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RESUMO

A Capacidade Estatal influencia os municipios brasileiros no combate ao atraso escolar? Essa
é a pergunta norteadora do presente trabalho. A hipétese dessa tese é que municipios com
bons niveis de capacidade estatal tenham menores taxas de atraso escolar. Para tentar
responder essa pergunta iremos utilizar a distor¢ao idade série como varidvel dependente e
indicadores relacionados a capacidade administrativa (proporg¢do de professores com ensino
superior, adequacdo docente, regularidade docente, esfor¢co docente, média de horas/aula,
média de alunos por turma, investimento por aluno e complexidade da gestao escolar) como
varidvel independente. O banco de dados foi composto por informacdes de todos os
municipios brasileiros, para o periodo de 2013/2020. Por se tratar de dados em painel,
realizamos a analise a partir da relacdo entre as varidveis através dos seguintes modelos: POLS,
First Difference, Fixed Effect, Random Effect, Fixed Effect tw e Random Effects tw. Em seguida,
realizamos testes (Teste F, Breusch-Pagan LM, Hausman, pwartest e pwfdtest) para
definirmos entre os seis modelos, qual deles é o que melhor se adaptava as caracteristicas do
banco de dados. Os resultados indicaram First Difference, como o modelo a ser escolhido. A
regressao realizada sob esse modelo encontrou trés indicadores impactando na distorcdo
idade série: a proporgdo de professores, a baixa regularidade docente e a média de alunos por
turma. Essas varidveis impactam a distor¢do idade/série de maneira diferente. Quanto mais
alunos por sala, e quanto mais baixa a regularidade docente, maior é o atraso escolar. Por
sua vez, quanto maior o numero de professores na rede municipal com ensino superior,
menor s3do as taxas de distor¢do idade série. A partir dos resultados, podemos inferir que a
capacidade estatal impacta no atraso escolar de criancas matriculadas no ensino fundamental

da rede municipal de ensino.

Palavras-chave: capacidade estatal; atraso escolar; distorcdo idade série.



ABSTRACT

Does State Capacity Influence Brazilian municipalities in combating school delays? This
is the guiding question of this work. This thesis hypothesizes that municipalities with good
levels of state capacity have lower school delay rates. In order to try to answer this question,
we will use the grade-age distortion as a dependent variable and indicators related to
administrative capacity (proportion of teachers with higher education, teaching adequacy,
teaching regularity, teaching effort, average hours/class, average number of students per
class, investment per student and complexity of school management) as an independent
variable. The database consists of information from all Brazilian municipalities for 2013/2020.
As this is panel data, we performed the analysis based on the relationship between the
variables through the following models: POLS, First Difference, Fixed Effect, Random Effect,
Fixed Effect tw and Random Effects tw. Then, we performed tests (Test F, Breusch-Pagan LM,
Hausman, pwartest and pwfdtest) to define, among the six models, which one best suited the
characteristics of the database. The results indicated First Difference as the model to be
chosen. The regression with this model found three indicators that impact grade-age
distortion: the proportion of teachers with higher education, low teaching regularity and the
average number of students per class. These variables impact the age/grade distortion
differently. The more students per class, and the lower the teaching regularity, the greater the
school delay. In turn, the greater the number of teachers in the municipal network with higher
education, the lower the grade-age distortion indices. Based on the results, the state's
capacity has an impact on the school delay of children enrolled in elementary school in the

municipal network.

Keywords: state capacity; school delay; grade/age distortion.
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1 INTRODUCAO

A Capacidade Estatal® influencia os municipios brasileiros no combate ao atraso
escolar? Essa é a pergunta norteadora do presente trabalho. A Capacidade Estatal é
constantemente associada a qualidade da atuagdo governamental. Nesse sentido, ela é
utilizada por muitos estudos como varidvel explicativa de varios fen6menos como gestao
eficiente de bens e servicos publicos, desenvolvimento, democracia, inovacdo, cooperacao
internacional, entre muitos outros (CARDENAS, ESLAVA & RAMIREZ 2011; STEFFEN 2017;
SOUZA 2016; SOUZA 2017; EVANS & RAUCH 1999; BICHIR 2016, FUKUYAMA 2004; EVANS &
RAUCH 2014; HENDRIX 2010; RUESCHEMEYER & EVANS 1985; CENTENO 2002; CHARRON &
LAPUENTE 2010; GOMIDE, MACHADO & ALBUQUERQUE 2021; WU, RAMESH & HOWLETT
2015). Majoritariamente, as pesquisas sobre Capacidade Estatal tém focado sua atencdo ao
nivel nacional, analisando como os Estados Nacionais se comportam quanto a suas
capacidades, e em muitos casos, comparando essas informacdes com outros paises. Nao
obstante, nos ultimos anos, cresce o numero de estudos académicos que possuem como
unidades de andlise os atores sub-nacionais (GRIN 2018; MARENCO, STROHSCHOEN & JONER
2017; ARAUJO 2019; GIOVANINI & REIS 2021). No presente trabalho, a preocupacdo é
justamente entender como as Capacidades Estatais dos municipios brasileiros podem atuar
no setor educacional.

O entendimento da educa¢dao como um direito de todos os individuos, foi formalmente
apresentado na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Proclamada pela Assembleia
Geral das Nagdes Unidas, em 1948, apresenta em seu artigo 269, a seguinte redacao:

“Todo ser humano tem direito a instrugcdo. A instrugdo serd
gratuita, pelo menos nos graus elementares e fundamentais. A
instrucdo elementar serd obrigatdria. A instru¢do técnico-
profissional serd acessivel a todos, bem como a instrugao superior,

estd baseada no mérito”. UNICEF (1948) 3

2 Nessa tese, a Capacidade Estatal serd entendida como a habilidade do Estado de implementar acdes publicas
efetivas para combater os problemas da sociedade (nivel ontoldgico). A capacidade de implementar essas acdes
efetivas, ocorreria gragas a existéncia de uma burocracia competente, profissionalizada e com boas condigbes
para realizar seu trabalho.

3 A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, pode ser consultada na integra através do endereco:
https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos
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Além de ser direito universal, a educacdo também é um elemento impulsionador do
desenvolvimento socioecondmico da sociedade. Conforme pontuado por Viana & Lima
(2010), os estudos iniciais sobre crescimento econdmico apontavam os fatores de producao
como os responsaveis pelo desenvolvimento econdmico. Nao obstante, os estudos de Mincer
(1958), Schultz (1964) e Becker (1964) destacam a correlacdo entre investimento para a
formacao das pessoas (trabalhadores) e a distribuicdo de renda. Dessa forma, os
investimentos em educacdo trariam como consequéncia uma forca de trabalho de maior
qualidade, o que elevaria a produtividade das empresas, garantindo mais lucro para as
empresas e impactando como um todo. (VIANA & LIMA, 2010).

O vencedor do prémio Nobel de Economia, em 2000, James Heckman possui uma série
de trabalhos académicos analisando a relagdo entre investimento em educagdo (sobretudo
nos anos iniciais) e retornos socioeconémicos. No inicio dos anos 60 (mais precisamente em
1962) foi criado um experimento controlado que ficou conhecido como Perry Preschool
Program, realizado em Ypsilanti, Michigan/EUA. Nesse projeto, criancas foram aleatoriamente
designadas para grupos de tratamento e controle, sendo sistematicamente acompanhadas ao
longo de cinco décadas. Informagdes como rendimentos, emprego, educacdo entre outras
varidveis sao coletadas em varias idades dos participantes do estudo.

Nos dados mais recentes dessa pesquisa, Heckman & Karapakula (2019) analisando as
geracOes subsequentes, descobriram melhores resultados socioeconémicos nos filhos do
grupo tratamento do que os filhos advindos do grupo de controle: 59% das criangas advindas
do grupo tratamento possuem emprego, enquanto no grupo controle a porcentagem fica em
torno de 42%. Foram observadas diferengas também em relagao ao comportamento, pois
67% dos filhos do grupo de tratamento conseguiram concluir o ensino médio sem suspensao,
enquanto no grupo controle esse numero ficou em torno de 40%.

Para os autores, os efeitos do programa Perry Preschool Program podem ser
visualizados ndo apenas nos usuarios que participaram do programa, mas também no
transbordamento dos efeitos do programa para as geracdes subsequentes. Heckman &
Karapakula (2019) apontam ainda que apesar das criancas da segunda geracdo do grupo
tratamento, tenham crescido em ambientes mais estaveis e com melhor renda, os efeitos
intergeracionais foram encontrados mesmos para as familias que moram em bairros piores.
Esse fato reforca as impressdes dos autores que a estrutura familiar e maior apego parental

podem ser fatores mais determinantes para o transbordamento dos efeitos do Perry Preschool
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Program. A educacdo também ¢é descrita como varidvel de resposta a melhoria
socioecon0mica em trabalhos como os de: Hanushek & W6RBmann (2010); Gertler et al (2014);
Patrinos (2016); Psacharopoulos & Patrinos (2002); Pissarides (2000); Hannum & Xie (1996);
Montenegro & Patrinos (2014); Krueguer & Lindahl (2001).

