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Mapeamento das Politicas Educacionais das Redes de
Ensino das Capitais Brasileiras

Neste capitulo apresento quais as politicas educacionais foram
implementadas pelas redes de ensino das capitais brasileiras nos Ultimos anos a
partir de seis eixos de andlise, a saber: 1) Organizacdo Escolar; 2) Atendimento a
Educacéo Infantil; 3) Correcéo de Fluxo; 4) Transparéncia e Responsabilizagao;
5) Autonomia das Unidades Escolares e 6) Formacdo de docentes. A
operacionalizacdo deste mapeamento foi realizada com base em indicadores que
permitissem a comparacao tanto entre as capitais brasileiras quanto entre as redes
de uma mesma capital.

Inicialmente, considerei como um dos eixos de andlise o tema das propostas
curriculares, face a relevancia no contexto educacional e das politicas curriculares
implementadas nas diversas esferas do governo. A divulgacdo dos Parametros
Curriculares Nacionais (PCN/MEC), em 1998 pelo governo federa, e as
sucessivas avaliacfes de livros didaticos do Programa Nacional de Avaliacdo do
Livro Did&tico (PNLD/MEC) foram decisivas para as modificacfes ocorridas nos
curriculos de Ensino Fundamental em todo o Brasil. No entanto, ao ndo encontrar
um indicador que permitisse a comparacao entre as redes de ensino no processo
de operacionalizacdo dos eixos, ndo pude inclui-lo nas andlises, mesmo sabendo
da sua importancia nos estudos sobre qualidade da educacéo.

Em um primeiro momento, fago uma revisdo da literatura, principalmente
da &rea da Ciéncia Politica, sobre quais sdo os fatores que determinam 0 processo
de descentraizacd® das politicas sociais, para em seguida, apresentar o
mapeamento das politicas educacionais em cada um dos eixos propostos, aluz dos
principais conceitos tedricos discutidos, bem como uma andise geral da
implementacdo das politicas educacionais pelas redes de ensino das capitais
brasileiras.

As politicas educacionais, assm como as demais politicas sociais, estéo

inseridas em um contexto mais amplo de reforma do Estado, notoriamente

8 Como dito anteriormente, descentralizagdo aqui significaainstitucionalizacéo no plano local de
condicdes técnicas para aimplementacdo de tarefas de gestdo de politicas sociais, indiferente sea
descentralizag8o da politica sob a andlise toma a forma da estadualizag&o e/ ou municipalizago.
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marcada pela descentralizacdo e autonomia dos governos locais. N&o obstante, o
processo de descentralizagdo ndo é homogéneo entre os estados da Federacéo e
em seus municipios, variando tanto no que se refere ao alcance quanto no graul.

Essa redefinicdo de competéncia e atribui¢bes de gestdo pelos estados e
municipios pode ser realizada basicamente por trés mecanismos: 1) por propria
iniciativa, 2) por adesdo a algum programa proposto por um nivel mais abrangente
ou 3) por expressa imposicdo legal (Arretche, 2000). Na educacdo, exemplos
destas trés formas de assuncdo, respectivamente, sdo: 1) a implementagdo de
ciclos de aprendizagem por estados e municipios, 2) os programas Dinheiro
Direto na Escola e da Merenda Escolar do governo federal e 3) a obrigatoriedade
da ampliagdo do Ensino Fundamental para nove anos recentemente aprovada pela
Lei n° 11.274, de 6/2/2006.

No Brasil, a descentralizagdo das politicas sociais configura-se fortemente
pelos dois Ultimos mecanismos, ou Sgja, pela adesdo a programas e pela imposicao
legal. O que define o tipo de mecanismo utilizado depende, fundamentalmente, da
natureza da politica social e do objetivo que o nivel de governo mais abrangente
pretende alcancar. Sem duvida, a expressa imposicao legal de que os estados e
muni cipios assumam a gestdo de uma dada politica social, torna o processo menos
sujeito as diferentes escolhas dos governos locais.

No entanto, cabe ressaltar que, esses mecanismos de transferéncia de gestéo
para 0s governos locais ndo sdo excludentes, sendo que em alguns casos, O
processo de transferéncia é caracterizado pela interacdo dos mecanismos acima
mencionados. Na area educacional seleciono apenas a avaliacdo nacional de
desempenho — entre muitos possivels — para exemplificar a argumentacao.

A implementacdo do sistema nacional de avaliacdo de desempenho dos
estudantes brasileiros, na esfera federal, ja era praticada por iniciativa do governo
desde 1990, quando aconteceu o primeiro ciclo de avaliacdo do SAEB. Além
disso, havia também experiéncias, mesmo que descontinuadas, de avaliacdo de
desempenho de redes estaduais desde 1980 como, por exemplo, no Parand. A
institucionalizacdo legal aconteceu em 1996, quando a Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo atribui & Uni&o a responsabilidade de “assegurar o processo nacional
de avaliacdo do rendimento escolar no ensino fundamental, médio e superior em
colaboragdo com os sistemas de ensino”. Com isso, houve um fortalecimento do

sstema de avaliagdo nacional pela maior participacdo dos estados e dos
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municipios, caracterizando a década de 1990 como “tempo de avaliacdo”
(Bonamino, 2002). A partir dai constata-se a tendéncia da sistematizacdo dos
programas de avaliacdo em larga escala em ambito estadual que, a despeito dos
aspectos peculiares e dos diferentes estagios de desenvolvimento, baseiamse na
experiéncia nacional.

Minha argumentacdo é que a andlise do processo de implementagdo de
sistemas de avdiacdo € caracterizada pela interacdo dos mecanismos de
transferéncia de responsabilidades mencionados por Arretche, pois em um
primeiro momento as experiéncias anteriores, conduzidas por iniciativas proprias,
exerceram pressao para que fosse criado um dispositivo legal que assegurasse a
responsabilidade da Uni& em promover um sistema de avaliagdo. Em um
segundo momento, a adesdo de estados e municipios ao programa federal de
avaliagdo dos estudantes acarretou o fortalecimento do sistema de avaliagéo,
permitindo que varios governos estaduais aganizassem, por iniciativa propria,
embasados pelos dispositivos legais e por condicdes técnicas prévias, programas
de avaliacdo dos estudantes de suas redes, na maioria das vezes em colaboracdo
com o sistema nacional.

E corrente na literatura encontrar trabalhos que explicam as diferencas no
grau de descentralizacdo entre os estados e municipios brasileiros a partir,
exclusivamente, de fatores estruturais, principamente os referentes a capacidade
financeira e administrativa dos governos (Andrade, 1996; Souza, 2001). Uma
outra perspectiva considera que, além destes fatores, pesam, para explicar a
diferenciacBo do processo de transferéncia de atribuicbes de gestdo, agqueles
relacionados & natureza das institui¢cdes no ambito das quais se tomam as decisoes
e se implementam tais reformas (Arretche e Rodriguez, 1999).

Com isso, as formas e ritmos da descentralizacdo das areas sociais
dependem diretamente da postura do governo federal e, muitas vezes do governo
estadual, no sentido de um estimulo inicia para a efetiva transferéncia na
atribuicdo da gestdo das politicas publicas. Arretche (2000) assinala que na conta
para a adesdo ou ndo dos estados e municipios em assumir determinadas funcdes
de gestéo na &rea socia, os fatores que explicam o alcance e a extenséo desta

adesdo sd0: 0s possivels custos politicos e financeiros, o legado das politicas
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prévias® e, fundamentamente, a existéncia de programas com estratégias de
induco da descentralizagdo. Tais “estratégias de indugdo” relacionam-se, por
exemplo, com a reducdo de custos envolvidos na execucdo, a elevacdo dos
recursos disponiveis e a reversdo das condi¢cdes adversas de natureza politica e
gue estes, frequientemente, compensam os obstaculos de natureza econdmica ou
fiscal presentes nos estados e municipio. Para a autora, “na auséncia de programas
gue gerem tais incentivos, o0s recursos dos cofres locais serdo disputados pelas
demais éreas possiveis de aplicacdo” (p.119).

O caso da descentralizac8o da merenda escolar € um exemplo de como as
estratégias de inducdo acarretam uma adesdo massiva e rdpida dos governos
locais. O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) é gerenciado pelo
Fundo Naciona de Desenvolvimento da Educacdio (FNDE) e, desde 1998'°,
repassa diretamente para as prefeituras e secretarias estaduais, um valor diério per
capita por aluno**, tendo por base 0 Censo Escolar do ano anterior.

Anadisando os fatores que estruturam a opgdo dos governos locais em
assumir ou ndo a gestdo da merenda escolar, verifica-se, primeiramente, 0 baixo
custo de investimento necessario, uma vez que o servico prestado ndo requer méo
de obra altamente qualificada e demanda peguena infra-estrutura. Em segundo
lugar, o desenho do programa federal apresenta caracteristicas indutoras para a
adesdo dos governos locais. poucas exigéncias burocréticas — ndo estar
inadimplente com impostos federais, cumprir as vinculacdes legais de que 70%
dos recursos federais sgjam gastos com produtos basicos e a criagdo de um
Conselho de Alimentacéo Escolar para fiscalizar os gastos — e, principalmente, o
repasse de recursos direto aos cofres locais, sem que estes estgjam sujeitos a
barganha politica.

Nesse caso, hos célculos das administracdes locais em assumir a gestéo do

Servigo, pesa, Ndo apenas 0 baixo investimento, mas, principalmente, o recurso

® O legado das politicas prévias diz respeito ao fato de que processos de reforma de programas
sociais sao influenciados pela heranca institucional dos programas anteriores. As politicas prévias
conformam o entendimento dos problemas a serem preservados ou destruidos e, sobretudo,
conformam as capacidades institucionais de agdo das burocracias.

10 Em 1994 a descentralizagzo dos recursos para a execucdo do programa foi instituida por meio da
Lei n°. 8913/94, mediante celebracdo de convénio com estados emunicipios. Com a Medida
Provisorian®. 2178 de 2001 atransferéncia é direta sem necessidade de convénios.

11 Atualmente, o valor per capita repassado pela Unido é de R$ 0,22 por estudante do ensino
fundamental e da pré-escola. Para os alunos das escolas indigenas e localizadas em comunidades
quilombolas, o valor per capita é de R$ 0,44.
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financeiro adicional e proporcional a0 nimero de alunos atendidos (Arretche,
2000). O resultado € que, em 2006, o programa beneficiou 36,3 milhdes de alunos
(MEC, 2006) em praticamente todos os estados e municipios brasileiros.

Um outro aspecto presente no processo de transferéncia na gestéo das
politicas sociais € a utilizagéo da estratégia de criacéo de dispositivos legais como
forma de reduzir o campo de agéo dos governos locais, impondo-os a adotar o
comportamento desgjavel pelo nivel de governo mais abrangente (Arretche,
2004). Neste sentido, a Emenda Congtitucional que instituiu o FUNDEF é
exemplar. O objetivo do governo federal era reduzir as assimetrias intra-estaduais
existentes com gasto no Ensino Fundamental e promover a valorizacdo salarial
dos professores. No entanto, o0 governo ndo poderia ficar sob a dependéncia das
iniciativas dos governos locais que poderiam, inclusive, estabelecer acdes que
acentuassem as diferencas. Dada a sua limitada capacidade instituciona de afetar
as escolhas dos estados e municipios, 0 governo federal recorreu a estratégia de
constitucionalizar a vinculago de encargos e receitas fiscais, garantindo a efetiva
transferéncia de recursos e eliminando as incertezas de recebimento dos mesmos
(Arretche, 2004).

Resumidamente, as autonomias politica e fiscal dos governos estaduais e
municipais permitem que estes estabelecam sua propria agenda na area social,
principalmente quando ha um consenso de prioridade nacional, como € o caso da
educacdo. No entanto, para 0 sucesso na transferéncia de atribuicbes da gestéo de
uma dada politica socia de um nivel de governo para outro, entram em jogo néo
apenas as condic¢bes econdmicas, mas também a existéncia de aparatos legais e,
sobretudo, os fatores institucionais vinculados as caracteristicas da prépria
politica. Neste sentido, seréo decisivas as estratégias de inducdo utilizadas pelo
nivel de governo que visa promover medidas de transferéncia de responsabilidade
de gestéo.

No que se refere especificamente a educagdo, os governos federa,
estaduais e municipais vém implementando conjunto de politicas/programas e de
dispositivos legais que, basicamente recolocam e redimensionam velhos e novos
desafios relacionados com a recente expansao das oportunidades de escolarizagéo
da populacéo em todos os niveis e com a necessidade de garantir uma escola de

gualidade para todos.
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No contexto geral da implementacdo de tais propostas pelas redes de
ensino estaduais e municipais ha indicativos de que, no essencial, elas sdo muito
mais similares do que distintas. Porém, isto ndo significa desconsiderar que ha
especificidades regionais e que as semelhangas em alguns principios orientadores
na definicdo de politicas educacionais escondem, por vezes, causas e razdes muito
diferentes.

