos, o total de recursos familiares é chave
para determinar o montante a ser gasto no investimento do capital humano”
(CARUSI, 2007, p 40-41).

Em terceiro lugar, o desempenho dos alunos esta, também, ligado a
escolaridade dos pais e, em especial da mée. Segundo Barros et alli (2001b), a
escolaridade dos pais se configura no determinante mais importante do
desempenho escolar dos alunos’. Segundo Carusi (2007), a educacéo dos pais
apresenta efeitos diretos e indiretos no grau de escolaridade e no desempenho dos
filhos. Os efeitos diretos, segundo a autora, estdo relacionados com o fato de que
pais que possuem um nivel educacional mais elevado apresentam rendimentos
maiores e, portanto, possuem mais recursos para serem investidos no incremento
de capital humano das criancas. Os efeitos indiretos, por sua vez, estdo
relacionados com o fato de que quanto mais alto o nivel de escolaridade dos pais,
menores tendem a serem as dificuldades e os custos de aprendizagem dos filhos
(IDEM, p. 41). De acordo com Barros et alli (2001b), um ano a mais de
escolaridade dos pais, provoca um acréscimo de 0,3 ano de estudo nos filhos. Este
efeito supera o acréscimo de trés anos a mais de escolaridade dos professores.

O quarto fator guarda relacdo com a infra-estrutura das escolas. Estudos
mostram que existe uma relacdo entre a estrutura fisica das escolas — estrutura
fisica no mais amplo sentido envolvendo desde recursos financeiros até
bibliotecas — e 0 desempenho dos alunos. Neste sentido, recursos financeiros,
salas arejadas, numero de alunos por turma em um nivel aceitavel, bibliotecas,
entre outros, podem estar influenciando o desempenho dos alunos.

O quinto fator é o nimero de horas-aula. De acordo com Menezes (2007),
uma das Unicas varidveis que influenciam consideravelmente o desempenho

escolar é o tempo em que os alunos permanecem nas escolas. Segundo este autor:

[...] um politica educacional que poderia ter um efeito grande de aumentar a
qualidade do ensino seria a de aumentar o namero de horas-aula, mesmo que para
isto seja necessario aumentar o nimero de alunos por classe, pois o tamanho da

" Este resultado ja havia sido explicitado por autores como COLEMAN (1988), BEHRMAN
(1995), entre outros.
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turma ndo parece afetar o desempenho do aluno em nenhuma série. (MENEZES,
2007, p.3)

Finalmente, o ultimo fator apontado pela literatura guarda relacdo com a
idade de entrada do aluno na escola. Um estudo que analisa os dados do SAEB de
2003 evidenciou que os alunos que fizeram pré-escola apresentaram um
desempenho superior quando comparados com o0s alunos que entraram
diretamente na primeira série. Este resultado indica que investimentos publicos na
pré-escola parecem ter mais chances de influenciar positivamente o desempenho
dos estudantes.

Em sintese, a analise empreendida nas paginas anteriores a partir de dados
relativos ao desempenho dos alunos demonstrou que no periodo 1995 a 2005,
houve uma deterioracdo do desempenho dos alunos, seja através de comparacgoes
nacionais, como é o caso do SAEB, seja através de comparacdes internacionais
como o PISA, onde o Brasil, dentre o paises analisados ocupa a Ultima colocacéo
em termos de medias obtidas.

O proximo capitulo tratara de aspectos que, sem sombra de duvida, serdo
impactados pela criagdo do FUNDEB. A propria ampliacdo da abrangéncia do
FUNDEB, o coloca frente a desafios que ndo existiam quando os beneficiarios do
fundo era apenas o ensino fundamental. Em outras palavras, serdo apresentados 0s

novos desafios impostos pela criagdo do FUNDEB para a educacéo basica.
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