Além do desempenho econdmico, alguns autores se debrucam sobre a relagao entre
educacdo e a salde da populacdo. Campbel at al 2014, analisando dados do Carolina
Abecedarian Project (CAP)*, descobriram que criancas do grupo tratamento apresentavam
menores fatores de risco para doencas cardiovasculares na idade de 30 anos, sobretudo os
homens. Entre os achados, os autores encontraram uma média de pressao arterial sistélica
menor no grupo tratamento que no controle (média de 126 no grupo de tratamento e 143 no
grupo controle).

Fisher, Karlsson & Nilsson (2021) estudando os efeitos da escolaridade obrigatdria na
Suécia encontraram que ela aumentou as perspectivas de sobrevivéncia no grupo de
tratamento. Eles estimaram que a taxa de sobrevida em 50 anos aumentou 3,2% devido a
reforma. Em “Education: a missed opportunity for public health intervention”, Cohen & Syme
(2013), apresentam uma revisao da literatura sobre relagdes de causalidade entre as duas
varidveis. Para os autores, os trabalhos apresentados em sua revisao ilustram bem que uma
educacdo de qualidade tem impacto no desenvolvimento neural, no envelhecimento bioldgico
e na qualidade de vida. O que precisaria ser mais explorado, na verdade, é entender quais os
elementos especificos da educagao, melhor influenciam uma saldde de qualidade.

Como é possivel perceber, uma educacdo de qualidade (com equidade) é peca
fundamental para que a sociedade possa romper com a perpetuagao do ciclo de pobreza,
garantindo aos individuos uma mobilidade socioeconémica ascendente. Por essa razdo, os
estados-membros da ONU, se comprometeram, através da Resolucdo 70/1° de 2015, a
adotarem um plano de agdo com o intuito de garantir que todos possam ter um

desenvolvimento econdémico, social e ambiental, melhorando assim, as condi¢es de vida de

4 De acordo com Campbel et al (2014) o Carolina Abecedarian Project: “Foi concebido como um experimento
social para testar se um ambiente estimulante da primeira infancia poderia prevenir o desenvolvimento de
retardo mental leve em criangas desfavorecidas. O estudo foi realizado entre 1972 e 1977 que viviam em Chapel
Hill ou perto de Chapel Hill, Carolina do Norte”.

> Disponivel em:
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A RE
S 70 1 E.pdf Acesso 31/05/2022



https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES_70_1_E.pdf
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES_70_1_E.pdf
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todos os habitantes do planeta. Esse plano de acdo recebeu o nome de Agenda 2030, por
conta do prazo estabelecido para que objetivos e metas sejam cumpridos. A agenda 2030 é
dividida em 17 objetivos que juntos possuem 169 metas®. O objetivo de nimero 4, envolve a
area da educagdo e pode ser sintetizado da seguinte forma: assegurar a educagao inclusiva,
equitativa e de qualidade, e promover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para
todos.

Na esteira da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, a Constituicdo Brasileira (de
1988) trata a educa¢dao como um direito social (art. 62) de todos e um dever do Estado e da
familia (art. 2052)’. Assim como a Organizac¢3do das Nag¢des Unidas, o Brasil, através do Plano
Nacional de Educacdo, também possui metas que para uma educacdo de melhor qualidade.

O Plano Nacional de Educagdo (PNE), aprovado em 2014, determina diretrizes, metas
e estratégias para a politica educacional no periodo de 2014 a 2024. Constituindo, assim, um
importante instrumento de avaliagdo e monitoramento da educacao brasileira. O PNE definiu
10 diretrizes que devem guiar a educacdo brasileira neste periodo e estabeleceu 20® metas a
serem cumpridas na vigéncia.

Em virtude do pacto federativo, alguns entes possuem maior responsabilidade sobre
determinadas etapas da educac¢dao publica. Nao obstante, as metas do Plano Nacional de
Educacdo e da Agenda 2030, representam um desafio para todos os entes publicos, exigindo
uma estreita colaboracdo entre eles.

No Brasil, a educacdao possui responsabilidade compartilhada pelas trés esferas de
governo (federal, estadual/distrital e municipal). Conforme previsto no artigo 23 da
Constituicdo Federal, a educagao é competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. O artigo 211 da CF e o titulo IV da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo (LDB), no que lhe concernem, deixam explicitas quais as responsabilidades de cada
uma dessas esferas. De maneira resumida, cabe ao municipio atuacdo prioritaria sobre o

ensino fundamental e a educacdo infantil; os estados/Distrito Federal atuardo

6 Todos os objetivos e metas presentes na Agenda 2030, podem ser acessadas através do endereco:
https://www.un.org/sustainabledevelopment/ Acesso 31/05/2022

7 Art. 205 da Constituicdo federal afirma que “A educac3o, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd
promovida e incentivada com a colaborac¢do da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”.

8 As diretrizes e metas do Plano Nacional de Educacdo, podem ser consultadas, na integra, através do
enderego: https://pne.mec.gov.br/18-planos-subnacionais-de-educacao/543-plano-nacional-de-educacao-lei-
n-13-005-2014



https://www.un.org/sustainabledevelopment/
https://pne.mec.gov.br/18-planos-subnacionais-de-educacao/543-plano-nacional-de-educacao-lei-n-13-005-2014
https://pne.mec.gov.br/18-planos-subnacionais-de-educacao/543-plano-nacional-de-educacao-lei-n-13-005-2014
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prioritariamente sobre o ensino médio e o ensino fundamental (l1); a unido teria como funcao
regular todo o sistema educacional brasileiro e atuar sobre o ensino superior.

A corresponsabilidade existente entre os entes federativos, na area de educagao,
obriga que todos esses atores estejam plenamente envolvidos para que as metas educacionais
possam ser alcancadas. Como pode ser observado, as metas que dizem respeito ao ensino
fundamental, tanto na agenda 2030, quanto no Plano Nacional de Educagdo, precisam de uma
forte atuacdo dos municipios brasileiros, haja vista que, mesmo com a corresponsabilidade
dos entes, os municipios ainda sdo os maiores responsdveis pela educag¢do ao nivel
fundamental.

Dessa forma, os municipios precisam ter interesse, responsabilidade e capacidade para
implementar as politicas publicas necessarias para o alcance das metas estipuladas. Nao
obstante, em relacdo a atuacdo dos municipios, um problema detectado por Grin (2018), diz
respeito ao fato que o processo de descentralizacdo desenhado na Constituicdo Federal de
1988, ndo foi acompanhado por uma melhora nas capacidades administrativas locais. Sendo
assim, a baixa qualidade das Capacidades Estatais observadas nos municipios, poderia
prejudicar o desenvolvimento de politicas publicas ao nivel local.

Entre os principais problemas educacionais temos o atraso escolar. O Plano Nacional

de Educag¢dao em sua meta de numero 2 afirma:

“Universalizar o Ensino Fundamental de 9 anos para toda a
populagdo de 6 a 14 anos e garantir que pelo menos 95% dos
alunos concluam essa etapa na idade recomendada, até o

dltimo ano de vigéncia deste PNE.” BRASIL (2014)°.

Conforme a lei n2 11.274/2006, o ensino fundamental passou a ter dura¢do de 9 anos,
com inicio obrigatério aos 6 anos. Nesse sentido, cada ano escolar possui uma idade
recomendada para ser cursada. Alunos matriculados em um determinado, mas que possuam
uma idade maior a recomendada, estdo em atraso escolar. O Atraso escolar é preocupante,

pois apresenta impacto negativo no aprendizado escolar, conforme demostrado por Sipple et

% Lei nimero 13.005, de 2014. Apresenta o Plano Nacional de Educagdo e suas respectivas metas. Pode ser
acessado através do seguinte endereco: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2014/Iei/113005.htm#anexo



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/l13005.htm#anexo
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/l13005.htm#anexo

al. (2004); Franco & Menezes-Filho (2011). Magnac & Thesmar (2002), afirmam inclusive que
estudantes em atraso escolar sdo mais vulnerdveis ao abandono escolar.

Como o ensino fundamental é majoritariamente de responsabilidade dos municipios,
é de se esperar que as prefeituras estejam atuando no combate ao atraso escolar. Entretanto,
como apontado por Grin (2018), os municipios brasileiros tém apresentado variacdes
significativas nas taxas de atraso escolar das redes municipais de ensino. A titulo de
comparacdo olharemos a situagdo dos seguintes municipios: Sobral/CE, Cabo de Santo
Agostinho/PE, Petrolina/PE, Angra dos Reis/RJ e Juazeiro/BA, Caucaia/CE, Sdo Leopoldo/RS e

Novo Hamburgo/RS.

Tabela 01: Relagdao dos municipios analisados e os seus dados de IDHM, populac¢do estimada

e Pib per Capita e Atraso Escolar para o ensino fundamental®.