A seguir, faco um mapeamento das politicas educacionais implementadas
pelas redes de ensino das capitais brasileiras nos Ultimos anos, em seis eixos de
andlise 1) Organizacdo Escolar; 2) Atendimento a Educacdo Infantil; 3)
Correcéo de Fluxo; 4) Transparéncia e Responsabilizacdo; 5) Autonomia das
unidades escolares; 6) Formacdo de docentes. Este procedimento permite
verificar as diferencas sgja no sentido do momento da implementacdo segja no
sentido da extensdo das politicas educacionais nas capitais brasileiras.

Aqui adotel uma nocdo ampliada de politica e de programa, ja que a
selecdo abrangeu ndo apenas programas institucionalizados por outro nivel de
governo — como 0 Programa Dinheiro Direto na Escola do governo federal —
como também uma possivel area de atuacdo dos governos federal, estadual e
municipal, no interior de um dado eixo de andlise — como a organizacéo escolar
em séries ou em ciclos, tal qual previsto na legisacdo vigente. Neste caso, cada
politica ou programa refere-se a uma dimensdo observavel de cada um dos eixos
de analise propostos.

A estratégia de andlise iniciou com a selecdo de politicas e programas
educacionais que representassem o envolvimento dos estados e municipios na
gestdo, seja por adesdo a programa de outro nivel de governo, seja por iniciativa
propria, sgja por imposicao legal e também pela interacdo destes mecanismos. A
operacionalizacdo deste mapeamento foi realizada com base em indicadores que
permitissem a comparagdo tanto entre as capitais brasileiras quanto entre as redes
de uma mesma capital. Dada a abrangéncia de alguns eixos, optel por incluir mais
de um indicador de modo a representar suas principais dimensdes. O quadro

abaixo sintetiza os atributos utilizados no mapeamento.
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Eixo Politica/ Programa Abrangéncia Fonte
Organizacéo Implementacéo de Ciclos 1999 a 2005 Censo Escolar
Escolar

Ensino Fundamental de 2001 a 2005 Censo Escolar
nove anos
Atendimento a Taxade atendimento a 1999 a 2004 Censo Escolar e
Educacéo Infantil Educacdo Infantil Censos
Demograficos de
1991 e 2000
Correcéo deFluxo  Programas de Corregéo da 2001 a 2005 IAS
defasagem idade série do
Instituto Ayrton Sena
Taxa de defasagem idade 1996 a 2003 Censo Escolar
série
Transparénciae Sistemade Avaliacdo de 1999, 2001 2003  Consed
Responsabilizagdo  Desempenho dos Alunos Undime
Autonomia das Programa Federal Dinheiro 1999 a 2004 Censo Escolar
Unidades Direto naEscola
Escolares
Escolha do Diretor Escolar 1999, 2001 2003  SAEB
Formacdo Docente  Nivel deformag&o inicial 1999, 2001 e 2003  SAEB

dos professores

Estou ciente de que outras politicas ou programas, bem como outros
indicadores poderiam representar 0s eixos propostos para analise. Ao meu favor,
argumento que a selecdo foi baseada na disponibilidade de dados para um periodo
0 mais abrangente possivel e, principa mente, na comparabilidade dos indicadores
entre as redes de ensino das capitais brasileiras.

A proxima secéo é dedicada a uma breve caracterizacdo de cada uma das
politicas/ programas selecionadas, na descri¢do dos procedimentos adotados para
a construcdo dos indicadores, bem como a discussdo do mapeamento das redes de

ensino das capitais brasileiras.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310240/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0310240/CA

73

31
Eixo: Organizagéo Escolar
Politica/ Programa: Escolarizagdo em Ciclos*?

Os elevados indices de repeténcia e evasao, presentes na histéria do sistema
educacional brasileiro, impulsionaram a implementacdo de acbes visando a
superacdo deste problema. Dentre as aternativas destacase a implantacdo da
organizacdo da escola em ciclos, em especial, para as séries iniciais do Ensino
Fundamental.

No Brasil, a possibilidade de organizac&o néo seriada do ensino apresenta-se
na legislacéo educacional desde 1960, mas somente com a promulgacdo da LDB
de 1996, que a perspectiva de organizar a escolarizagdo forma em ciclos foi
claramente colocada:

“a educacdo basica podera organizar-se em séries anuais, periodos semestrais,
ciclos, alternancia regular de periodos de estudos, grupos nao seriados, com base
na idade, na competéncia e em outros critérios, ou por forma diversa de
organizagdo, sempre que O interesse do processo de aprendizagem assm o
recomendar” (LDB artigo 23).

Neste contexto, diversos estados e municipios implementaram ou
reformularam propostas referentes a escolarizagcdo em ciclos. Mainardes (2001)
aponta que, no Brasil, as politicas de ndo reprovacao apresentam quatro periodos.
O primeiro, no final da década de 1950, caracteriza-se pelas discussdes sobre as
vantagens das politicas de ndo reprovacdo, principalmente entre os politicos,
como o entdo presidente da republica Juscelino Kubitschek (Fernandes e Franco,
2001). Ja no segundo periodo, de 1968 a 1984, surgem as primeiras experiéncias
de implementacdo desta politica nos estados de S&o Paulo, Santa Catarina e Rio
de Janeiro. A revisdo das experiéncias anteriores seguidos da adocdo da
escolarizacdo em ciclos em S&o Paulo, Minas Gerais, Parana e Goias, configura o
terceiro periodo que vai de 1984 a 1990. Finalmente, com a concepgdo expressa
pela LDB, vive-se um periodo de discusséo e avaliacdo da implementacdo dos
ciclos por vérios estados e municipios.

Uma das experiéncias pioneiras de politicas de ndo reprovacdo foi a da
secretaria estadual de educacdo de S&o Paulo que, no periodo de 1968 a 1972,

12 Refiro-me aqui a* organizagéo da escolarizag&o em ciclos’ no sentido genérico com que o termo
aparece naLei de Diretrizes e Bases da Educag&o de 1996.
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implantou a “Organizacd em niveis’*®  compreendendo a modificacdo na
seriacdo do ensino, eliminando a reprovacdo dos alunos na 12 e na 3 séries,
reorganizando a curriculo escolar do primario em dois ciclos: um constituido
pelas 12 e 22 séries e 0 outro, pelas 32 e 42 séries. O exame de promogao de um
ciclo para o outro era realizado no final do mesmo, sendo que, no ultimo ciclo, o
aluno seria ou ndo promovido para o sistema de ensino seriado.

Narede estadual de ensino do Rio de Janeiro, entre 1979 e 1984, adotou-se

0 “Bloco Unico™**

, ingtituindo-se a passagem automética da 12 para a 22 sé&rie,
como estratégia para assegurar a permanéncia e mais tempo do aluno na escola, de
modo que ele pudesse completar a sua afabetizacdo. Em 1993, o “Bloco Unico”
foi novamente implantado, abolindo a seriacdo entre as classes de alfabetizacéo e
a 42 série do 1° grau (Barreto e Mitrulis, 1999; Mainardes, 2001). No entanto, as
experiéncias que aconteceram neste periodo mostram esta politica ndo foi
acompanhada das condigdes necessérias para 0 seu éxito, agravando, ainda mais,
os problemas da repeténcia. Cunha concluiu que, “onde a promogdo automatica
foi adotada sem outras medidas complementares, a qualidade de ensino caiu
irremediavelmente, como foi 0 caso de Santa Catarina e do Rio de Janeiro”
(Cunha 1995, p. 218).

Nos anos de 1980, com o processo de abertura democrética, 0s governos
estaduais brasileiros que foram eleitos pela oposicdo adotaram em suas politicas
educacionais algumas medidas de reestruturacdo dos sistemas estaduais de ensino,
0 que levou a implementacdo de propostas do Ciclo Basico de Alfabetizagdo em
S80 Paulo, Minas Gerais, Parana e Goias, que apresentavam similaridades
(Bonamino, 2002). O Ciclo Basico caracterizava-se pela eliminacéo da reprovacéo
no final da 12 série, pela ampliacdo do periodo de afabetizacdo e pela mudanca do
enfoque da avaliagdo, que passou a centrar-se no processo de aprendizagem e na
capacitacdo dos professores que atuavam nas redes de ensino. Por tais
caracteristicas, o Ciclo Basico de Alfabetizacdo se diferenciava das politicas de
promocdo automéatica, o que possibilitava a ampliacéo dos ciclos para as demais

séries do Ensino Fundamental. Mainardes (2001) aponta que 0s principais

13 A promocao de um nivel para o outro era alcancada a partir da aguisicdo de contetidos minimos
fixados nos programas de ensino. Os aunos reprovados eram reunidos em uma turma de
aceleragéo.

14 No estado do Rio de Janeiro, o Bloco Unico consistia no agrupamento das 12 e 22 séries,
totalizando um bloco de dois anos.
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problemas enfrentados para o0 pleno éxito do Ciclo Basico foram a
descontinuidade no processo de implementacdo, a contratacdo tempordria, a
rotatividade de professores e a auséncia de mecanismos e de acompanhamento
permanente.

Durante os anos de 1990, inUmeras iniciativas foram tomadas por gestores
das redes de ensino com o objetivo de estender os principios dos ciclos de
aprendizagem para todo o Ensino Fundamental e até mesmo para o Ensino Médio.
No entanto, diversos pesquisadores (Barreto e Mitrulis, 1999; Fernandes e Franco,
2001; Mainardes, 2001) apontam desafios para 0 pleno sucesso da proposta.
Fernandes (2003) pesquisou 0 contexto social das escolas organizadas em ciclos e
indicou que escolas assm organizadas foram implantadas em contextos sociais
particularmente complicados e com deficiéncias expressivas, inclusive em relacéo
a recursos diretamente ligados a concepcéo de educacdo inerente aos ciclos, como
€ 0 caso da estabilidade da equipe docente. Desta forma, um dos principais
desafios, diz respeito ao atual contexto educacional brasileiro, no qual a
organizacdo da escolaridade em ciclos deve ser parte de um projeto educaciona
amplo e consistente das redes de ensino. Este projeto educacional necessita
articular diferentes aspectos relacionados a definicéo de principios pedagdgicos e
de um curriculo comum, aos investimentos na formacdo continuada dos
professores, a garantia de melhores condic6es de trabalho e a articulacéo com os
demais 6Orgdos publicos e setores organizados da sociedade. Neste sentido,
encontram-se algumas propostas que vém sendo desenvolvidas nos Ultimos anos,
como a Escola Plural, de Belo Horizonte, a Escola Cidada, de Porto Alegre e o
Multieducagao, do Rio de Janeiro.

A despeito de a organizacdo em ciclos entre as redes de ensino do Brasil
(Franco, 2004) ser minoritaria na educacdo brasileira, um conhecimento mais
aprofundado do Ensino Fundamental ndo pode prescindir da compreensdo desta
forma de organizacdo da escolarizacdo. Tal compreensdo passa hdo sO pelo
mapeamento de quais redes de ensino tém o Ensino Fundamental organizado em
ciclo, como também a associacdo da implementacdo desta politica com o
desempenho dos alunos. Por ora, apresento 0 mapeamento das redes de ensino que
implementaram esta proposta de organizacdo. A associacao desta politica com o

desempenho discente sera objeto de investigagdo no proximo capitulo.
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O questionario do Censo Escolar de 1999 pergunta sobre a forma de
organizagdo da escola, tendo como opgdes de resposta ciclos ou séries. A inclusdo
desta pergunta no Censo Escolar, bem como sua manutencdo nos anos posteriores,
possibilita conhecer, ndo somente quais redes de ensino organizamse
predominantemente em ciclos ou em séries e 0 momento de implementacdo da

politica, mas também quais estéo transitando de um modo para o outro.

Construcao do I ndicador

O questionério do Censo Escolar, desde 1999, inclui duas questdes sobre este
tema. A primeira pergunta especifica como se organiza 0 ensino na escola, incluindo-se
como opcoes de resposta ciclos e séries e permitindo que, quando apropriado, ambas as
opcoes fossem assinaladas. A segunda deveria ser respondida apenas em escolas que
possuiam ciclos, e solicitava informagéo sobre o nimero de ciclos existentes e a duragéo
de cada um deles.

Em um primeiro momento, analisel a porcentagem de escolas organizadas em
ciclos, em sxies ou ambas em cada uma das redes de ensino das capitais brasileiras.
Posteriormente, verifiquel, entre as escolas organizadas em ciclos, qual era a duracdo do
ciclo. Com base nestas informagdes, construi um indicador com a seguinte codificagao:

S — Organizacdo de mais de 95% das escolas da rede em sérieg;

C —organizagado de mais de 95% das escolas da rede em ciclos — paratodo o

primeiro segmento do Ensino Fundamental;

C+S - organizacdo em ciclo somente nas primeiras séries (com 2 ou 3 anos de

duracéo)

Das redes de ensino das capitais brasileiras, em 2005, 43% possuem
aguma forma de organizacdo em ciclos. No entanto, o nimero de aunos
estudando em escolas organizadas em ciclos é 47% maior do que o nimero de
alunos estudando em escolas organizadas em séries nas capitais brasileiras, uma
vez que as maiores redes de ensino — como as de S&o Paulo, Belo Horizonte,
Manaus e, parcialmente 0 Rio de Janeiro — estdo organizadas em ciclos (Figura 1).

Em termos do nimero de redes de ensino que implementaram
politica, observa-se que naregido Sudeste todas as redes de ensino das respectivas
capitais estéo organizadas em ciclos. JA na Regido Norte apenas duas redes (16%):
rede Estadual de Manaus e rede Municipa de Belém No entanto, vale lembrar
gue estas duas redes séo as maiores da regido Norte. Entre as redes municipais de
ensino das capitais brasileiras 50% implementaram ciclos e entre as redes
estaduais somente 36%.

No que tange a forma como as redes de ensino organizam 0s ciclos,

verifica-se que as redes de ensino que adotavam este regime desde a década de
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1990, ja o fazem para todo o Ensino Fundamental como, por exemplo, as redes
Estadual e Municipa de Sao Paulo. Cabe ressaltar que arede Municipal do Rio de
Janeiro, a partir de 2007, estara implementando o 2° Ciclo de Formag&o, com trés
anos de duragdo, estendendo a organizacdo para todo o primeiro segmento do
Ensino Fundamental. O mapa abaixo apresenta a situacdo das redes de ensino das

capitais em 2005 quanto a forma de organizagdo da escol arizagéo.

Figura 1 Organizagdo do Ensino Fundamental — Primeiro Segmento — nas redes estaduais e
municipais das capitais brasileiras em 2005.

Ly

Legenda:

O Rede Municipal [] Rede Estadual

Branco: Organizacéo em ciclos (C)

Vermelho: Organizacéo em séries (S)

Amarelo: Organizagdo em ciclo somente nas primeiras séries, com 2 ou 3 anos de duragéo (C+S)

Com relacdo a evolucdo tempora da implementacdo desta politica para o
periodo analisado, novamente as diferencas entre as regides se fazem presentes. O
movimento de organizagcdo escolar em ciclos foi mais intenso antes de 1999 e a
maioria das as redes de ensino das capitais da regido Sul ja estava organizada em
ciclo, bem como as da regido Sudeste, com exce¢ao das escolas municipais de
Vitéria que iniciaram o processo em 2001. Na regido Centro-Oeste a rede
municipal de Goiania implementou esta politica em 2001, bem como, na regido

Norte, arede estadual de Manaus. Nas capitais nordestinas a adocéo de tal prética


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310240/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0310240/CA

78

foi mais intensa entre 1999 e 2001, com excegdo da rede municipa de Recife que
p6s em pratica esta forma de organizacdo escolar somente em 2002. Cabe ressaltar
gue, desde 2002, nenhuma outra rede de ensino das capitais brasileiras
implementou esta politica. Ao contrério, a partir de 2004, verifica-se o retorno da
organizacdo em série, de algumas redes de ensino como € 0 caso das redes
Estaduais de Macapa e de Salvador.

Anaisando o processo de implementacdo desta politica observa-se que,
inicialmente, algumas redes de ensino ja estavam organizadas em ciclos antes
mesmo do dispositivo legal. Desta forma, pode-se considerar que a LDB de 1996
institucionalizou, no ambito federal, o que vinha ocorrendo em varios sistemas de
ensino estaduais e municipais. A partir dai, ocorreram inimeras iniciativas de
implementacéo de ciclos de aprendizagem por outras redes de ensino das capitais
brasileiras. A evolugdo tempora da implementacdo mostra que, das 22 redes de
ensino das capitais brasileiras que, em 2005, estavam organizadas em ciclos, a
metade ja optava por esta organizacdo antes da LDB. Descontando-se estas redes
de ensino, somente 27% das redes de ensino das capitais brasileiras passaram a ter
a escolarizagdo organizada em ciclos de aprendizagem ap6s a LDB.

Desta forma, argumento que o principal fator atuante para a organizacéo
em séries ou em ciclos das redes de ensino ndo tenha sido a possibilidade dada
pela LDB, mas sim o que Arretche conceitualiza de legado das politicas prévias,
no qual o processo de ingtitucionalizacdo de uma determinada politica é
influenciado pela heranga institucional dos programas anteriores, conformando o
entendimento dos programas a serem preservados ou descontinuados. Na
atualidade, a organizagdo da escolaridade em ciclos ou em séries €
freglientemente, amparada por instrumentos legais, 0 que reduz o campo de acéo
dos governos locais, principalmente no sentido de evitar os prejuizos causados a
educacéo pela descontinuidade da acéo. No entanto, isto depende da instancia de
producdo do instrumento legal, pois arede Estadual de Salvador extinguiu o Ciclo
Bésico de Aprendizagem por uma Portaria da Secretaria de Educag&o, cinco anos

apos sua regulamentacdo.
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3.2
Eixo: Organizagéo Escolar
Politica/ Programa: Ensino Fundamental de nove anos

A ampliacdo do numero de anos do ensino obrigatério € uma medida
contextualizada com as politicas educacionais focadas no Ensino Fundamental
ocorridas nos ultimos anos. Sua adocdo permite a inclusio de um maior
contingente de criangas no sistema educacional, principa mente entre a populagéo
com menor poder econdmico, trazendo melhorias para a qualidade da Educacéo
Fundamental. Desde a LDB de 1996 constata-se 0 interesse em aumentar o
nimero de anos do ensino obrigatdrio. Em 2001, com a aprovacdo do Plano
Nacional da Educacdo (Lei n°. 10.172/2001) o aumento do nimero de anos do
ensino obrigatorio para nove anos torna-se uma das metas para a educacdo. No
texto do PNE, aimplementacéo progressiva do Ensino Fundamental de nove anos

pelainclusdo das criangas de seis anos de idade tem duas intencdes:

“oferecer maiores oportunidades de aprendizagem no periodo da escolarizagdo
obrigatéria e assegurar que, ingressando mais cedo no sistema de ensino, as
criangas prossigam nos estudos, acangando maior nivel de escolaridade” (Meta 2
do Ensino Fundamental — PNE).

Desde entdo, muitos estados e municipios iniciaram 0 processo de
ampliacdo do Ensino Fundamental para nove anos, principalmente nas redes de
ensino que tinham este nivel de ensino organizado em ciclos, como a rede
municipa do Rio de Janeiro com o 1° Ciclo de Formac&o com duracdo de trés
anos, com a entrada das criangas aos seis anos de idade. Em 2004, os sistemas
estaduais de Minas Gerais, Goias, Amazonas, Sergipe e Rio Grande do Norte
iniciaram a ampliagdo, demonstrando o crescente movimento de adesdo dos
sistemas estaduais e municipais de ensino. A Lei n° 11.274, de 6/2/2006 ingtituiu
0 Ensino Fundamental de nove anos de com a inclusdo das criangas aos seis anos
de idade. Os Estados, municipios e o Distrito Federal ter&o prazo até 2010 para se
adequar & nova legislacdo. Com efeito, a antecipacdo da idade de escolaridade
obrigatéria € uma medida que incide na definicdo do direito a educacdo e do dever
de educar expressa no Artigo 6° da LDB. No entanto, aLel de 2006 ndo apresenta
medidas e regras de bésicas para 0 processo de ampliacdo. As implicacdes da

ampliagdo do Ensino Fundamental pela inclusdo das criangas de seis anos de
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idade devem ser consideradas, principalmente no que se refere a definicdo da
nomenclatura das diferentes fases do Ensino Fundamental, & definicdo do més que
os aunos de seis anos completos podem efetuar a matricula, a formacéo

continuada de professores e a reformulacéo da proposta pedagogica.

Construcéo do Indicador

O question&rio do Censo Escolar, desde 2001, inclui uma questdo sobre a
duracéo do Ensino Fundamental. A partir de 2004, as escolas com Ensino Fundamental
de nove anos respondiam a um bloco de perguntas em separado e de igua contelido
aquelas com Ensino Fundamental de oito anos.

Para a construcdo do indicador, considerei, em cada uma das redes de ensino das
capitais brasileiras, a porcentagem de escolas com o Ensino Fundamenta de oito anos,
de nove anos ou que estavam em processo de transi¢ao.

8 — Ensino Fundamental de oito ancs;

9 — Ensino Fundamental de nove anos;

A figura abaixo mostra que, em 2005, 35% das redes de ensino das
capitais brasileiras analisadas tém o ensino fundamental de nove anos. Cabe
ressaltar a presenca de duragdo diferenciada para o Ensino Fundamental entre as
redes Estaduais e Municipais de um mesmo municipio. A constitucionalizagcdo da

obrigatoriedade de ampliar o Ensino Fundamental evitara esta dualidade.

Figura 2: Duragéo do Ensino Fundamental nas redes estaduais e municipais das capitais brasileiras
em 2005.

Legenda:

O Rede Municipal [] Rede Estadual
Branco: Ensino Fundamental de 8 anos
Vermelho: Ensino Fundamental de 9 anos
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A andlise do processo de implementacdo desta politica mostra que,
inicialmente, algumas redes de ensino ja haviam ampliado a duragdo do Ensino
Fundamental para nove anos, antes mesmo da imposicdo legal. O mapeamento
das redes de ensino das capitais brasileiras indica que das 18 redes que em 2005
tinham implementado tal politica, 78% também tém algum tipo de organizacéo
em ciclos de aprendizagem. Desta forma, considero que o principal fator indutor
para as redes de ensino das capitais brasileiras iniciarem o processo de ampliacéo
da duracdo do Ensino Fundamental, seja a prévia organizacdo de tais redes em
ciclos, pois, freqlientemente, o ciclo que engloba a primeira etapa do Ensino
Fundamental tem duracdo de trés anos, com a entrada da crianca aos seis anos de
idade, como € o caso das redes municipais do Rio de Janeiro e de Belo Horizonte.
A continuidade do mapeamento para os préximos anos € importante devido a
aprovagdo da Lei que torna obrigatéria o Ensino Fundamental de nove anos, no

sentido de analisar a evolucdo temporal das redes de ensino no atendimento a

Imposi¢ao legal.

3.3
Eixo: Atendimento a Educacéo Infantil
Politica/ Programa: Taxa de atendimento a Educacéo Infantil

No Brasil, no @mbito do Censo Demogréfico, o interesse em diagnosticar a
situacdo da Educacdo | nfantil*® em nosso pais surgiu na década de 1970, quando
sd0 levantados os primeiros dados estatisticos. Foi apenas a partir desta década
gue a comegou a crescer de modo significativo no pais quando passou a ser objeto
de politicas nacionais de cardter mais abrangente. Entretanto, as orientagdes que
fundamentavam a expansdo da pré-escola eram inspiradas nas teorias de caréncia
cultural e na educacdo infantil com sentido compensatorio.

Ao longo da década de 1980, inimeras discussdes foram travadas sobre o
trabalho educativo desenvolvido pelas creches e pré-escolas, decisivos para o
estabelecimento dos novos rumos da politica de atendimento a infancia que se
desdobraram posteriormente em vé&ios aparatos legais. Estas discussoes

fortdleceram a idéia de que a educacdo da crianca de zero a seis anos €

15 A Lei de Diretrizes e Bases da Educacso Nacional consolidou a concepgdo de educagdo infantil
como primeira etapa da educagéo basica, incluindo as creches (0 a 3 anos) e as pré-escolas (4 a 6
anos). A despeito disto, aqui me refiro a Educagdo Infantil praticamente como sinbnimo de pré-
escola, especialmente na parte do mapeamento do indicador entre as capitais brasileiras.
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fundamentalmente um direito da crianca. Com isso a educacdo nesta fase passou a
ser vista como de grande importancia, ndo apenas para Seu ingresso no Ensino
Fundamental, mas principalmente pela oportunidade de socidizacdo e
desenvolvimento global nos aspectos afetivos, cognitivo, social que ela propicia.
Diversos autores (Campos, 1997; Hasenbalg, 2000; Sabdia e Sabdia, 2000;
Kramer, 2001) argumentam, com base em pesquisas redizadas nos Estados
unidos, Gréa Bretanha e na América Latina, que a freqiiéncia a pré-escola € um
fato que diferencia as condicdes de vida das criancas e de suas familias. Entre os
fatores citados estdo: a possibilidade dos pais poderem trabalhar, a garantia dos
cuidados minimos para as criancas de familias pobres, pelo estimulo e preparacéo
para o ingresso no Ensino Fundamental e pela diminuicdo das desigualdades
sociais. Além disso, pesquisas internacionais e nacionais apontam gue 0 acesso a
Educacdo Infantil tem um grande efeito no desempenho dos alunos em testes de
proficiéncia e na habilidade comportamental ndo cognitiva como atencéo, esforco,
disciplina, e participagéo em aula (Carneiro, Cunha e Heckman ,2003; Heckman
2005; Klein, 2006a; Curi e Menezes-Filho, 2006).