MUNICIPIO UF IDHM POP. PIB Per Atraso

Estimada Capita Escolar (EF)
SOBRAL CE 0,714 212.437  21.919,49 2,9%
PETROLINA PE 0,697 359.372 20.811,26 11,5%
CABO DE SANTO AGOSTINHO 3= 0,686 210.796  47.924,83 21%
BA 0,677 219.544  20.071,32 21,8%
ANGRA DOS REIS RJ 0,724 210.171  48.212,88 27,3%
CAUCAIA CE 0,682 368.918 19.147,09 18%
SAO LEOPOLDO RS 0,739 240.378  42.740,23 24,3%
NOVO HAMBURGO RS 0,747 247.303  39.592,60 11%

Fonte: Elaboracdo do autor, com dados do IBGE (2021) e INEP (2021).

Para estimar o atraso escolar, utilizamos a taxa de distor¢do idade/série. Esse indicador
captura os alunos matriculados em determinada etapa de ensino, que estao dois anos ou mais
de defasagem em relacdo a idade recomendada pelo Ministério da Educacao.

A tabela 01, deixa claro que existe uma considerdvel variacdo na porcentagem de
alunos em situacdo de atraso escolar, nos municipios selecionados. O que justificaria essas
discrepancias? A localizacdo regional parece nao fazer diferenca, pois temos cinco municipios
nordestinos na tabela e encontramos varia¢des de 2,9% (Sobral/CE) até 21,8% (Juazeiro/BA).

Encontramos também diferencas intra-estaduais, como podemos perceber nas comparagoes

9 Dados de IDHM, Populagdo Estimada e PIB per capita, foram obtidos através do portal Cidades/IBGE,
disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/. Os dados do atraso escolar (distor¢do Idade-série) foram obtidos
através dos dados disponibilizados pelo INEP no seguinte enderego: https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-
informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais/taxas-de-distorcao-idade-serie



https://cidades.ibge.gov.br/
https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais/taxas-de-distorcao-idade-serie
https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais/taxas-de-distorcao-idade-serie
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entre Sobral/CE e Caucaia/CE; Petrolina/PE e Cabo de Santo Agostinho/PE; ou mesmo entre
Sdo Leopoldo/RS e Novo Hambugo/RS. Nem a distdncia geografica entre os municipios parece
explicar a diferenca nas taxas de atraso escolar (mostradas na tabela 01), pois Petrolina/PE e
Juazeiro/BA sdo separadas por apenas 800 metros e possuem respectivamente 11,5 e 21,8%
de atraso escolar.

O indice de Desenvolvimento e o tamanho populacional também parecem n3o explicar
a diferenca, como podemos observar na comparacdo entre os municipios de Sdo Leopoldo/RS,
Angra dos Reis/RJ, Sobral/CE. Nem mesmo a quantidade de riqueza do municipio parece fazer
diferenca, pois temos municipios com PIB per capita acima dos RS 40.000,00, como 0s casos
de Angra dos Reis/RJ e Cabo de Santo Agostinho, que possuem taxas de atraso escolar maiores
que municipios com quase metade do seu PIB per capita (casos de Sobral/CE e Petrolina/PE).

O que explicaria a discrepancia entre esses municipios? O presente estudo trabalha
com a hipdtese que as caracteristicas burocraticas dos governos locais, impactariam no
sucesso dos municipios no combate ao atraso escolar. Utilizando novamente os municipios da
tabela 1 e comparando a taxa de adequacdo docente a disciplina que leciona, podemos

encontrar resultados interessantes que ajudem a explicar os resultados distintos (tabela 2).

Tabela 02: Taxa de Adequacdo docente (2021) da rede municipal para o ensino fundamental.

Dados sdo para os anos iniciais.

MUNICIPIO ATRASO SEM FORMADO NA MESMA
ESCOLAR FORMAGAO DISCIPLINA (LIC/ ou
BACH c/PED*)

CE 2,9% 1,50% 79,6%
PE 11,5% 0,50% 85,4%
PE 21% 22,6% 56,3%
| Juazero [T 21,8% 1,1% 72,9%
RJ 27,3% 15,4% 62,5%
CE 18% 1,7% 70,8%
RS 24,3% 9,6% 67,4%
RS 11% 3,6% 85,4%

Fonte: Elaboragdo do autor, com dados do INEP (2021).

* Docentes com formac3o superior de licenciatura na mesma disciplina que lecionam, ou bacharelado na mesma

disciplina com curso de complementacéo pedagdgica concluido.
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Ao observarmos as tabelas 01 e 02, podemos constatar que mesmo com maior PIB per
capita, os municipios de Cabo de Santo Agostinho/PE e Angra dos Reis/RJ possuem a menor
porcentagem de docentes com formacdo adequada para a disciplina que leciona (anos
iniciais). Enquanto Sobral/CE, Petrolina/PE, Caucaia/CE e Novo Hamburgo/RS, possuem mais
de 70% dos professores com formacdes especificas para a area que leciona (79,6%, 85,4% e
70,8% e 85,4%, respectivamente), Cabo de Santo Agostinho/PE e Angra dos Reis/RJ possuem
menos de 65% de adequacdo docente (56,3% e 62,5%, respectivamente).

Pior ainda, Cabo de Santo Agostinho/PE e Angra dos Reis/RJ e Sdo Leopoldo, possuem
uma elevada proporg¢ao de docentes ministrando aulas, sem formacado alguma. Todos os
outros municipios da tabela, possuem um quantitativo de professores sem formagdo menor
que 4%. A adequagdo docente é uma das varidveis que acreditamos possa servir para mostrar
gue as caracteristicas da burocracia local impactam no atraso escolar.

Com o intuito de oferecer uma contribuicdo sobre a tematica, a tese sera organizada
em cinco capitulos: o primeiro discorrerd sobre a fundamentacdo teérica da Capacidade
Estatal; o segundo capitulo sobre as caracteristicas da educagao publica brasileira; na terceira
parte dessa tese serdo apresentado as varidveis estudadas, a hipdtese e os modelos
estimados; o quarto capitulo apresentara a evolugdo do atraso escolar e das varidveis
relacionadas a capacidade estatal, nos municipios brasileiros; por fim, o ultimo capitulo sera
utilizado para averiguar se existe ou ndo uma relacdo causal entre capacidade estatal e atraso

escolar.
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2 ESTADO DA ARTE DOS ESTUDOS SOBRE CAPACIDADE ESTATAL

2.1 CONCEITUANDO CAPACIDADE ESTATAL

As primeiras décadas do século XX, foram proficuas na discussao sobre o papel que o
Estado deveria ter na sociedade. Ja nessa época, os académicos e analistas de teoria estatal
apontavam as caracteristicas do estado como elementos determinantes para o sucesso ou
fracasso no desenvolvimento. Nesse sentido, cabia aos estudos analisarem as possiveis falhas
observadas nos paises em desenvolvimento e identificar as respostas baseadas nos modelos
de sucesso encontrados nos paises desenvolvidos. (SOUZA 2017).

Cumpre lembrar também que no final da década de 20, mais precisamente em 1929,
o mundo foi assolado por uma gigantesca crise econdmica que levou a faléncia diversos
segmentos da economia. Em paralelo, tivemos duas guerras mundiais que comprometeram a
capacidade de recuperacdo da iniciativa privada, por si sé. As leis nacionais de Recuperac¢ao
Industrial (National Recovery Administration-NIRA) e Ajuste Agricola (Agricultural Adjustment
Administration-AAA), criadas sob o guarda-chuva do New Deal, sdo dois exemplos de leis
desenvolvidas sob a dtica da intervencdao governamental e do Estado como um agente do
desenvolvimento e da reestruturacdo econémica (SKOCPOL & FINEGOLD 1982).

Nesse sentido existia uma forte corrente advogando que caberia ao Estado, oferecer
as condicOes para que a economia pudesse ser resgatada e os paises caminhassem para o
desenvolvimento. Ao longo das décadas seguintes, cientistas sociais e politicos profissionais,
passaram a questionar o papel do estado no desenvolvimento. Atualmente ndo existe um
consenso ou mesmo uma visao hegemonica na literatura académica sobre o papel do estado
no desenvolvimento (AGUIAR & LIMA, 2019; GOMIDE, PEREIRA E MACHADOQ, 2017).

Peter Evans (1993) e Pecanha (2014), pontuam que as reflexdes sobre o papel do
estado teriam ocorrido em trés ondas. A primeira diz respeito a visdo das primeiras décadas
do século XX, que apontam o Estado como responsavel pela modernizacao dos paises e um
indutor do desenvolvimento. A segunda onda ocorre na década de 70, sendo influenciada pelo
pensamento neoliberal e pela dificuldade Estatal de promover o desenvolvimento em varios
paises pobres. Pesquisadores dessa onda desenvolveram a teoria chamada de rent-seeking,
gue segundo Pecanha (2014) visa estabelecer uma relagdo de troca por meio de um mercado

entre grupos sociais e burocratas em que vigoraria o pressuposto racional maximizador de
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ganhos privados. Ou seja, o Estado seria apenas um palco onde grupos sociais disputavam o
poder.