Desde a Constituicdo de 1988, a Educacdo Infantil é considerado um
direito das criangas, um dever do Estado e opcéo da familia. Com a promulgacdo
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional de 1996, Educacdo Infantil
passa a ser considerada a primeira etapa da Educacdo Basica, tendo como
finalidade o desenvolvimento integral da crianca, em seus aspectos fisicos,
psicolégico, intelectual e social, complementando a acdo da familia e da
comunidade. (Brasil, 1996, Secdo Il, artigo 29). A LDB também coloca que a
responsabilidade pela Educagdo Infantil € dos municipios, o que historicamente
vinha acontecendo. No entanto, o que diferencia o processo atual dos anteriores é
a suainclusdo como uma etapa da Educacdo Bésica, passando a ser, portanto, uma
politica educacional. Em outras palavras, os municipios que tinham creches ou
pré-escolas vinculadas & area de assisténcia socia, teriam que transferir todos os
estabel ecimentos — ndo apenas o0s publicos, mas também os privados — para a
coordenacdo das Secretarias Municipais de Educacéo.

Com estes dispositivos legais, 0s municipios passam a ter o papel de

assegurar a Educacdo Infantil para todas as criancas de zero a seis anos™®, cujos

6 Com a obrigatoriedade de duracdo de nove anos do Ensino Fundamental instituida
recentemente, a Educagdo Infantil é responsavel pelo atendimento as criangas de zero a cinco anos.
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pais desgarem. Na prdtica, isto coloca aos gestores municipais desafios
relacionados, entre outros fatores, & baixa dotacdo orcamentaria, a necessidade de
expansdo da oferta e a formulagdo de propostas pedagdgicas e de formacéo de
profissionais qualificados.

Uma das metas do Plano Nacional de Educacéo (Lei n° 10.172/2001) para
a Educacdo Infantil € a expansdo progressiva do seu acesso. Em um prazo
maéximo de cinco anos, a cobertura deve atingir 30% das criancas de 0 a 3 anos e
50% das criancas de 4 a 6 anos. E em 10 anos, o atendimento as criancasde 0 a 3
anos devera chegar a 50% e 100% para as criancas de 4 a 6 anos, tendo como
prioridade o atendimento as criangas de baixa renda.

O atendimento a Educacdo Infantil precisa ser interpretado considerando-
se as mudangas no fluxo de matriculas ocorridas nos ultimos anos. Alguns
documentos (UNESCO/ OCDE, 2000) apontam que a introducéo do FUNDEF
provocou uma diminui¢do no ritmo de crescimento da oferta da Educacdo Infantil,
percebida nos anos anteriores a criagcdo deste mecanismo. Como o FUNDEF
vincula o financiamento exclusvamente para a Educacdo Fundamental, as
prefeituras passaram a contar com um menor volume de recursos a serem gastos
com pré-escolas e creches. Por outro lado, o FUNDEF provocou um aumento de
criancas de seis anos nas séries iniciais do Ensino Fundamental e diminuicéo do
numero de classes de afabetizacdo. Se por um lado a incorporacdo das criangas de
seis anos no Ensino Fundamental trouxe mais recursos, por outro significa a
necessidade de reorganizacdo da sua estrutura, especialmente no que se refere a
elaboracdo de propostas pedagdgicas sintonizadas com as especificidades da faixa
etéria

Kramer et al (2001) em uma pesquisa desenvolvida nos municipios do
Estado do Rio de Janeiro retratou a situacéo da Educacdo Infantil a partir da
andlise das propostas pedagdgicas e da formacdo de profissionais, bem como o
processo de implementacdo de tais propostas. De forma geral, os resultados
apontam que a constituicdo de uma politica de Educacdo Infantil integrada com
uma politica de infancia é realidade em poucos municipios do Rio de Janeiro.
Especificamente com relagdo a cobertura da Educagdo Infantil, os municipios da
Regido Metropolitana com a maior demanda sao 0s que possuem menores indices

no atendimento desse nivel de ensino narede publica
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Por isso é importante verificar quais sdo as taxas de frequéncia a Educacéo
Infantil de criangas de quatro e cinco anos nas capitais brasileiras, como forma de
verificar os esfor¢os dos governos, principalmente, 0s municipais no sentido da
expansdo da cobertura da Educacéo Infantil. Para se calcular a taxa de acesso a
escola em uma determinada faixa etaria é necessario conhecer quantas criangas
desta faixa freqlientam a escola e 0 nimero total de criancas na respectiva idade.
No caso do Ensino Fundamenta noticiaase que o Brasil praticamente
universalizou 0 acesso, ou Sgja, todas as criangas de 7 a 14 anos estdo na escola.

As informacOes referentes a contagem da populagcdo vém basicamente de
duas fontes. o Censo Demogréfico e a Contagem da Populacdo. Ja as informacdes
sobre a freqUiéncia a escola, além de serem obtidas nestes levantamentos, podem
ser também encontradas no Censo Escolar, a despeito de diferencas
metodologicas entre os levantamentos. No entanto, especificamente para a
Educacdo Infantil nas capitais brasileiras, a obtencdo destes dados € mais
complicada pelas seguintes razdes. somente o Censo Demografico de 2000
apresenta informagdes sobre educagdo para criangas abaixo de cinco anos, ou sgja,
se freqlienta a escola e qual nivel ou modalidade de ensino; b) no Censo Escolar,
os critérios tanto da faixa etéria incluida quanto da definicéo dos estabel ecimentos
variaram ao longo dos anos (Rosemberg, 1999).

Apesar das dificuldades e ciente das possiveis limitagdes, calculei o
percentual de alunos de quatro a cinco anos na escola para 0s anos de 1999 a
2004, a partir das informagdes do Censo Escolar e do Censo Demografico como
um indicativo da situacdo do atendimento a Educacdo Infantil nas capitais
brasileiras. A escolha desta faixa etaria deve-se as mudancas ocorridas,
principalmente a partir de 1998, com a inclusdo das criangas de seis anos no
Ensino Fundamental.

A informacdo mais recente sobre o atendimento a Educacdo Infantil para
criangas de quatro e cinco anos para as capitais brasileiras data de 2000, obtida via
0 Censo Demografico. A comparagao das taxas de atendimento calculadas a partir
da metodologia proposta neste trabalho para 0 ano de 2000 e as taxas obtidas via
Censo Demogréfico aponta para diferencas, principalmente para as capitais das
regides Norte e Nordeste. No entanto, estas diferencas podem ser explicadas pela
utilizacdo de dados do Censo Escolar, que contrariamente ao Censo Demogréfico,

registra apenas a matricula dos estabelecimentos de ensino oficiais. Rosemberg
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(1999) aponta que a contagem do IBGE sempre apresenta nimeros mais altos de
criangas atendidas, sendo que uma das explicacfes € o fato de que muitos servigos
utilizados pelas familias ndo sdo contabilizados pelos 6rgaos educacionais. Neste
caso, a construgdo de um indicador envolvendo somente a matricula de criangas
em estabelecimentos oficiais, representa a mobilizacdo efetiva das redes publicas

no aumento do atendimento a Educacéo Infantil.

Construcéo do I ndicador

Para o célculo da porcentagem de criancas de quatro e cinco anos na escola
dividi-se o numero total de criangas desta faixa etaria na escola pelo total de criancas
nesta faixa. Para o numerador considerel as informagfes do Censo Escolar sobre o
nimero de criancas de quatro e cinco anos matriculadas na Educacéo Infantil, assumindo
0 pressuposto de que é baixa a matricula de criancas desta idade no Ensino Fundamental.
Em face as limitagBes na disponibilidade de dados sobre o total de criancas de quatro e
Cinco anos nas capitais brasileiras, consderel como base a soma da populagéo de
criancas de quatro e cinco anos obtida pelos Censos Demograficos de 1991 e 2000. Para
tal calculel um fator de corregcdo para estimar o crescimento da populagdo das criancas
de quatro e da populagéo das de cinco anos, a partir da diferenca da populagéo em 2000
e 1991 dividida pelo nimero de anos do periodo, assumindo o pressuposto de que a taxa
de crescimento destas popul agdes € constante para o periodo analisado.

Face a tendéncia de desacdleracdo do crescimento demogréfico, este
procedimento superestima a populagdo e subestima a taxa de matricula. N&o foi possivel
superar esta limitacdo, pois ndo houve contagem da populagdo em 2005, o que permitiria
melhor projecdo para o periodo considerado, e ndo pude ter acesso em tempo habil aos
microdados da contagem populaciona da década de 1990, o que permitiria calcular a
desaceleracdo do crescimento populaciona na década de 1990 e projeta-la para os anos
subsequientes. No entanto, a comparacdo da projegdo de crescimento linear da populacéo
com projegdes que assumem crescimento néo linear sugere que a magnitude do viés sga
pequena.

Com isso, o cdculo da porcentagem de criangas de quatro e cinco anos na
Educacdo Infantil matriculadas em estabelecimentos oficiais de ensino que respondem
a0 questiondrio do censo escolar nas capitais brasileiras é igua a

n°. criangas de 4 a 5 anos matriculadas na Educacgao Infantil em Estabel ecimentos Oficiais

soma da popul agéo das criangas de quatro e cinco anos

Por certo, a taxa de atendimento em préescola em quaquer tipo de
estabel ecimento é maior do que a captada pelo indicador aqui descrito. No entanto, face
aos propésitos deste trabalho e a definicdo lega da educacdo infantil como parte
integrante da Educagdo Basica, a definicdo operacional aqui apresentada capta um
aspecto importante do esforgo dos sistemas educacionais para ofertar educacéo infantil
em pré-escolas.

Os resultados apontam que em todas as capitais brasileiras houve um
aumento no atendimento da Educagéo Infantil, no periodo de 1999 a 2004 (Figura
3). Considerando o0 conjunto das capitais brasileiras, a taxa de atendimento da

Educacéo Infantil passou de 19%, em 1999 para 53%, em 2004. Como esperado, a
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expansdo das matriculas foi particularmente intensa na rede municipal: o aumento
foi de 81%, enquanto que nas redes estadual e privada foi de 31% e 51%,
respectivamente (analise ndo apresentada).

Figura 3: Taxa de atendimento a Educagdo Infantil em instituicdes registradas no cadastro do
Censo Escolar em 1999 e em 2004

e
R

Legenda:
Branco: Taxa de Atendimento a Educagéo Infantil em 1999
Amarelo: Taxa de Atendimento a Educagao Infantil em 2004

Similarmente a outros indicadores educacionais, as capitais da regido
Norte s80 as que apresentam porcentagens mais baixas de atendimento a
Educacdo Infantil, com exce¢do de Manaus que, entre 1999 e 2004, aumentou o
atendimento em 30 pontos percentuais. Em 2004, entre as capitais nordestinas o
atendimento a Educacdo Infantil atingiu mais de 70% da populacdo ce quatro a
cinco anos de idade em Teresina e em S80 Luis. Em contraposicéo esta Maceio
com apenas 21%. Nas demais capitais, 0 atendimento estd acima da taxa apurada
para o conjunto das capitais brasileiras (53%), com excecdo de Porto Alegre,
Curitiba, Campo Grande e Cuiaba.

Nas capitais brasileiras, 0 acesso a escola das criangas de quatro e cinco
anos esta muito aguém do estabelecido pelos aparatos leggais e do desegjado, com
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16 capitais apresentando, em 2004, um atendimento a modalidade de ensino
para menos da metade da populagdo de quatro e cinco anos.

Com relacdo a anadlise do processo de implementacdo de uma politica de
aumento do atendimento & Educagdo Infantil, verifica-se que, mesmo com os
dispositivos legais disponiveis — como, por exemplo, a Congtituicdo Federal
garantindo o direito das criancas pegquenas a educagdo e a LDB o sistematizando —
0 grau de expansdo desta politica € ainda incipiente. Ao lado do avanco que tais
instrumentos introduzem, alguns fatores impedem que 0s municipios aumentem o
atendimento como, por exemplo, um financiamento especifico, a formacéo de
profissionais da Educacdo Infantil e as orientagdes curriculares. Especificamente
sobre o financiamento para a Educagdo Infantil, Guimardes e Pinto (2001)
mostram que a maioria das redes de ensino ndo conta com recursos suficientes
para consolidar o atendimento a Educagéo Infantil. Para que as metas de expansio
definidas no PNE sjam atingidas, ®ria necessario 0 aporte de novos recursos
federais. Neste caso, 0 FUNDEB é considerado uma vitéria neste aspecto.

Um outro aspecto relacionado a ampliacdo da oferta diz respeito a
engenharia operacional das politicas (Arretche, 2000), na qua fatores
relacionados as condicdes particulares de operacéo dos servicos podem funcionar
como elementos facilitadores ou inibidores da transferéncia de atribuicdes. Em
algumas capitais, a imposi¢ao expressa na LDB de que 0s municipios repassem a
gestdo dos estabelecimentos de Educacéo Infantil, das Secretarias de Promocéo
Social, Assisténcia Social, Desenvolvimento Social para a da Educagdo, € um
inibidor de acdo dos governos locais, pois 0 processo de integracdo € longo e
complicado. Como afirma Kramer (2006):

“na histéria do atendimento a crianca de 0 a 6 anos no Brasil foi constante a
criacdo e extingdo de 6érgaos, superpondo-se programas com mesmas funcoes.
Salide, assisténcia e educagdo ndo se articularam ao longo da histéria; ao
contrario, o atendimento ramificou-se, sem que uma das esferas se considere
responsavel. Cada uma das aeas foi apontada como causa, sem uma
transformacdo das condigdes de vida das criangas. A fragmentagdo — uma das
herangcas que recebem as prefeituras — manifesta-se ainda hoje nas suas
estratégias de acao” (p.800).