Cingolani (2013), Jessop (2001) e Aguiar & Lima (2019), preferem dividir os estudos
sobre a atuagao estatal em duas ondas. A primeira na Europa e a segunda nos Estados Unidos.
Os primeiros estudos a importancia do estado ocorreram, segundo Cingolani (2013), na
Europa e tinha como objetivo uma reavaliagdo da visdao marxista do estado. Para esses
autores, os efeitos redistributivos, encontrados nas economias de bem-estar social, poderia
significar algum grau de autonomia do estado frente a elite dominante, como pode ser visto
nos trabalhos de Miliband (1969) e Offe (1972). Essa visdo contrastava com o observado na
teoria marxista tradicional, onde as elites capturam o estado para perpetuacdo do sistema
capitalista e do seu proprio beneficio. Essa primeira onda descrita por Cingolani (2013), Jessop
(2001) e Aguiar & Lima (2019) estd inserida temporalmente na primeira onda de Evans (1993)
que durou até o final da década de sessenta, inicio de setenta.

Evans (1993) ao estabelecer sua classificacdo, considerando todo o processo de
reflexdo sobre a atuagdo estatal. Por essa razao, ele considera os estudos que confrontavam
a atuacdo do estado como uma segunda onda. Cingolani (2013), Jessop (2001) e Aguiar & Lima
(2019), ao categorizar suas ondas leva em consideragdao apenas os estudos que tratam o
estado como um ator relevante, por essa razao vemos apenas duas categorias. Ndo obstante,
a terceira categoria de Evans (1993) e a segunda de Cingolani (2013), Jessop (2001) e Aguiar
& Lima (2019), correspondem ao mesmo momento.

Aterceira categoria, descrita por Evans (1993) ou a segunda de Cingolani (2013), Jessop
(2001) e Aguiar & Lima (2019), surge nos Estados Unidos e segundo estd muito ligado a visdo
do monopdlio do poder coercitivo e da formacdo de quadros profissionais de qualidade,
permanentes e com autonomia. O livro Bringing the State Back in, publicado em 1985 por
Evans, Skocpol & Rueschemeyer, pode ser considerado um marco do inicio dessa terceira
onda. No livro, encontramos um compilado de artigos que questiona essa visdo do Estado
apenas como uma arena de disputa entre grupos politicos. O Estado é visto como um ator
politico, e ndo apenas isso, passa a ser visto como o ponto de referéncia na analise. Essa
abordagem de destaque para a atuacao estatal, passou a ser vista conhecida state-centered,
em oposicdo a visdo pluralista e marxista centrada nos grupos no papel de grupos politicos
(society-centered) (SOUZA, 2017; PECANHA, 2014; GOMIDE, PEREIRA & MACHADO,2017;
CINGOLANI 2013; AGUIAR & LIMA 2019).
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Cingolani (2013), destaca o trabalho de Evans, Skocpol & Rueschemeyer na busca por
trazer o Estado para o centro da discussdao, mas pondera também a existéncia de outros
trabalhos anteriores que vdo na mesma linha, sdo os casos de: Tilly (1975), Skocpol (1979) e
Skocpol & Finegold (1982). Tilly (1975) procurou analisar o papel da guerra na formagdo dos
Estados Nacional na Europa ocidental. Skocpol (1979), por sua vez, analisa as revolucgdes
sociais ocorridas na Franga, Russia e China e procura estimar o papel que o Estado
desempenha na eclosdo dessas revolugdes. Ja Skocpol & Finegold (1982), publicado trés anos
antes de Bringing the State Back in, analisa o papel e as caracteristicas da burocracia no
processo de implementacdo do National Recovery Administration e do Agricultural
Adjustment Administration (CINGOLANI, 2013).

No ambiente académico, os trabalhos que procuram entender a atuac¢do estatal estao
organizados na linha de pesquisa sobre “Capacidade Estatal”. Pesquisadores tém empregado
Capacidades Estatais para explicar os mais diversos fenbmenos como, por exemplo:
Democracia, Gestdo de Politicas Publicas, Corrupc¢do. Apesar do crescente numero de
trabalhos sobre capacidade estatal (NASCIMENTO 2018; ARAUJO 2019; FUKUYAMA 2013;
BERSCH, PRACA & TAYLOR 2017; BERWICK & CHRISTIA 2018; CARDOSO & MARENCO, 2019;
CHUAIRE, SCARTASCINI & TOMMASI 2014; DELL, LANE & QUERUBIN 2015; ENRIQUEZ &
CENTENO 2012; JULIANO 2016; SOIFER 2012; VACCARO 2020; SEGATTO, EUCLYDES E ABRUCIO
2021; KHEMANI, 2016), a literatura académica carece de um consenso sobre qual é o conceito
de Capacidade Estatal. Podem ser encontradas desde definicdes generalistas como “A
capacidade de empreender e promover acdes coletivas de forma eficiente (Banco Mundial,
2007)” até definicOes mais especificas: “Capacidade do Estado como a capacidade de planejar
e executar politicas e aplicar leis de forma limpa e transparente (FUKUYAMA 2004)".

Além da dificuldade de se definir o conceito de Capacidade Estatal, também
encontramos a existéncia de muitos termos que sdo comumente utilizados como sindnimo de
capacidade estatal, por exemplo: eficdcia governamental, forca do estado, governanga,
capacidade governativa, entre outros (HANSON & SIGMAN 2013; NASCIMENTO 2021).

Outro problema em torno do conceito de capacidade estatal é a utilizacdo de
explicagGes circulares. Destacado por Kocher (2010), essas elucida¢des tautoldgicas estariam
presentem em muitos dos trabalhos sobre capacidades estatais.

“Take, for instance, the claim that an insurgency broke out in

Afghanistan in 2006 because of the Afghan state’s low
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capacity.[iv] Just what capacity is at issue here? Presumably it
is the capacity to prevent insurgencies, not the capacity to
grow opium poppies or protect the Presidential palace. If that
is correct, then the theory reduces to the claim that an
insurgency broke out because the state lacked the capacity to
prevent an insurgency, which is circular and therefore trivially

true (KOCHER, 2010)”.

Isso ocorreria por conta do uso genérico do termo. Gomide, Pereira & Machado (2017)
também compactuam dessa interpretacdao e defendem que a melhor maneira de combater
essa circularidade seria justamente a decomposi¢ao do conceito de capacidade estatal em
seus atributos especificos. Gomide, Pereira & Machado (2017) procuram tratar a Capacidade
Estatal a partir da decomposicdo de conceitos proposto por Goertz (2006). Para esse autor,
um conceito deve ser separado por niveis: ontoldgico, constitutivo e indicativo. O nivel
ontolégico diz respeito na composicdo do fenbmeno, em seu elemento “cognitivamente
central” (para empregar o termo adotado por Goertz 2006; Gomide, Pereira & Machado
2017). O segundo nivel é tratado como sendo as dimensdes que irdo ajudar a explicar os
mecanismos causais e, por fim, o terceiro nivel diz respeito aos indicadores que
operacionalizardo as dimensdes apresentadas no segundo nivel (GOERTZ, 2006, GOMIDE,
PEREIRA & MACHADO 2017). Para facilitar o entendimento, Gomide, Machado & Albuquerque

(2021), procuraram ilustrar a definicdo de Goertz 2006, através da seguinte representacdo:
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Gréfico 01: Gomide, Machado & Albuquerque (2021), apresentam na ilustracdo a concepcao

em trés niveis, conforme fora proposto por Goertz (2006).

Indicador

Dimensdo

1 Indicador

Indicador

Indicador

Conceito DlmZHSﬁO Indicador
Indicador

Indicador

Dimensao : .

N Indicador

Indicador

Fonte: Gomide, Machado & Albuquerque (2021).

Conforme fora ilustrado, o segundo nivel (conhecido como constitutivo) apresentam
as dimensdes que irdo compor o conceito de Capacidade Estatal. Como podera ser observado
na proéxima secao desse capitulo, existem vdrias dimensdes da capacidade estatal e o
pesquisador precisara analisar o objeto de estudo para definir quais as dimensdes irdao

constituir o segundo nivel do conceito de Capacidade Estatal.

2.2 DIMENSOES DA CAPACIDADE ESTATAL

A interpretacdo que os pesquisadores adotam para estabelecer seu conceito de
Capacidade Estatal é impactada pela perspectiva que eles utilizam para tratar sobre o tema.
De acordo com Cingolani (2013), a Capacidade Estatal seria um conceito multidimensional e a
sua definicdo sera um resultado das dimensdes em que os pesquisadores decidem adotar nos

seus trabalhos. Para a autora, sete dimensdes podem estar presentes no conceito de
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Capacidade Estatal, sdo elas: 1- Coercitiva, 2-Fiscal, 3- Industrializante; 4-Relacional, 5-Legal,

6-Politico e 7-Administrativa.

2.2.1 Dimensao Coercitiva

A Dimensao Coercitiva diria respeito a capacidade do Estado monopolizar o uso
legitimo da forga fisica dentro do seu territério, mantendo a ordem interna e prevenindo
ameacas externas. Por tratar de analisar elementos que sdo cruciais e inerentes a existéncia
dos Estados Nacionais, foi uma abordagem utilizada a exaustdao nos primeiros trabalhos sobre
capacidade estatal.

Os trabalhos de Tilly (1979) e Skocpol (1979), ja mencionados nesse capitulo, sdo
6timos exemplos de estudos que utilizam a dimensdo coercitiva como elemento de segundo
nivel, em sua definicdo de capacidade estatal. Nos ultimos anos, por conta do florescimento
de novos conflitos ao redor do globo, o uso dessa dimensdo nos trabalhos de capacidade
estatal tem recebido maior atencdo. Fearon & Laitin (2001), recorreu a avaliagdo sobre o
poder coercitivo do estado para analisar o risco de insurgéncias. De acordo com o autor, o
senso comum atribui a questdes étnicas e/ou religiosas os motivos pelos quais determinados
paises teriam maior, ou menor probabilidade de se envolver em uma guerra civil. Nao
obstante, os autores destacam que Estados coercitivamente fracos é que criam as condicdes
para que as insurgéncias possam ocorrer. De forma resumida, Fearon & Laitin (2001)
argumentam que “os insurgentes sao mais capazes de sobreviver e prosperar se o governo e
os militares a que se opdem forem relativamente fracos — mal financiados,
organizacionalmente inaptos, corruptos e mal-informados sobre os acontecimentos no nivel
local”.

Nascimento (2021), por sua vez, ao analisar a relacdo entre capacidade estatal e
democracia, recorre a dimensao coercitiva para avaliar se estados com melhor aparato
coercitivo possuem: 1-menores chances de queda de um regime democratico; 2-maiores
chances de transicdo democrdtica e 3-maiores niveis de democracia. Nascimento (2021)
através de seus resultados, pode constatar que existe, sim fortes efeitos da capacidade
coercitiva sobre o desenvolvimento democratico. Todas as hipdteses relacionadas ao poder
coercitivo foram confirmadas. Outros exemplos de trabalho que avaliam o poder coercitivo

do estado sdo: Gueddes (1996); Back & Hadenius (2008); DeRouen et al. (2010).
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2.2.2 Dimensao Industrializante

A Capacidade Industrializante seria também chamada de Capacidade Transformadora,
por representar a forga que o Estado teria para impactar e transformar a economia do pais.
Sdo consideracbes sobre como o Estado pode ser um indutor da industrializacdo, da
modernizacao da agricultura e provedor de infraestrutura necessaria para o desenvolvimento
socioeconomico do pais (CINGOLANI, 2013).

Os estudos focados em um Estado desenvolvimentista se concentram nessa dimensao.
Um exemplo de trabalho nessa area é o estudo de Arbix & Martin (2010) sobre o
desenvolvimentismo e o fundamentalismo de mercado no Brasil. Os autores pontuam que
mesmo com questionamentos sobre um possivel declinio do estado, os governos latino-
americanos pos anos 2000, ampliaram a escala de intervencdo estatal na economia de seus
paises. Arbix & Martin (2010), devolvem ao Estado o protagonismo, como responsavel pelo
desenvolvimento, contudo argumentam que esse Estado desenvolvimentista ocorreria de
uma forma diferente do observado em décadas anteriores, compativel com “democracia
politica e economias abertas”.

Analisando politicas publicas desenvolvidas no Brasil, pds-anos 2000, como o:
programa de aceleracdo do crescimento (PAC); a politica industrial nacional; e o plano de
ciéncia e tecnologia, Arbix & Martin (2010) acreditam que o Brasil estaria em passo de
consolidacao de um novo modelo de:

an enabling position of pro-market intervention
via competitiveness policy and astronger role in
providing social services and benefits that is
increasingly linked to fostering market inclusion
for the previously underserved and excluded and
not simply transferring income in targeted fashion

to the poor (ARBIX & MARTIN, 2010).

De acordo com Pires & Gomide (2014), ao intensificar a intervencdo estatal na
economia, por meio de politicas industriais (PAC, o Plano Brasil Melhor, a Politica de
Desenvolvimento produtivo), o Brasil oferece argumentos para que pesquisadores possam

discutir a possibilidade do surgimento de um novo modelo de desenvolvimentismo estatal.
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Além de Arbix & Martin (2010) outros autores estariam analisando o Estado brasileiro sob a
dimensao industrializante, podemos citar: Fiani (2012) Boschi & Gaitan (2009); Novy (2009);
Bresser-Pereira e Theuer (2012). Na literatura académica internacional destacam-se os

trabalhos de Rueschemeyer & Evans, (1985); Evans (1995) e Weiss (1998).

2.2.3 Dimensdo Legal

A Capacidade Legal estaria relacionada com a for¢a que as leis teriam, na pratica, de
garantir que acordos e compromissos estabelecidos previamente, sejam, de fato, respeitados
(CINGOLANI, 2013; AGUIAR & LIMA, 2019). Cingolani (2013), aponta que os estudos iniciais
que trabalhavam com essa dimensdo, consideravam a ideia de um estado minimo, mas que
essa Vvisdo passou a ser revista nos trabalhos mais recentes, inclusive com a adicdo de mais de
uma das dimensdes de capacidade estatal.

Um trabalho de destaque que podemos citar é o de Besley & Person (2009). Nele, os
autores ponderam que uma das caracteristicas necessarias ao desenvolvimento seria a
capacidade de garantir que os acordos e contratos firmados possam ser cumpridos. A
habilidade de obrigar os seus cidaddos e empresas a honrarem 0s seus compromissos,
garantiria aos mercados previsibilidade, caracteristica fundamental para que o setor privado
possa se sentir seguro de investir no pais. Além da capacidade legal, Besley & Person (2009)
irdo avaliar outra dimensao da capacidade estatal: a capacidade fiscal (que sera discutida no
préximo tépico).

Utilizando as capacidades fiscais e legais como varidveis dependentes, os autores
procuram entender quais as caracteristicas que ajudariam na construcao dessas capacidades.
Entre os achados, Besley & Person (2009), perceberam que o desenvolvimento de agendas
politicas de interesse comum (os autores utilizaram o exemplo de combate a guerras), a
estabilidade politica e a presenca de instituicbes politicas inclusivas seriam varidveis
independentes em relacdo de causalidade com a construcdo das capacidades legais e fiscais.
Outros exemplos de trabalhos com capacidade legal sdo: Fukuyama (2004); McBride, Milante
& Skaperdas (2011); Besley & Person (2007); Anastasia & Las Casas (2016); Besley & Persson
(2011); Dincecco & Katz (2016)
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2.2.4 Dimensao Fiscal

A perspectiva fiscal (CINGOLANI, 2013) seria a capacidade do Estado de extrair recursos
da sociedade, além de gerenciar informacgdes, possuir agentes confidveis para gerenciar a
receita e garantir o cumprimento da politica tributaria. (CINGOLANI, 2013; AGUIAR & LIMA,
2019).

Conforme fora supracitado, Besley & Person (2009) além de trabalharem com a
dimensdo legal, inseriram em seu trabalho a capacidade fiscal como um elemento
fundamental para o desenvolvimento do Estado. Nascimento (2021) em suas analises sobre a
relagdo democracia e capacidade estatal também avalia a dimensao fiscal. Para a autora, a
capacidade de garantir o cumprimento da politica tributdria seria uma variavel que exerceria
influéncia positiva em relacdo aos niveis de democracia, as maiores chances de transicao
democratica e as menores chances de queda de um regime democratico. Ndo obstante, ao
contrdrio do que é frequentemente apontado na literatura, Nascimento (2021), ndo
encontrou um efeito causal entre a capacidade fiscal e democracia. Ou seja, a capacidade de
garantir o cumprimento da politica tributdria ndo consegue aumentar os niveis de democracia,
as chances de transicdo democratica, ou mesmo evitar a queda de democracias. Outros
trabalhos que se valem da capacidade fiscal para avaliar a for¢a do Estado sdo: Tilly (1975);
Slater (2011); Wang & Hu (2001); Wang (2003); Dincecco & Prado (2012); Cardenas (2010);
Besley & Person (2008).

2.2.5 Dimensao Relacional

Capacidade Relacional visa capturar a medida em que o Estado penetra na sociedade
e internaliza interacbes sociais dentro das suas acdoes (CINGOLANI 2013). Para o
desenvolvimento de politicas publicas, o Estado comumente precisara interagir com diversos
setores da sociedade civil. A titulo de exemplo, podemos citar o desenvolvimento da Base

Nacional Comum Curricular, no Brasil.
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A Constituicdo Brasileira de 1988, j& previa em seu art. 210! o estabelecimento de
conteudos minimos que deveriam ser ofertados para os alunos do ensino fundamental. Em
1996, a necessidade de um curriculo base foi estendida a toda educacdo basica’?, através da
aprovacdo da lei N2 9.394/96. A LDB (Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo), como ficou

conhecida a lei N2 9.394/96, afirmava em seu art. 26:

“Os curriculos do ensino fundamental e médio
devem ter uma base nacional comum, a ser
complementada, em cada sistema de ensino e
estabelecimento escolar, por uma parte diversificada,
exigida pelas caracteristicas regionais e locais da
sociedade, da cultura, da economia e da clientela

(Versdo original®® do art. 26) (BRASIL 1996).