Este é 0 exemplo da cidade de S&o Paulo que iniciou a expansdo do

atendimento a Educacdo Infantil somente em 2000. Ja em Vitdria, a transferéncia
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do atendimento a criancas de zero a seis anos para a Secretaria de Educacéo

ocorreu em 1992, antes mesmo da LDB.

34
Eixo: Correcédo de Fluxo
Politica/ Programa: Programas de correcdo da defasagem idade série

A implementacdo de programas para a correcdo de fluxo escolar!’ no
Ensino Fundamental em inlmeros pontos do Brasil demonstra a pertinéncia de se
debater um dos aspectos mais perversos do fracasso escolar: o distanciamento de
uma parcela significativa de alunos do seu grupo etario de referéncia segja por
sucessivas repeténcias, seja pelo ingresso tardio na escola. No ertanto, apesar de o
problema da defasagem idade série ndo ser recente, até os anos de 1980, pouco ou
guase nada se produziu em termos de politicas publicas para lidar com esta
questdo.

A LDB oferece o amparo lega e a flexibilidade necessé&ria para que os
programas de correcdo de fluxo sgam implementados nos diferentes nivels,
sistemas e esferas do poder publico — Unido, estados, Distrito Federa e
municipios. Desta forma, os sistemas de ensino tém procurado adotar diferentes
aternativas politico-pedagogices para a corregdo de fluxo escolar. Dentre as
principais, cabe destacar a organizacdo de escolarizacdo em ciclos — tema
anteriormente abordado — e a implementagdo de classes de aceleragcdo. Apesar da
idéia de classe de aceleracéo ndo ser recente, a adocdo de uma politica nacional de
aceleracdo da aprendizagem traz a tona a necessidade de se quebrar a “cultura da
repeténcia’ e os efeitos nocivos da defasagem idade série.

Em 1995, o MEC ingtituiu o programa de Aceleracdo da Aprendizagem
concebido pelo Centro de Ensino Tecnolégico de Brasilia (Ceteb),
experimentalmente implementado no Estado do Maranhdo. Em 1996, o Instituto
Ayrton Senna (IAS) estabeleceu parceria com o MEC para viabilizar a expansio
do Programa Acelera Brasil, para outros estados e municipios. O IAS utiliza o
conceito de alianca estratégica para articular apoios técnicos e financeiros com

instituicdes publicas e privadas como a Petrobras, o Banco Naciona de

17 Por mecanismo de correcdo de fluxo escolar, entende-se a acdo sistemética para regularizar a
defasagem entre idade e série de escolaridade dos alunos do Ensino Fundamental. Vérias
denominagdes como, por exemplo, correcdo da distor¢do idade-série, aceleracdo de aprendizagem
e outros sdo adotados por dferentes estados e municipios sem, no entanto, imprimir a eles
caracteristicas significativamente diferenciadas.
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Desenvolvimento Econémico e Socia (BNDES) e a Telefonia Centro-Oeste.
Também no ano de 1996, o Estado de S&o Paulo implementou o Programa de
Aceleracdo da Aprendizagem com o apoio técnico do Centro de Estudos e
Pesquisas em Educagdo, Cultura e A¢do Comunitéria (Cenpec).

A partir de 1997, como estratégia de inducdo para a implementagdo de
acOes de correcdo do fluxo escolar em estados e municipios, 0 MEC colocou a
disposicdo das Secretarias de Educacdo os materiais pedagdgicos desenvolvidos
pela Ceteb e pelo programa do governo estadual de Sao Paulo, assim como apoio
financeiro para projetos voltados & correcdo do fluxo. Em resposta houve a
expansao das acles de correcdo do fluxo escolar em diversos estados e municipios
do pais como, por exemplo, nos estados da Bahia, Ceara, Mato Grosso do Sul,
Parana, Rondbnia e Goiés. Os desafios relaciorados a investigacdo das aces de
correcdo do fluxo escolar sGo grandes, uma vez gue existe uma diversidade de
enfoques conceituais, mecanismos e praticas sendo desenvolvidas. Além disso,
apesar de os programas de corregdo de fluxo encontrar-se em funcionamento ha
alguns anos, ainda ndo houve um estudo sistemético sobre seus resultados e
caracteristicas (Parente e Lick, 2004). Neste sentido, para realizar 0 mapeamento
das acOes de correcdo de fluxo, utilizel dois indicadores. a parceria de redes de
ensino com o |AS para 0 desenvolvimento do Programa Acelera Brasil e ataxa de
distor¢do idade série divulgada pelo INEP. A utilizagdo do programa do IAS
deve-se a0 fato que este atende aos seguintes requisitos. possibilidade de
comparagdo entre as redes de ensino das capitais, disponibilidade de dados sobre
continuidade e extensdo do programa na rede de ensino. O programa Acelera
Brasil tem com objetivo a correcdo do fluxo escolar de 12 a 42 série, a partir da

eliminagdo da “ cultura da repeténcia’ nas escolas:

“0 dhjetivo consiste em assumir um compromisso, no Estado ou municipio, de
adotar uma politica onde a repeténcia em massa deixa de ser considerada normal,
e a responsabilidade pela aprendizagem do aluno passa a ser da escola e do
sistema educacional, a quem compete assegurar seu sucesso mediante a adocéo
de estratégias adequadas de ensino” (Senna Lallis, 2000, p.146).
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Construcao do I ndicador
O Ingtituto Ayrton Senna disponibiliza informagdes sobre os programas de

correcéo de fluxo e 0 ano de implementacdo em parcerias com as Secretarias de
Educacdo. Com base nestas informagles, construi um indicador considerando a
implementacdo ou ndo de tais programas em cada uma das redes de ensino das capitais
brasileiras.

A duracdo do programa € de aproximadamente quatro anos e € destinado
a0 auno com dois ou mais anos de distor¢cdo em relacdo a série que deveria estar.
A edtratégia de ensino e o0s materiais pedagogicos foram especialmente
desenvolvidos para a realidade do aluno defasado. A aprovagdo dos aunos, ao
final do ano, é de responsabilidade do professor ou do colegiado de professores,
sendo que o Programa ndo interfere nos critérios utilizados. A metodologia de
trabalho do programa envolve a supervisao e a assisténcia técnica aos professores
e um mecanismo de acompanhamento dos resultados e dos problemas
enfrentados. Desde a sua implementacdo o Programa ja foi adotado em 429
municipios, sendo maior sua agdo entre 0os municipios de médio e pequeno porte.

A Fgura 4 mostra que 9 redes de ensino das capitais brasileiras
implementaram, em parceria com o0 IAS, um programa de correcdo de fluxo
escolar entre os anos de 2004 e 2005. A rede municipa de Rio Branco desenvolve
0 Programa Acelera Brasil desde 1997 e as redes estadua e municipal de Goiania
desde 1999. Recentemente estabeleceram parceria com o ingtituto as redes de
ensino de Jodo Pessoa, Aracaju e Palmas.

JaaFigura5 apresenta a taxa de defasagem idade série das redes de ensino
das capitais brasileiras para o primeiro segmento do Ensino Fundamental no ano
de 2005. As redes que apresentam as menores taxas de distor¢cao sdo: a municipal
e estadual de Curitiba, a municipal e estadual de S&o Paulo, a estadual de Belo
Horizonte e as redes municipais de Boa Vista, Teresina, Floriandpolis, Belo
Horizonte e Rio de Janeiro. Ja as redes estaduais de Salvador, Belém, Macei6 e
Aracgju e as municipais de Salvador, Aracgju e Jodo Pessoa apresentam as
maiores taxas de distor¢do idade série para o primeiro segmento do Ensino

Fundamental.
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Figura 4: Programas de Corregdo de Fluxo (I1AS) das redes estaduai s e municipais das capitais
brasileiras em atividade nos anos de 2004 e 2005.

s

Legenda:

O Rede Municipal (] Rede Estadual
Branco: Sem Programa IAS

Vermelho: Com Programa IAS

Figura 5: Taxade distor¢do idade série para o primeiro segmento do Ensino Fundamental das
redes estaduais e municipais das capitais brasileiras em 2005

e

Legenda:
Branco: Rede Estadual

Amarelo: Rede Municipal
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Comparando os dois indicadores, observa-se que as taxas de distorcdo
idade série de Teresina, Rio Branco e Goiénia - parceiras do IAS - estdo abaixo do
indice obtido para conjunto das capitais brasileiras (24%). Ja Jodo Pessoa e
Aracaju apresentam taxas de distor¢do elevadas, sendo a parceria dos governos
locais com 0 IAS, uma estratégia para corrigir o fluxo escolar.

Analisando o processo de implementagcdo das politicas de corregdo da
distorcdo idade série, verificase a ndo uniformidade das acles, isto porque,
embora induzidas por uma politica do MEC e em parte financiada com recursos
federais, cada estado interessado delineou e ampliou a sua proposta, com
objetivos, metas e estratégias particulares (Parente e Liick, 2004).

No entanto, os programas de aceleracdo implementados em diversos
estados e municipios brasileiros refletem a articulacdo entre governos e
Institui¢cOes da sociedade civil, como organizagfes ndo governamentais e setores
universitarios no desenvolvimento de propostas pedagdgicas e de matérias de
apoio a alunos e professores. As parcerias também se estabelecem entre 6rgéaos
financiadores do governo federal, Ministério da Educacdo, ingtituicoes privadas e
Secretarias de Educacdo. O estabelecimento de tais parcerias € um mecanismo de
superar as crises de governabilidade causadas por escassez de recursos publicos,
sendo uma das dimensfes da renovacdo da agenda de gestdo municipal no Brasil

gue caracteriza a década de 1990 no que se refere a governanca local.

3.5

Eixo: Transparéncia e Responsabilizagéo
Politica/ Programa: Sistema de Avaliacdo de Desempenho dos
Alunos

A década de 1970 marca o inicio das experiéncias de avaiacdo

educacional no Brasil, inserido no contexto dos processos de selecdo para o
acesso a universidade. Ja nos anos de 1980 cresce o interesse pela implementacdo
de programas de avaiacdo educacional em diversas redes de ensino. Datam desta
época os programas de avaliacdo EDURURAL, da rede estadual do Parana e as
primeiras iniciativas do INEP/MEC. Com o0 objetivo de pesquisar 0 custo
beneficio dos insumos educacionais, 0 Programa EDURURAL foi realizado em
600 escolas dos estados de Pernambuco, Piaui e Ceara entre 1981 e 1987.

Gerenciado pela Fundacéo Cearense de Pesquisa e Cultura e com assisténcia da
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Fundacdo Carlos Chaga, o Programa avaliou o rendimento escolar de alunos da 22
e da 42 séries do Ensino Fundamental.

No entanto, foi na década de 1990 que a avdiacdo de sSistemas
educacionais se consolidou tanto nacional mente quanto entre governos estaduais e
municipais. Em termos mundiais, o papel atribuido a avaliacdo pode ser
observado na Declaragdo Mundia de Educagéo para Todos, fruto da Conferéncia
de Jontien, realizada em 1990 e promovida pela UNESCO, pelo Programa das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), pelo Fundo das Nagbes Unidas
para as Criangas (UNICEF) e pelo Banco Mundial (Franco, 2001; Bonamino,
2002) e outros paises da América Latina como, por exemplo, Argentina e Chile
Implementaram sistemas de avaliagéo.

A avaiacdo constituiu um dos eixos centrais da politica educacional
brasileira desenvolvida neste periodo, sendo em diversas iniciativas envolvendo
diferentes nivels de ensino. Para 0 Ensino Fundamental destaca-se o Sistema
Naciona de Avaliacdo da Educacdo Basica (SAEB). A prioridade dada pelo
governo federa a implementacdo de programas de avaliagdo da educacdo
brasileira suscitou um intenso debate. Diversos autores desenvolveram
interpretacGes sobre o significado da avaliacdo na politica educacional brasileira.
Os diferentes argumentos centramse, basicamente, em trés vertentes. a)
associacdo entre a énfase em avaliagdo e a hegemonia de politicas neoliberais
(Gentilli, 1996); b) valorizacéo da avaliacdo como elemento promotor da melhoria
da qualidade da educagédo (Castro e Carnoy, 1997) e c) o papel da avaliagdo no
acompanhamento das politicas educacionais e na associagcao entre avaliacdo e
promogdo de politicas de equidade (Castro, 1999).