N3o obstante, mesmo com a previsao legal para o desenvolvimento e implementacao
de uma base nacional, a BNCC sé fora sancionada nos anos de 20174 e 2018'> . Pois, antes de
ser formatada, precisou ser discutida com todos os setores envolvidos e precisou contar com
0 engajamento, a articulacdo e da sociedade civil. Ainda mais para conseguir compatibilizar

interesses distintos por parte dos atores sociais e politicos envolvidos. A primeira e segunda

11 Art. 210 da Constituicdo Federal afirma que “Ser3o fixados contetidos minimos para o ensino fundamental,
de maneira a assegurar formacao basica comum e respeito aos valores culturais e artisticos, nacionais e
regionais.” Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm

12 A LDB em seu artigo n2 21 inciso | afirma que a educagio bésica é formada pela educacdo infantil, ensino
fundamental e ensino médio. http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9394.htm

130 artigo n? 26 da LDB passou a vigorar com redacdo diferente gracas a aprovagdo da Lei n? 12.796/2013. A
redacdo em vigor para o artigo n2 26 é: Os curriculos da educacdo infantil, do ensino fundamental e do ensino
médio devem ter base nacional comum, a ser complementada, em cada sistema de ensino e em cada
estabelecimento escolar, por uma parte diversificada, exigida pelas caracteristicas regionais e locais da
sociedade, da cultura, da economia e dos educandos. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I19394.htm

14Em 20 de dezembro de 2017, a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) da educac3o infantil e do fundamental,
foi homologada pelo entdo Ministro da Educagdo, Mendonga Filho (Portaria 1.570/2017). Em abril de 2017, o
MEC encaminhou para o Conselho Nacional de Educagdo (CNE) a versao final da BNCC para a educagdo infantil e
ensino fundamental. A homologacdo em dezembro ocorre apds aprovagdo do Conselho Nacional de Educacado
(CNE). Disponivel em:
http://basenacionalcomum.mec.gov.br/images/historico/PORTARIA1570DE22DEDEZEMBRODE2017.pdf

15 A Base Nacional Comum Curricular (BNCC) para o ensino médio, fora homologada em 14 de dezembro de
2018, pelo entdo Ministro da Educagdo Rossieli Soares. Assim como na BNCC para o ensino infantil/médio, a
homologacdo do documento fora precedido de consultas publicas e avaliagdo do Conselho Nacional de
Educacdo (CNE), a linha do tempo da BNCC pode ser vista em: http://basenacionalcomum.mec.gov.br/historico



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9394.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9394.htm
http://basenacionalcomum.mec.gov.br/images/historico/PORTARIA1570DE22DEDEZEMBRODE2017.pdf
http://basenacionalcomum.mec.gov.br/historico
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conferéncia nacional de educacdo (CONAE), realizadas respectivamente em 2010 e 2014; O
seminario Interinstitucional de 2015; os Semindrios Estaduais da Conselho Nacional de
Secretarios de Educacdo (Consed) e da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao
(Undime) em 2016; foram alguns dos momentos que as instituicdes da sociedade civil ligadas
a educacdo, tiveram a oportunidade de discutir o desenvolvimento de uma base curricular
comum para todo o pais.

Cumpre lembrar que tanto para o desenvolvimento da BNCC para o ensino
infantil/fundamental como da BNCC para o ensino médio, a populagdo pode contribuir com
sugestOes para o aprimoramento do texto. Na primeira versdao da BNCC infantil e médio, a
consulta publica recebeu mais de 12 milhdes de contribuigdes da populagao.

Nesse sentido, os autores que procuram utilizar essa dimensao, tem por objetivo
analisar a capacidade do Estado de interagir com os movimentos sociais e organizacées da
civil, e levar suas demandas em consideracdao no planejamento de politicas publicas. Essa
interlocucdo ocorreria pela instituicdo de canais de cooperacdo (GOMIDE, PEREIRA E
MACHADO, 2017), como pode ser visto no exemplo supracitado dos seminarios estaduais de
discussdo da Base Nacional Comum Curricular realizados em parceria do MEC com o CONSED
e UNDIME.

Um bom exemplo do uso de capacidades relacionais é o trabalho de Pereira (2014),
sobre o processo decisério e de implementacdo da construcdo de uma usina hidrelétrica em
Belo Monte, no estado do Parad/Brasil. A hipétese do trabalho é que grupos socialmente
vulneraveis (indigenas, ribeirinhos, agricultores, entre outros) que serdo impactados pela
usina hidrelétrica, conseguem exercer alguma influéncia no processo decisério das
burocracias estatais. Utilizando majoritariamente métodos qualitativos, o trabalho de Pereira
(2014) procura entender a formacao de capacidades estatais a partir da relacdo entre grupos
sociais e a burocracia estatal. Para a autora, existiria um fluxo bidirecional onde o Estado
impacta a atua¢do dos grupos sociais, mas também é impactado por esses grupos. Entre os
achados da pesquisa, podemos perceber que os atores sociais realmente influenciariam a
atuacdo estatal, entretanto a caracteristica dos atores e forma como eles atuam parece
responder melhor sobre o grau de influéncia esperada.

Os autores favoraveis ao projeto apresentavam um elevado grau de homogeneidade,
coesdo e de defesa de pautas desenvolvimentistas. Em contraste, grupos contrarios a

construcdo da usina hidrelétrica de Belo Monte, onde estdo posicionados 0s grupos
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socialmente vulnerdveis (objeto de interesse da pesquisa), apresentam elevada
heterogeneidade de demandas. Essas caracteristicas teriam moldado a forma de interlocucao
desses grupos com as burocracias estatais. Enquanto os grupos contrdrios (e socialmente
vulneraveis) interagiam com atores marginais ao processo (como o IBAMA), a articulagao do
grupo favoravel foi realizada com atores politicos com elevado poder de influéncia e de
decisdo (PEREIRA, 2014).

Em seus resultados, Pereira (2014) encontrou que mesmo os atores marginalizados
conseguem exercer alguma influéncia na atuacgdo estatal, isso pode ser visto através das
mudancas realizadas na constru¢ao de condicionantes para a aprovagao da licenga ambiental.
Todavia, os ganhos obtidos pelos grupos marginalizados, foram muito aguém do que eles
demandavam, razdo pela qual a autora afirma que esses grupos tiveram “conquistas parciais”.
O grupo social que verdadeiramente conseguiu alcancar a maioria de suas demandas, foi
justamente o grupo favoravel a implementacao da usina hidrelétrica em Belo Monte. Outros
autores que trabalham com capacidade relacional sdo: MANN (2008); LAITIN (1985);
KATZNELSON (1985); EVANS (1985); MIGDAL (1988);

2.2.6 Dimensdo Politica

A penultima dimensao seria a Politica. Ela estaria frequentemente relacionada ao
poder dos lideres eleitos reforcarem suas prioridades politicas frente a outros atores
institucionais (CINGOLANI 2013; AGUIAR & LIMA 2019), pode ser entendido também como
poder de agenda dos eleitos (ANASTASIA E LAS CASAS, 2016).

Anastasia & Las Casas (2016), ao estudarem as capacidades estatais relacionadas a
cooperacdo internacional entre Brasil, China e Africa do Sul, avaliam os arranjos institucionais
de cada um desses paises e como elas podem moldar a natureza dessa cooperacdo. Para sua
pesquisa, as analisam capacidade estatal sob quatro dimensdes: Legal, Politica, Relacional e
Administrativa.

Um ponto interessante da sua conceituacdo de capacidade estatal empregado no
trabalho de Anastasia & Las Casas (2016), é a apresentacdo das correspondéncias entre as

diferentes dimensdes da capacidade estatal. Segundo as autoras:
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“as capacidades legais constituem a moldura analitica
gue abriga todas as demais; a consideracdo das
capacidades relacionais remete a analise dos padrdes
de interacdo entre os setores publico e privado; a
consideracdo das capacidades politicas remete a
andlise das relagbes entre os poderes Executivo e
Legislativo; e, finalmente, a consideracdo das
capacidades  administrativas/de  implementac&o
remete a analise da coordenacdo intragovernamental”

(ANASTASIA & LAS CASAS, 2016).

De forma a facilitar o entendimento, Anastasia & Las Casas (2016) apresentaram em
seu artigo uma matriz analitica com o intuito de descrever as correspondéncias entre as
dimensdes das capacidades estatais, bem como quais instituicdes estdo inseridas em cada
uma dessas dimensdes. A matriz de Anastasia & Las Casas (2016) pode ser observada na figura

1.

Figura 1: Matriz Analitica das dimensdes da capacidade estatal utilizadas em Anastasia & Las

Casas (2016).

Setor pablico

Capacidade politica

Capacidade relaciona

Fonte: Anastasia & Las Casas (2016). disponivel em:

https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livro_capacidades.pdf
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Em relacdo a dimensdo politica, as autoras encontraram que as instituicoes
influenciam no comportamento dos atores e na interagao entre eles. No caso chinés, a
fragilidade do legislativo prejudica o desenvolvimento, o exercicio da capacidade politica. No
Brasil e na Africa do Sul, por sua vez, apresentam configuracdes mais sofisticadas, com um
numero maior de atores e de mecanismos institucionalizados, fortalecendo o exercicio da
capacidade politica. Essa caracteristica, observada no Brasil e na Africa do Sul, garantiria maior
simetria de atuagdo e a probabilidade de maior conformidade entre esses Estados.

Em Acemoglu, Ticchi & Vindigni (2011), os autores utilizam a dimensao politica para
entender a persisténcia de Estados Ineficazes. Na visdo dos autores, grupos de elite se valem
de praticas clientelisticas para perpetuacdo de seu poder. Dessa forma, é de interesse dessas
elites que a organizacao burocrdtica do Estado seja realmente ineficiente, pois assim facilitaria
a manutencdo do poder. Os autores ponderaram ainda que essa intima relacdo entre
burocracia e elites politicas acaba por incentivar a promoc¢dao de um inchago na maquina
estatal, com o Unico objetivo de aumentar o suporte politico para essas elites. Acemoglu,
Ticchi & Vindigni (2011) pontuaram ainda que a desigualdade de renda incentiva a relacao
mais proxima entre burocratas e elite politica, o que acabaria por incentivar a manutencdo de
estados ineficientes. Hendrix (2010); Weaver & Rockman (1993), sdo outros exemplos de

trabalhos que utilizam a dimensao politica da capacidade estatal.

2.2.7 Dimensdo Administrativa/Implementagdo/Burocratica

Por fim, a ultima dimensdo apresentada por Cingolani (2013) seria a Capacidade
Administrativa ou de Implementacdo, também chamada de Capacidade Burocratica (SOUZA
2015). Essa perspectiva de estudo se valeria da tradicdo weberiana sobre a relagdo do Estado
moderno com a existéncia de uma burocracia profissional. Para os defensores dessa visdo de
Capacidade Estatal, a presenca de uma burocracia especializada, distante dos debates
politicos e com estabilidade, seria fundamental para que as politicas publicas elaboradas pelo
Estado fossem implementadas de maneira eficaz.

A dimensdo administrativa é uma das mais frequentemente utilizadas nos estudos de
capacidade estatal. E alguns autores como Fukuyama (2013) a associa a ideia de boa
governanca (Cingolani, 2013). Em Souza (2015), a autora utiliza questdes como a

profissionalizacdo, qualificacdo, regras de promocéao e tipo de recrutamento, para inferir as
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caracteristicas da burocracia de Brasil e Argentina. Como resultado, foi visto que o Brasil
cumpre os requisitos levantados por Weber para a burocracia estatal, enquanto a Argentina
opta pelo recrutamento por lagos partidarios/pessoais e sem estabilidade. Nesse sentido,
pode-se inferir que o Brasil possua mais elementos para rotular a sua burocracia como
profissionalizada do que a Argentina.

Em Nascimento (2021), conforme fora mencionado anteriormente, o objetivo era
analisar a relacdo entre capacidade estatal (nas dimensdes coercitiva, fiscal e administrativa)
e democracia. Os achados permitem acreditar em uma relagao causal entre a capacidade
administrativa e as hipdteses levantadas pela autora (assim como a capacidade coercitiva).
Sendo que a capacidade administrativa teria maior efeito que as outras capacidades na
sobrevivéncia democratica, um efeito similar a capacidade coercitiva para a probabilidade de
qgue haja uma transicdo democrdtica. O efeito da capacidade administrativa, ainda que
estatisticamente significativo, seria de menor importancia para o nivel de democracia. Outros
trabalhos que utilizam capacidades administrativas sdo: Fukuyama (2004); Evans & Rauch
(1999); Hendrix (2010); Rueschemeyer & Evans (1985); Centeno (2002); Charron & Lapuente
(2010); Gomide, Machado & Albuquerque (2021); Wu, Ramesh & Howlett (2015).

2.2.8 Outras Classificagoes da Capacidade Estatal.

Ainda que bastante citada nos trabalhos académicos, a classificacdo apresentada por
Cingolani (2013) n3o € a Unica existente na literatura. Gomide (2016), por exemplo, apresenta
uma classificagdo muito similar ao proposto por Cingolani (2013), a exce¢do no caso de
Gomide (2016) é a auséncia da capacidade transformativa. Contrariando a necessidade de
categorizar Capacidade Estatal em tantas dimensdes, Hanson & Sigman (2013), argumentam
gue duas ponderacdes devem ser consideradas: 1-o foco nas fungdes centrais do Estado e 2-
A necessidade de evitar convergéncia com outros conceitos. Sendo assim, o nimero de
dimensdes é reduzido para apenas trés: Capacidade Coercitiva, Capacidade Extrativa e
Capacidade Administrativa. Nascimento (2021), por exemplo, ao analisar capacidade estatal e
democracia, utiliza justamente a classificacdo de Hanson & Sigman (2013). Nesse sentido, a
autora avalia a democracia frente a todas as dimensdes existentes na ideia de Hanson &

Sigman (2013).
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Essa tese ira se desenvolver levando em consideracdo a dimensdo Burocratica (ou
administrativa). Sendo assim, a Capacidade Estatal serd entendida como a habilidade do
Estado de implementar agBes publicas efetivas para combater os problemas da sociedade
(nivel ontoldgico). A capacidade de implementar essas agGes efetivas, ocorreria gragas a
existéncia de uma burocracia competente, profissionalizada e com boas condi¢bes para

realizar seu trabalho.

2.3 FORMAS DE SE AFERIR A CAPACIDADE ESTATAL

Ao discutirmos sobre capacidade estatal, nos debrugamos com o problema de que nao
existe uma maneira de estimar diretamente esse fenémeno. Dessa forma, o caminho para se
analisar a capacidade estatal do estado é feita indiretamente, por meio de indicadores
(GOMIDE PEREIRA & MACHADO, 2017).

Cumpre lembrar que a primeira estratégia para uma boa inferéncia da capacidade
estatal é definir com clareza o conceito que se pretende trabalhar, levando ainda em
consideracdo a necessidade de evitarmos conceituagdes tautoldgicas ou circulares. Em
Gomide Pereira & Machado (2017), os autores apontam a existéncia de muitos trabalhos na
literatura académica sobre capacidade estatal com problemas de circularidade em seus
conceitos. Lindvall & Teorel (2016), argumentam que essas explicacdes tautoldgicas ocorrem
por confusdo entre os meios para se estimar e os fins que se pretende alcancar. Nesse sentido,
Gomide Pereira & Machado (2017); Lindvall & Teorel (2016); Goertz (2006); Gomide, Machado
& Albuquerque (2021), defendem a desagregacdo em niveis ontoldgicos, constitutivos e
indicativo.

Definido a composicdo do conceito de Capacidade Estatal, os pesquisadores precisam
agora estabelecer quais os indicadores (nivel indicativo) que irdo operacionalizar o conceito.
Para Lindvall & Teorel (2016) seriam os inputs da Capacidade Estatal que poderiam ser
medidos e ndo a Capacidade Estatal em si. Ou seja, os autores advogam que o deve ser
analisado, sdo os insumos pelos quais os Estados podem realizar suas atividades, pois a
Capacidade Estatal seria “a forca da relacdo causal entre as politicas que os governos adotam
e os efeitos (pretendidos) dessas politicas”. Isso significa que a capacidade do Estado como tal
ndo pode ser medida, pois, por definicdo, relacdes causais ndo podem ser observadas (Lindvall

& Teorel 2016).
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Em Lindvall & Teorel (2016), vemos Capacidade Estatal, sob o prisma da causalidade.
Addison (2009) e Gomide Pereira & Machado (2017), por sua vez, advogam que essa relacao
de causalidade pode ser trabalhada de duas formas distintas: formativa ou reflexiva. No
primeiro modelo, as varidveis observaveis de determinado fendmeno s3do elementos
constitutivos ou formadores da capacidade estatal. Sendo assim, a capacidade estatal estd em
uma relagao causal, como uma varidvel dependente. Em sentido oposto, no modelo reflexivo,
a Capacidade Estatal é quem induz as caracteristicas de determinados fen6menos, ou seja, ela
é a variavel independente que ird impactar nas caracteristicas do objeto de estudo. Definir
qual o mecanismo da interagdo entre os distintos fendmenos é um passo fundamental para
uma correta andlise. Por essa razao, Gomide Pereira & Machado (2017) apresentam quatro
passos para o uso adequado do conceito de capacidade estatal na pesquisa cientifica:

1. Estabelecer os limites entre as varidveis dependentes e independentes, a fim
de evitar tautologias.

2. Caso a Capacidade Estatal seja utilizada como varidvel dependente, é
necessario identificar quais sdo os elementos formadores, em consonancia com
a teoria utilizada na pesquisa.

3. Caso a Capacidade Estatal seja utilizada como varidvel independente, é preciso
identificar os fatores que influenciam a atuagdo estatal (tendo em mente os
niveis constitutivos e indicativos do conceito).

4. Definir os indicadores de forma alinhada a ontologia do conceito.

Por fim, Cingolani (2013) e Aguiar & Lima (2019), destacam que existiriam trés formas
para aferir Capacidade Estatal: 1-Escolher uma medida genérica, como sdo os casos de Fearon
& Laitin (2003), Centeno (2002) e Knutsen (2013); 2-Escolher uma definicdo limitada e
unidimensional com proxies correspondentes (a titulo de exemplo temos: Souza 2016; Evans
& Rauch 1999; Cardenas 2010). 3-Escolher um composto multidimensional de indices (ou
varias medidas para cada dimensdo), como pode ser vista em: Kocher (2010); Nascimento
(2021); Aradjo (2019). A segunda abordagem é a que sera utilizada nessa pesquisa.