A proposta inicial do SAEB esta relacionada com demandas do Banco
Mundial visando desenvolver uma sistemética de avaliacdo para o Projeto
Nordeste — Segmento Educac&o no ambito do VI Acordo MEC/BIRD, em 1988.
Por solicitagdo do MEC, a sistemética de avaliagdo se estendeu ao ambito
nacional, em meados de 1988, quando foi criado o Sistema Nacional de Avaliagdo
do Ensino Publico de 1° Grau — SAEP. Uma aplicacdo piloto do Sistema de
Avaliacdo foi realizada nos estados do Parana e do Rio Grande do Norte, com
intuito de testar a pertinéncia e adequacdo de instrumentos e procedimentos.
Questdes financeiras impediram o desenvolvimento do projeto e, somente em
1990, quando a Secretaria Nacional de Educacdo BésicalSENEB alocou os
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recursos necessarios, foi possivel viabilizar o primeiro ciclo do Sistema Nacional
de Avadiacdo da Educagdo Béasica (SAEB). Uma andlise detahada da
institucionalizacdo do SAEB € encontrada em Bonamino (2002).

Em 1996, a LDB institucionaliza esta questdo ao determinar, pela primeira
vez, a obrigatoriedade da avaliacdo dos diferentes niveis de ensino, devendo a
Unido “assegurar o0 processo naciona de avaliagdo do rendimento escolar no
ensino fundamental, médio e superior, com a cooperacdo dos sistemas,
objetivando a definicdo de prioridades e a melhoria da qualidade de ensino (...)"
(art. 87,83°% 1V).

Desde sua implementacdo o SAEB ja redizou sete ciclos de avaliacéo,
congtituindo a principal fonte de informagdo do desempenho educaciona
brasileiro. O SAEB ¢é operacionalizado pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) do Ministério da Educacéo e vem
realizando a cada dois anos, desde 1995, avaliacOes de desempenho académico
dos estudantes brasileiros de 42 e 82 séries do Ensino Fundamental e de 32 série do
Ensino Médio, em Lingua Portuguesa e em Matemética. A partir da consolidacdo
do SAEB constata-se a tendéncia da sistematizaco dos programas de avaliagdo
em larga escdla em ambito estadual que, a despeito dos aspectos peculiares e dos
diferentes estagios de desenvol vimento, baseiam se na experiéncia nacional.

As primeiras experiéncias de sistemas de avaliacdo das redes estaduais de
ensino foram desenvolvidas em S&0 Paulo, Minas Gerais, Parana e Ceara. Em
1992, a Secretaria de Estado de S&o Paulo desenvolveu a Avaliacéo da Jornada
Unica, como o objetivo de verificar os efeitos da jornada Gnica no ciclo bésico.
Esta iniciativa foi a precursora do Sistema de Avaliagdo de Rendimento Escolar
(SARESP), cujos objetivos envolvem oferecer informacdes sobre os padroes de
desempenho dos alunos de forma a melhorar o trabalho desenvolvido em sala de
aula pelo professor e possibilitar acbes politicas da Secretaria Estadual. Desde a
sua criacdo em 1996, ja ocorreram nove edicdes do SARESP, sendo compulsoria
a participacéo de todas as escolas estaduais e por adesdo para as demais redes de
ensino (municipal e privada).

A Secretaria Estadua de Minas Gerais implementou o Programa de
Avaliacéo do Sistema Estadual de Ensino de Minas Gerais tendo como objetivos
principais levantar informagdes para que 0s professores possam atuar com maior

efetividade na conducéo do processo de ensino e fornecer subsidios para a gestéo
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mais eficaz da Secretaria de Educacdo. No ano de 2000 foi ingtituido o Sistema
Mineiro de Avdiacdo da Educacdo Publica (SIMAVE), com a atribuicdo de
avaliar a cada dois anos, todos os alunos da rede estadual de ensino que estejam
cursando o 1° ano do ciclo intermedidrio (0 equivalente a 42 série do Ensino
Fundamental), o 2° ano do ciclo avangado (82 série do Ensino Fundamental) e o 3°
ano do Ensino Médio. Até o momento foram realizados nove ciclos de avaliagéo.

O Programa de Avdiacdo do Sistema Educaciona do Parana foi
implementado em 1995, tendo o objetivo de obter informacdes sobre os niveis de
conhecimento dos alunos. As séries e as disciplinas avaliadas variam de um ano
para outro, mas desde 1997 houve avaliacdo da 42 e da 8 séries do Ensino
Fundamental em leitura e em matematica. A Ultima avaliacdo ocorreu em 2002,
estando o Programa suspenso desde entéo.

Em 1992, o estado do Ceara implementou do seu sistema préprio de
avaliacdo, atualmente denominado como Sistema Permanente de Avaliacdo da
Educacdo Bésica do Ceara (SPAECE). Em 2004, o SPAECE contemplou, pela
primeira vez, a rede municipa de ensino, avaliando alunos de 42 e 82 séries do
Ensino Fundamental e do 3° ano do Ensino Médio, com aplicacdo de testes nas
disciplinas de Lingua Portuguesa e Matemdtica, aém dos instrumentos
contextuais que incluiu questionarios aos alunos, professores e diretores.

Com o objetivo de verificar a situacdo das redes de ensino nas capitais
congtrui um indicador referente a implementacdo de sistemas de avaliacdo de
desempenho, a partir das informagdes disponiveis no Conselho Naciona de
Secretérios de Educacdo (CONSED) e nas Secretarias de Educacéo.

Construcao do Indicador

O CONSED e as Secretarias Estaduais de Educacdo disponibilizam informagdes
sobre os programas de avaliacdo do sistema de ensino. Com base nestas informagoes,
construi um indicador considerando a implementacdo ou ndo de tais programas em cada
uma das redes de ensino das capitais brasileiras.

A Figura 6 indica que 20 (40%) redes de ensino das capitais brasileiras
possuem programas de avaliacdo de desempenho dos estudantes. As avaliacbes
nas redes municipais ocorrem por adesdo aos programas estaduais. O processo de

implementacdo da politica de avaliagdes indica que a interagcdo e a parceria
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técnica com o INEP/MEC, bem como a vinculacdo com universidades tém papel

fundamental na consolidagdo dos sistemas de avaliagdo estaduais.

Figura 6: Programas Avaliacéo de Desempenho de Alunos das redes estaduais e municipais das
capitais brasileiras entre 2003 e 2005.

VAl

Legenda:

O Rede Municipal [] Rede Estadual
Branco: Sem Sistema de Avaliagdo
Vermelho: Com Sistema de Avaliacdo

A andlise temporal da implementacdo dos sistemas de avaliacdo indica
descontinuidades das agdes. Os sistemas de avaliagao das redes de ensino diferem
também na durac&o da acéo, na capacidade técnica e na forma como os resultados
obtidos pela avaliagdo sdo traduzidos em agdes mobilizadoras para a melhoria dos
resultados. Na grande maioria das redes com sistemas de avaliagdo ha programas
ligados a Secretaria de Educacdo para implementar a consciéncia da utilidade dos
resultados na orientacdo da pratica pedagogica e, freqientemente este € um dos
objetivos mais dificeis de alcangar (Pequeno, 2001). A associagdo entre resultados
e conseqliéncia € um dos pilares do conceito de responsabilizacéo (accountability)
gue, nos Ultimos anos, vem ganhando espago na agenda politica educaciona. Sua
principal idéia é que os estudantes e toda a equipe escolar sdo responsaveis pelo
desempenho da escola. Com base em testes padronizados e de padrGes para

determinar quais escolas tém desempenho melhor, sdo estabel ecidos critérios para
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a aplicacdo de conseguéncias, baseadas em incentivos materiais ou simbolicos.
Para Moe (2003), a politica de responsabilizacéo € alvo de muitas criticas no meio
educacional, uma vez que sua efetivacdo envolve um complexo processo de
ponderacdo entre controle e politica Os principais problemas de controle
relacionam-se com as divergéncias de motivagoes e expectativas dos professores e
diretores de escolas e o0s gestores responsaveis pela politica. E uma disputa de
poder: de um lado os sindicatos dos professores protegendo Sseus interesses
(autonomia de trabal ho e seguranca do cargo) e de outro, as autoridades que usam
de mecanismos de recompensas e punicdes para resolver o problema de controle.
Em relacdo ao problema da politica, 0 autor assinala 0 descompasso entre 0s
interesses dos politicos (que tendem a agradar seus eleitores), o interesse dos
sindicatos dos professores e o interesse publico. Mesmo com estes problemas, as
politicas de responsabilizacgo vém sendo implementadas em vérios paises, sendo
gue a experiéncia mais documentada e avaliada € a da reforma implementada na
cidade de Chicago.

No final dos anos de 1980, a situacéo educacional da ddade de Chicago
era uma das piores dos Estados Unidos. Uma politica de responsabilizagdo foi
ingtituida em 1990 e, em um primeiro momento, caracterizouse pela
descentralizacéo e fortalecimento do poder local como alavancas para 0 processo
de mudanga. Foram criados os Conselhos Escolares Locais formados por pais de
alunos e representantes comunitérios, adém do diretor e de professores. Os
diretores das escolas eram selecionados pelo Conselho e podiam contratar
professores de acordo com a demanda. Além disso, o diretor elaborava um plano
geral de desenvolvimento escolar e o orgamento anual, que eram aprovados pelo
Consglho. O resultado da escola era divulgado e todos eram considerados
responsavels. Frente a resultados ruins a escola, por meio do Conselho, deveria
tomar providencias no sentido de tracar metas para a melhoria da escola.

Em 1996, uma nova fase da politica de responsabilizacdo foi
implementada, na qual foi diminuido o poder dos Conselhos Locais e estipuladas
medidas relacionadas a0 estabelecimerto de padrdes e maiores consequéncias
pelos resultados. Para 0 aluno que ndo conseguisse um nivel minimo no teste de
avaiacdo de habilidades do lowa Test of Basic Skills (ITBS) era obrigado a
freqlentar um programa de veréo e poderia ser reprovado, caso réo atingisse o

padrdo minimo na reavaliacdo. As escolas que tivesse sucessivamente resultados
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considerados insatisfatorios eram colocadas em observacdo, podendo o governo
fechd-la ou mudar a sua administragdo. Esta fase da politica basda-se na
introducéo de sangdes (fregiiéncia a programas de verdo, reprovacdo e a
possibilidade de perda de empregos de professores e diretores) como forma de
melhora a aprendizagem dos alunos. A despeito das criticas e das resisténcias no
processo de implementacdo da politica, estudos mostram o0 aumento do
desempenho educacional de Chicago. E no contexto das politicas de
responsabilizacdo que, em 2002, o governo federal norte-americano instituiu o
programa No Child Left Behind.

No Brasil, de acordo com Brooke (2006) existem trés experiéncias de
politicas de responsabilizacdo: o Boletim da Escola (Parand), o Nova Escola (Rio
de Janeiro) e Escola do Novo Milénio (Ceard). No Parana foi criada, em 2001,
uma publicagdo, o Boletim Escolar, com informagdes sobre os resultados de cada
escola da rede estadual. Direcionado aos pais de alunos e a comunidade em geral,
0 objetivo principal do boletim era estimular uma presséo positiva pela melhoria
da escola. A iniciativa foi alvo de severas criticas e na mudanca do governo em
2003 o programa de avaliacdo da rede estadua foi suspenso. Ja os programas
Nova Escola, da rede estadual do Rio de Janeiro, e a Escola Novo Milénio do
Ceard baseiamse no estabelecimento de recompensas financeiras para as
melhores escolas. Os maiores problemas enfrentados, além das resisténcias dos
grupos envolvidos, principamente dos professores, séo 0s relacionados a
operacionalizagdo dos critérios de padrbes de desempenho e de incentivos.

Nessa linha de transparéncia e responsabilizacdo, o MEC/INEP divulgou
recentemente os resultados por escola de dois programas de avaliagdo: o Exame

Nacional do Ensino Médio e o Prova Brasil.

3.6

Eixo: Autonomia das Unidades Escolares

Politica/ Programa: Programa Federal Dinheiro Direto na Escola
Desde a década de 1950 o tema da autonomia escolar esteve presente nas

discussBes das escolas publicas no sentido de oferecer alternativa a dominancia de

acOes administrativas e intervencdes politicas aheias a readlidade escolar. No

entanto, foi na década de 1980 que o tema volta a cena do debate politico inserido,

agora, no contexto de reforma do Estado, que tinha como um dos principals eixos
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a descentralizacéo. Especificamente para a educacdo, a idéia de descentralizacéo
envolvia a necessidade de reestruturagéo do sistema como um todo, a partir da
implementacdo de acles que propiciassem, as instituicdes escolares, uma maior
autonomia administrativa, financeira e pedagégica. Assim, o discurso em defesa
da autonomia escolar esta imbricado com a defesa de processos
descentralizadores, como uma maneira de fortalecer e consolidar a democracia'®.

A partir das elei¢oes diretas para governador, em 1982, diversas inovagoes
na gestdo dos sistemas de ensino comegaram a acontecer, que atingiram, direta ou
indiretamente, o cotidiano escolar (Paes de Barros e Mendonga, 1998). Tais
inovacOes focalizavam basicamente quatro aspectos: (i) a transferéncia direta de
recursos para as escolas; (ii) escolha do diretor da escola; (iii) a implantacéo de
colegiados e (iv) elaboracdo e execucdo do projeto politico-pedagdgico. No
primeiro caso, trata-se de uma politica de transferéncia de recursos, cuja
finalidade é estimular a autonomia financeira da escola, permitindo maior tomada
de decisdo a respeito da alocagéo dos recursos. O segundo aspecto relaciona-se
com a politica que visa estabelecer a eleicdo para o cargo de diretor como um dos
pilares da democratizacdo da escola. Ja as politicas de implementacdo de
colegiados tém com objetivo organizar e desenvolver modelo participativo de
gestéo escolar. E por ultimo, a elaboracéo do projeto politico-pedagogico contém
a definicdo do conteldo que deve ser ensinado e o que deve ser aprendido na
escola caracterizando-se, principalmente, por expressar 0S interesses e
necessi dades da sociedade e por ser concebido e construido com base na realidade
local.

Nos anos de 1990, a politica educaciona recoloca em pauta a autonomia
escolar, a partir do estabelecimento de um conjunto de dispositivos legais e
normativos que consolida as mudangas apontadas no periodo historico
imediatamente anterior. A Congtituicdo Federal de 1998 intitui a “democracia
participativa’ e estabelece como principios béasicos para a educacéo o “pluralismo
de idéias e concepgdes pedagdgicas’ e a “gestdo democrética do ensino publico”
(Art. 206). Ja o artigo 15 da LDB (Lei 9394/96) estabelece que € de

18 Os criticos da autonomia da escola consideram que dessa natureza levem a privatizacio e
desobriguem o Estado de sua funcdo de oferecer uma escola publica gratuita e de qualidade para
todos. Outra critica refere-se a pulverizagdo, a dispersdo e a preservagdo do localismo, que
dificultam acBes reformistas ou revolucionarias mais profundas e globais (Gadotti e Romao,
1997).
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responsabilidade dos sistemas de ensino assegurar, as unidades escolares publicas
de educagdo bésica, progressivos graus de autonomia pedagogica, administrativa e
financeira.

A autonomia escolar'®, conforme instituida pela LDB, referese a
construcdo da identidade institucional, constituida pela formacéo de capacidade
organizacional da escola para elaborar 0 seu projeto educaciona, pelo
gerenciamento dos recursos financeiros, bem como pela ado¢cdo de uma gestéo
compartilhada.

No entanto, as referéncias & autonomia escolar nas legislagdes e normas
dos sistemas de ensino sdo feitas de maneira vaga. De modo geral, enunciam a
autonomia como um valor, mas ndo estabelecem mecanismos concretos para sua
conquista efetiva. Assim, experiéncias de concretizagdo da autonomia escolar nas
redes de ensino sdo diversificadas e muitas vezes centradas apenas em um dos
aspectos: sgja 0 administrativo, o financeiro ou o pedagogico (Gadotti e Roméo,
1997). Para avaliar o tema da autonomia escolar nas redes de ensino das capitais
brasileiras selecionei dois aspectos: a transferéncia direta de recursos financeiros e
0 processo de escolha de diretores escolares.

No que tange ao aspecto de transferéncia direta de recursos para as
escolas, diversas propostas foram colocadas em acdo, principamente nas redes
estaduais de ensino, apls as eleicbes diretas para governador em 1982.
Posteriormente, a transferéncia de recursos foi implementada nos estados da
Bahia, Pernambuco, Parand, Goids e Mato Grosso. Todos os demais estados,
exceto Paraiba e S&o Paulo, desenvolveram programas de transferéncia de
recursos para as escolas nos dois primeiros anos da década de 1990.

Neste mesmo periodo diversas propostas de autonomia financeira para o
ensino basico foram colocadas em agdo por iniciativa nacional - como o Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE). O PDDE foi criado pela Resolucéo 12, de 10
de maio de 1995, com o0 nome de Programa de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental (PMDE). Mais tarde passou a se chamar PDDE, gracas a
edicdo de Medida Provisoria do Governo Federal. O Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE) € um dos programas destinados ao Ensino Fundamental

financiado pelo Fundo Naciona de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) do

19 para maiores detal hes sobre as vérias dimensbes do conceito de autonomia ver Martins (2002).
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Ministério da Educacdo. Sua principal finalidade € prestar assisténcia financeira,
em carater suplementar, as escolas das redes estaduais, municipais e do Distrito
Federal nas modalidades regular, especia e indigena®®. Os recursos sio destinados
a cobertura de despesas de custeio, manutencdo e de pequenos investimentos,
podendo ser empregados, por exemplo, na manutencdo, Conservacao e pegquenos
reparos da unidade escolar, na implementacdo de projeto pedagdgico e no
desenvolvimento de atividades educacionais. E vetado o uso de recursos para
pagamento de pessoal.

O repasse dos recursos do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) é
feito anualmente pelo FNDE as contas bancarias das unidades executoras, sem
necessidade de assinatura de convénios. Cabe as unidades executoras das escolas
utilizarem os recursos, de acordo com as decisdes da comunidade. As escolas
publicas com mais de 50 estudantes matriculados, para serem beneficiadas com
recursos do PDDE, devem criar suas unidades executoras. Tais unidades séo
entidades sem fins lucrativos, representativa dos estabelecimentos de ensino
publicos, congtituida e integrada por membros das comunidades escolar e local
(caixa escolar, associacdo de pais e mestres, conselho escolar ou similar), ou outra
instituicdo constituida para receber, executar e prestar contas dos recursos
destinados as referidas escolas.

O vaor transferido a cada escola é determinado com base no nimero de
alunos matriculados no Ensino Fundamental no Censo Escolar do ano anterior ao
do atendimento. Para 2006, o vaor anual é de R$ 1.300,00 para as escolas com
mais de 50 e menos de 100 alunos das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e
de R$ 1.100,00 para as regifes Sudeste, Sul e para o Distrito Federal. Para a
gestéo das unidades escolares, o aporte adicional de recursos financeiros tem um
duplo efeito: no fortalecimento da capacidade de definicdo dos objetivos e dos
rumos da gestéo escolar dos diretores, docentes e dos membros da comunidade e
na diminuicao da burocracia das transferéncias, de modo a permitir que o dinheiro

esteja a disposi¢ao da escola 0 quanto antes.

20 A's escolas qualificadas como entidades filantropicas ou por elas mantidas, desde que registradas
no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) também estéo aptas a receberem os recursos
do PDDE.
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Construcao do I ndicador
O questionario do Censo Escolar, desde 1997, inclui uma questdo sobre a

participagdo da escola em diversos programas federais, entre eles o PDDE. Para a
construgdo do indicador, considerel, em cada uma das redes de ensino das capitais
brasileiras, a porcentagem de escolas que afirmavam ter participado do Programa
Federal Dinheiro Direto na Escola

Grafico 34: Evolugdo do percentual de escolas das redes estaduais e municipais para 0 conjunto
das capitais brasileiras que receberam recursos do PDDEde 1999 a 2004.
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A andlise do conjunto das redes de ensino das capitais brasileiras aponta
gue houve um decréscimo no percentual de escolas gue recebiam recursos do
PDDE entre 1999 e 2004, passando de 77% para 62%, respectivamente.
Conforme mostra o Gréafico 34 o decréscimo foi mais intenso na rede municipal:
em 1999, o percentual de escolas municipais beneficiadas era de 80% e, em 2004,
apenas 59%.

Conforme apresentado a Figura 7, em 2004, as redes de ensino que
apresentam percentuais mais elevados de escolas recebendo recursos do PDDE
s80 as redes municipais de Vitéria, Belo Horizonte e Salvador, assm como as
redes estaduais de Fortaleza, Natal, SGo Paulo, Belém e Manaus. As redes
municipais de Floriandpolis, Boa Vista, Sdo Luis sdo as que apresentam baixos
percentuais. Destaca-se 0 caso da rede municipal de S&o Paulo com apenas 29%

de escolas recebendo recursos do programa federal.
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Figura 7: Percentual de escolas das redes estaduais e municipais para 0 conjunto das capitais
brasileiras que receberam recursos do PDDE em 2005.

e g " >

Legenda:
Branco: Rede Estadual
Amarelo: Rede Municipal

O desenho do programa federal tem como principal estratégia indutora
para a adesdo dos governos locais, o repasse de recursos direto aos cofres locais,
sem que estes estejam sujeitos a barganha politica. No entanto, entre as exigéncias
burocréticas, duas podem funcionar como inibidoras do processo. A primeira € a
necessidade da criacdo de unidades executoras em escolas com mais de 50 alunos
matriculados e, a segunda, a restricdo de transferéncia de recursos para as escolas
gue ja participem de outro programa federal, resolucdo esta instituida a partir de
2000.

Essas exigéncias podem explicar o grau de adesdo das escolas das redes de
ensino das capitais brasileiras em 2004, pois os resultados apontam gue existe
uma diferenca na adesdo de acordo com a dependéncia administrativa, serdo
maior entre as escolas da rede estadual. Segundo dados do FNDE, o nimero de

unidades executoras na rede estadual é maior do que na rede municipal (MEC,
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2006). Desta forma, a rede ingtitucional a qual pertence a escola (estadual ou
municipal), assim como o porte do estabelecimento condiciona acentuadamente a
possi bilidade de recebimento de recursos financeiros do PDDE.

No caso especifico da cidade de Sdo Paulo, entre 1997 e 2000, um dos
fatores que explicam os baixos percentuais de escolas municipais recebendo
recursos do PDDE relaciona-se com a situagdo institucional. Neste periodo, a
administracdo dos recursos financeiros da secretaria municipal de S0 Paulo
estava sob a responsabilidade da Secretaria de Finangas e Desenvolvimento
Econdmico (SF) que certralizava as decisdes sobre a liberagdo dos recursos
financeiros disponiveis. Esta centralizacdo dificultava o acompanhamento do
gerenciamento contébil-financeiro de todos os recursos destinados a educacéo
como, por exemplo, o FUNDEF e o PDDE. Aliado aisto estava a descontinuidade
politica-administrativa que a cidade de S& Paulo enfrentava®!, ocasionando
prejuizos na area de financiamento da educagéo, uma vez que a legislacéo vigente
determina que o 6rgéo responsavel pelo gerenciamento dos recursos financeiros

destinados a educacdo, seja a secretaria municipal de educacdo (Santos, 2004).

3.7

Eixo: Autonomia das Unidades Escolares
Politica/ Programa: Escolha do Diretor Escolar

Na década de 1980 a administracdo das escolas era marcada pelo
clientelismo que s apresentava desde a indicacdo politica para o cargo de diretor
até pelas contratagdes provisorias e sem concursos dos professores. A prerrogativa
da indicacdo dos diretores das escolas era, desde o fim da ditadura Vargas,
reservada aos politicos, 0 que tornava as escolas instrumentos de barganha
politica. A forma de escolha de dirigentes escolares - mais especificamente as
reivindicacbes no estabelecimento do processo eleitoral — esta intimamente
vinculada a luta dos movimentos sociais em prol da democracia.

Nos ultimos anos o processo de escolha de diretores das escolas publicas
do ensino basico no pais tem merecido destague. O que se constata é que a forma

como € escolhido o diretor tem papel relevante — ao lado de mdltiplos fatores —

21 Santos (2004) mostra que no periodo de 1997 a 2000 houve uma constante mudanca da chefia
do executivo da Secretaria Municipa de Educagdo de S&o Paulo, bem como aalteracéo da chefia
do poder executivo municipal a partir de 2001, quando deixou o cargo o Prefeito Celso Pitta —
Partido Trabalhista Nacional (PTN) e assumiu a Prefeita Marta Suplicy — Partido dos
Trabalhadores (PT) (2001 a 2004).
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sobre como se dardo as relagdes mais ou menos democréticas na escola. A escolha
dos diretores esta inserida no contexto das diversas medidas referentes a
democratizacdo da gestdo escolar, como a criagdo de conselhos deliberativos com
a participagao de professores, pais, alunos e da comunidade.

De modo geral, podemos considerar quatro modalidades de escolhas do
diretor, que, apesar de serem passiveis de variagdes, nd0 mudam em suas
caracteristicas basicas. Sdo elas: a) indicacdo (técnica ou politica); b) selecdo por
concurso de titulos e provas, ¢) eleicdes e d) esqguemas mistos. A defesa ou critica
a cada uma delas constitui outras tantas maneiras de coordenar a relevancia da
escolha do diretor na conducgdo dos problemas da escola (Paro, 1998).

A escolha do diretor por indicagdo pode dar-se, ou com a exigéncia prévia
de qualificacéo especifica e um minimo de experiéncia ou por razfes politicas ou
por uma combinacdo dos dois critérios. Até recentemente este era 0 processo mais
disseminado entre as redes de ensino do pais. Alvo de severas criticas, aindicagcdo
torna o diretor um representante do Poder Executivo. Ao prescindir do respaldo da
comunidade escolar fica diminuida a possibilidade de participacdo de membros da
comunidade escolar.

A escolha a partir de concurso publico encontra defensores das mais
diferentes correntes politicas e ideolégicas, que argumentam ser este o tipo de
processo no qual, a adogdo de critérios técnicos para o preenchimento de cargos,
traz moralidade publica. As principais vantagens apontadas para 0 concurso sdo: a
objetividade do processo, especialmente, em comparacdo a alternativa clientelista
de indicacéo baseada critérios politicos-partidarios e a possibilidade de afericdo de
conhecimentos técnicos. No entanto, as criticas estdo no sentido da
impossibilidade de afericdo da lideranca do candidato diante da comunidade
escolar, uma vez que 0 concurso isolado ndo estabelece nenhum vinculo do
diretor com os professores, alunos e funcionérios da escola. Outra imposi¢ao aos
concursos refere-se a estabilidade, quase vitalicia, do cargo?* que pode vir a
desencadear um descompromisso do diretor com os objetivos educacionais (Paro,
1998).

22 | sto porque judicialmente o concurso vincula-se & estabilidade do cargo parao qual ele éfeito.
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Como apontado anteriormente, as reivindicacdes por eleicdes para o cargo
de diretores comegam a se desenvolver, principamente, em 0posiGa0 a0 pProcesso
de indicacdo, no sentido de ampliacdo da experiéncia de participacdo democrética
nas diversas institui ¢bes da sociedade, dentre elas, a escola

A eleicdo de diretores foi adotada por véarios sistemas de ensino mesmo
antes da promulgacdo da Constituicdo Federal, em 1988. As primeiras
experiéncias de eleicdo direta para a escolha de diretores ocorreram nos estados
do Parang, Rio Grande do Sul, Acre, Mato Grosso. No entanto, varios estudos
apontam para problemas relacionados ao processo eleitoral dos diretores de
escolas, tais como 0 excesso de personaismo na figura do candidato, fata de
preparo de alguns deles, populismo e atitudes clientelistas.

Como uma forma de introduzir mecanismos que minimizem esses
problemas, algumas redes de ensino vém adotando um esquema misto, como
processo de escolha dos diretores das escolas. Tal esquema prevé, na maioria das
vezes, mais de fase no processo de escolha dos diretores combinando como, por
exemplo, provas gque avaliam sua competéncia técnica e sua formacdo académica,
com processos eleitorais que tentam medir sua experiéncia administrativa e
capacidade de lideranca.

Com o objetivo de verificar a situacdo das redes de ensino nas capitais
brasileiras no que se refere a autonomia administrativa, construi um indicador do
processo de escolha dos diretores escolares, a partir dos dados das avaliagbes do
SAEB nos anos de 1999, 2001 e 2003. Nas avaliacOes do SAEB, os diretores
respondem a um questionério que entre diversos itens relativos a sua formagdo e a
caracterizagcdo da gestdo da escola, possui um sobre a forma pela qual assumiu o
cargo de direcdo naquela escola. Esta informacéo também estéa presente no Censo
Escolar, mas s0 a partir de 2004. A desvantagem de utilizar as informagdes do
SAEB para redlizar a mapeamento é que, para agumas redes de ensino das
capitais — como Palmas — ndo ha informacao disponivel (maiores detalhes ver

anexo 8).
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Construcao do I ndicador
Ao longo das avdiagtes do SAEB houve variagdes nas opgoes de respostas para

a pergunta sobre a forma de escolha de diretor e, por isso, recodifiquel as respostas de
forma a ter as mesmas categorias de respostas para os trés anos. Posteriormente
verifiquei qual era a opcdo modal - ou sga, a mais freqlente - da forma de escolha dos
diretores das redes de ensino das capitais brasileiras. Com base nestas informaces,
construi um indicador com a seguinte codificagéo:

S — Escolha por selegéo;

E — Escolha por eeicéo;

S+E — Escolha por selecéo e eleicéo;

| — Escolha por indicagéo (técnica ou politica);

O —Outras formas de escolha;

S — Sem informacéo.

As Figuras 8 e 9 mostram um claro movimento de mudanca na forma de
escolha dos diretores ao longo estes anos, com a substituicdo da escolha por
indicacdo por outras envolvendo processos mais democréticos - eleicdo, selecéo
ou selecdo e eleicdo. Em 1999, 43% das redes de ensino das capitais brasileiras a
escolha dos diretores era por indicacdo de técnicos ou de politicos, ja em 2003
eram apenas 11%. Neste periodo, muitas redes de ensino instituiram as elei¢des
como forma de escolha dos diretores: em 2003, eram 43% das redes de ensino.
Ressdta- se também o aumento de redes de ensino que tém como forma de escolha
dos diretos um processo envolvendo selecéo e eleicdo: 17% em 2003.

Com relagdo a ardlise do processo de implementacdo de processos mais
democraticos na escolha dos diretores escolares, verificase que, a histéria da
eleicdo de diretores de escola no Brasil € marcada por avangos e retrocessos
(Roméo e Padilha, 1997). Este contexto remete a tese de que o processo de
producdo de politicas publicas envolve o aprendizado com politicas anteriores. Ou
sga, o formato institucional demarca as possibilidades de acéo e de sucesso das
organizacOes de interesses. Ao longo dos Ultimos 15 anos, uma série de mudancas
e experiéncias no que diz respeito & autonomia escolar foi realizada no Brasil,
tanto no nivel estadual quanto municipal. No entanto, a implementagdo destas
inovagOes ndo encontra diretrizes bem definidas nos aparatos legais federais.
Além disso, descontinuidades tém sido comuns. E o caso, por exemplo, do
Distrito Federal que, em 1987, instituiu 0 processo eleitoral para a escolha dos

diretores, sendo que, por questdes politicas, as elei ¢des foram embargadas.
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Figura 8: Moda da formade escolha dos diretores nas redes Estaduais e Municipais das capitais
brasileiras em 1999

Figura9: Moda da forma de escolha dos diretores nas redes Estaduais e Municipais das capitais brasileiras
em 2003

Legenda:
O Rede Municipal |:| Rede Estadual
Branco: Indicagéo (técnica ou politica) Amarelo: Selecéo Laranja: Outras

Vermelho: Elei¢ao Azul: Selegao e Eleicao SI: Sem Informagao
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3.8

Eixo: Formacéao Docente
Politica/ Programa: Nivel de formacao inicial dos professores

No inicio da década de 1990, o numero de professores que ndo tinham
sequer a formagdo nos cursos de magistério de nivel médio, ainda era expressivo,
principalmente nas regidoes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Em 1995, 263 mil
funcbes docentes eram ocupadas por professores nesta situagéo (MEC, 2006). A
LDB de 1996 tratou especificamente de dois temas importantes para 0s
professores. a admissdo apenas por concurso nas redes publicas de ensino e a
qualificacd minima a ser exigida dos professores. Relativamente a este Ultimo
aspecto, institui o nivel superior como formacdo minima para a docéncia na
Educacdo Bésica®, realizado em cursos de licenciatura ou de graduacso. Em seu
artigo 87 é explicitado que “até o fim da Década da Educacéo [compreendida
entre 1997 e 2007] somente serdo admitidos professores habilitados em nivel
superior ou formados por treinamento em servico”.

A formagao superior dos profissionais, segundo o artigo 62 daLDB coloca
como locus de formagdo dos professores as Universidades e os Institutos
Superiores de Educacéo (IES). A criacdo dos |ES suscitou inimeras criticas, cujos
argumentos centravam-se de um lado em defesa da criacdo de um espago proprio
para professores fora das Universidades que, ao concentrar esforcos na pesquisa,
desconsidera a formag&o docente. Ja os argumentos contra referem-se ao fato dos
IES, eminentemente da esfera privada, ndo teriam padrées minimos de qualidade.
A despeito dessas criticas, houve um aumento na procura dos cursos de
licenciatura entre 1997 e 2001 (MEC, 2006), grande parte de professores ja em
exercicio como forma de adaptar-se aos novos requisitos para a habilitagdo no
magistério.

Outro fator o importante para a formagdo de professores foi a
determinacdo do FUNDEF de que 60% dos recursos vinculados ao fundo sejam
utilizados no pagamento dos salarios dos professores em efetivo exercicio e
permitindo que parte destes recursos pudesse ser utilizada na formacgéo de
professores leigos. Varios estados e municipios passaram a usar parte dos recursos

do FUNDEF para financiar cursos de formacéo para seus professores leigos, por

23 Em 2002, uma resol ucgo do Conselho Nacional de Educacéo (Resolucéo 01/2002) assegurou o
exercicio na Educagdo Infantil e nas sériesiniciais do Ensino Fundamental aos professores com
formag&o normal de nivel médio.
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meio de convénios estabelecidos entre as Secretarias estaduais e municipais e as
instituicdes de ensino superior e também do apoio do Programa de Formagéo de
Professores (Proformagdo), usando ensino a distancia. Além disso, os recursos do
FUNDEF permitiram a elevacdo dos sal&rios dos professores, principamente na
regido Nordeste (Menezes-Filho e Pazello, 2004).

Com o objetivo de verificar a situacdo das redes de ensino nas capitais
brasileiras no que se refere formacao inicial dos professores da 42 série do Ensino
Fundamental, construi um indicador se os alunos possuem professores com nivel
superior, a partir dos dados das avaliagdes do SAEB nos anos de 1999, 2001 e
2003.

Construcao do I ndicador

No questionario do professor do SAEB consta um item sobre o nivel de
ecolaridade que, a0 longo das avdiaches, apresentava variagbes nas opcles de
respostas, principalmente nas especificactes da natureza do curso superior (licenciatura
em area especifica, pedagogia, outro curso superior etc.). Com base nas respostas dos
professores da 42 série do Ensino Fundamental, construi uma variavel indicando se o
professor tinha ou n&o ensino superior completo. Entéo calculel o percentual de turmas
de 42 série do Ensino Fundamental cujos professores tém curso superior para as redes de
ensino das capitais brasileiras.

Os resultados apontam que em todas as capitais brasileiras houve um
aumento no atendimento da Educacdo Infantil, no periodo de 1999 a 2004
(Figuras 10 e 11). Considerando o conjunto das capitais brasileiras, o percentual
de turmas da 42 série do Ensino Fundamental cujos professores tém ensino
superior passou de 49%, em 1999 para 76%, em 2003.

O Gréfico 3 mostra a evolucdo do indicador tanto para o Brasil quanto
para 0 conjunto das capitais brasileiras por dependéncia administrativa. Durante
todo o periodo, observa-se um crescimento no percentual de turmas de 42 série do
Ensino Fundamental com professores com ensino superior tanto para o Brasil
gquanto para o conjunto das capitais brasileiras que apresentam percentuals mais
elevados.

No Brasil, observa-se que um crescimento nas duas redes de ensino. Entre
as capitais brasileiras, 0 aumento € mais intenso para a rede municipal, sendo que,
provavelmente, parte deste crescimento sgja devido a contratacdo de professores

jé com as exigéncias de formac&o necessarias.
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Gréfico 35: Evolugdo do percentual de turmas da 42 série do Ensino Fundamental com
professores com ensino superior nos anos de 1999, 2001 e 2003

100

90

80

70

60 / —e—Brasil - rede estadual
/./ —p4— Brasil - rede municipal

50 ./ —a— Capitais - rede estadual

40 _4E_/;/ —pd— Capitais - rede municipal

30

;\g

\

{

X

20 T T
1999 2001 2003

Fonte: SAEB nos anos considerados

As figuras 10 e 11 apresentam o percentual de turmas da 42 série do Ensino
Fundamental cujos alunos tém professores com ensino superior em 1999 e 2003,
respectivamente. O aumento do percentua entre o periodo foi mais expressivo
entre as redes de ensino das capitais brasileiras das regides Nordeste e Centro-
Oeste.

Figura 10: Percentual de turmas de 42 série do Ensino Fundamental com cujos professores tém ensino
superior das redes estaduais e municipais das capitais brasileiras em 1999
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Figura11: Percentual de turmas de 42 série do Ensino Fundamental com cujos professores tém ensino
superior das redes estaduais e municipais das capitais brasileiras em 2003

A i . 2

Legenda:

Branco: Rede Estadual
Amarelo: Rede Municipal
Sl: Sem Informagéo

Esta andlise permitiu investigar o esforco dos governos municipais e
estaduais que tiveram a incumbéncia lega e politica de viabilizar as orientacbes
contidas nos aparatos legais como a Congtituicdo Federal e a LDB. A questéo da
transferéncia de responsabilidade na gestdo de politicas educacionais ndo se
restringe a aocagdo de mais recursos financeiros ou a determinages
constitucionais. Um fator importante refere-se aos mecanismos de
ingtitucionalizacdo da politica, tendo o governo federal papel preponderante na
induc&o na transferéncia de responsabilidades de implementagdo para 0s governos
locais. O mapeamento realizado mostrou que as redes de ensino sdo diferentes
também em relacdo ao estabelecimento de prioridade das politicas educacionais.
O préximo passo envolve investigar a associacdo destas politicas sobre o

desempenho discente, 0 que serd tratado nos capitul os a seguir.
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