Analisaremos a Capacidade Estatal sob a dimensdo Administrativa (burocratica).

2.4 CAPACIDADE ESTATAL AO NIVEL SUB-NACIONAL
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Majoritariamente, os estudos sobre Capacidade Estatal tém focado sua atencdo ao
nivel nacional, analisando como os Estados se comportam quanto suas capacidades e em
muitos casos comparando entre eles. N3o obstante, é possivel encontrar importantes
trabalhos que utilizam os atores subnacionais como unidade de analise.

Em se tratando de entes sub-nacionais, o Brasil reline caracteristicas que servem de
atrativo a andlise sobre capacidades estatais ao nivel local. A Constituicdao Federal de 88, ao
estabelecer o pacto federativo, dotou os estados e municipios de condicdes de desenvolverem
e implementarem politicas publicas. Conforme pontuado por Gomes, Ferreira & Amancio
(2017), a Constituicdo utilizou uma légica de descentralizacdo politico/administrativa,
garantindo relativa autonomia e empoderamento aos municipios brasileiros. Ndo obstante, a
despeito dos principios constitucionais, as caracteristicas burocraticas e socioeconémicas sao
bastante diversas, o que pode representar uma dificuldade adicional para os municipios
poderem realizar com eficdcia as prerrogativas previstas no ordenamento constitucional
brasileiro.

Coelho, Guth & Loureiro (2020) apontam duas caracteristicas que tornam atrativos os
estudos com municipios brasileiros. A primeira é o papel dos municipios na implementacao
de diversas politicas publicas (caracteristica herdada da Constituicdo de 88, como fora
explicado por Gomes, Ferreira & Amancio, 2017). A segunda caracteristica seria uma boa
oferta de dados sobre gestdes e condi¢cdes socioecondmicas dos municipios.

Ainda que seja algo relativamente recente, é possivel constatar o surgimento de bons
trabalhos nacionais sobre capacidade estatais em um nivel municipal. Por exemplo, se valendo
da dimensdo administrativa do conceito de Capacidade estatal, autores como Arretche,
Vazquez & Fusaro (2007) e Arretche et al (2012) procuraram entender como capacidades
habitacionais poderiam influenciar nas politicas habitacionais. Em Arretche, Vazquez & Fusaro
(2007) o foco do trabalho estd sobre o Déficit habitacional, a natureza dos programas
municipais e os gastos com habitacdo nos municipios brasileiros. A partir dos resultados
encontrados, os autores puderam concluir que ha uma relacdo entre as capacidades
administrativas dos municipios e o desempenho da politica habitacional, em termos de oferta
de programas habitacionais. Encontraram ainda que quanto mais complexa a capacidade
administrativa de um municipio, mais complexa e diversificada tende a ser sua atuacdo na

oferta de unidades e na interveng¢do urbana.



43

Arretche et al (2012), entre os resultados encontrados, constata que o fato de um
municipio apresentar um érgdo especializado na politica habitacional (uma secretaria de
habitacdo) ndo foi condicdo necessaria nem suficiente para obter recursos do PAC-Habitacdo.
Contudo, contar com uma estrutura especifica de gestdo aumentou as chances de que um
municipio obtivesse recursos do PAC. Sendo possivel concluir que ndo é necessdrio ter um
o6rgao municipal de gestdao da politica habitacional para que um municipio esteja apto a
receber recursos federais. Entretanto, sua existéncia torna esse acesso provavel.

Em “Condicionantes politicos e técnicos das transferéncias voluntarias da Unido aos
municipios brasileiros”, Soares & Melo (2016) encontraram que a politica de transferéncia
voluntaria da Unido (TVU) para os municipios ndo obedece a um carater distributivo, mas sim
politico e técnico. Do ponto de vista técnico/burocratico, os municipios com menor
disponibilidade de recursos financeiros, humanos e tecnolédgicos apresentariam dificuldades
em apresentar projetos consistentes e em celebrar/executar convénios necessdarios para o
recebimento das transferéncias voluntarias.

Podemos encontrar trabalhos brasileiros sobre capacidade estatal municipal para os
mais distintos temas, como pode ser observado nos trabalhos de: Cardoso & Marenco (2019),
Grin (2020).

No artigo intitulado “Qualidade Burocratica e Performance Estatal: Desvendando a
caixa preta do municipio”, Cardoso & Marenco (2019) procuram entender a relacdo entre
capacidade estatal e desempenho institucional. O Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDH-M) e o indice Gini, foram os indicadores utilizados para se definir o
desempenho institucional. A capacidade estatal foi operacionalizada através da dimensao
técnico/administrativa e a qualidade da burocracia foi definida a partir das seguintes
caracteristicas: quantitativo de funcionarios existentes; percentual de estatutarios;
mecanismo de recrutamento e a qualificacdo desses servidores. Entre os achados, os autores
afirmam que a qualificagcdo dos funcionarios e a proporc¢ao de estatutdrios apresentam uma
influéncia sobre as varidveis dependentes analisadas. Em oposicdo, ndo foi encontrado
validacdo estatistica para a relacdo entre quantitativo de servidores e as variaveis
dependentes.

Grin (2020) em um recente artigo procurando entender o mecanismo causal entre
capacidade estatal e combate a Covid-19. A capacidade estatal atuaria como variavel

independente, enquanto o nimero de infectados e o de mortes por 100 mil habitantes seriam
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varidveis dependentes. A capacidade estatal, nas dimensGes analisadas pelos autores
(técnico/administrativas e politicas), exerceram influéncia estatisticamente com as duas
variaveis dependentes, sobretudo com a de infectados. Sendo a dimensdo politica (com a
participagdao em consdrcios intermunicipais) com melhor robustez estatistica que a dimensao
administrativa. Esses e outros trabalhos podem ser encontrados em Grin, Demarco e Abruccio
(2021) que sintetizaram de forma muito eficiente os principais trabalhos nacionais sobre

capacidade estatal dos entes municipais.

2.5 CAPACIDADE ESTATAL NA EDUCAGAO

O uso de Capacidades Estatais relacionadas a drea da educacdo pode ser observado
em trabalhos como os de: Vasquez (2012), Segatto, Euclides & Abruccio (2021), Ribeiro,
Gusmao, Rezende & Vieira SL (2020); Araujo (2019);

Vasquez (2012) analisando analisou como a Capacidade Estatal através das dimensdes
administrativas e financeiras (capacidade fiscal, para utilizar o termo de Cingolani, 2013)
podem impactar em politicas educacionais. Para isso, utilizou a média obtida na Prova Brasil
pelos alunos da rede municipal dos anos iniciais do fundamental como varidvel dependente
na drea de educacdo. O indice de Desempenho do SUS.

A capacidade estatal foi tratada como varidvel independente e operacionalizada da
seguinte forma: Capacidades Administrativas (secretaria exclusiva, de conselho e fundo
especifico, de plano e sistema municipal das politicas setoriais de educacdo e saude) e
Capacidades Financeiras/Fiscal (a receita de impostos e transferéncias constitucionais
disponiveis aos municipios em termos per capita). Os achados permitiram inferir que apenas
a capacidade fiscal exercia uma relacdo causal estatisticamente significativa (ainda que a
capacidade explicativa seja pequena).

Segatto, Euclides & Abruccio (2021), utilizando-se de entrevistas semi-estruturadas,
procuram analisar as capacidades administrativas e politico/relacional, na drea da educacdo,
em oito municipios brasileiros. Entre os resultados, os autores destacaram que o
fortalecimento das capacidades de gestdo das Secretarias seria importante para a melhoraria
da qualidade educacional. Ribeiro, Gusmao, Rezende & Vieira SL (2020), utilizando abordagem
guantitativa e qualitativa, procuraram estudar as caracteristicas da politica educacional no

Acre e suas repercussdes sobre a Capacidade Estatal. Segundo os autores, “O estudo oferece
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evidéncias de que a gestao pedagdgica e a precariedade dos processos de gestdo e das
condicdes basicas de funcionamento das escolas ainda ocupam parte relevante da agenda de
uma politica educacional que objetiva melhorar a capacidade do Estado em oferecer
oportunidades educacionais e fortalecer os niveis de equidade no pais”.

Araujo (2019), por sua vez, tem o interesse em entender a qualidade do capital
humano em municipios da paraiba. Para isso ele utiliza como proxies de capital humano a
qualidade da educacdo do ensino fundamental (inferida através da: 1-nota do IDEB;2-taxa de
distorcdo escolar; e taxa de evasdao escolar). Como varidveis independentes, a autora
apresenta o investimento por aluno e uma segunda varidvel que seria a capacidade estatal
(dimensdo burocratica). O investimento por aluno era a relacdo entre Fundeb e alunos
matriculados. A capacidade estatal, por sua vez, foi operacionalizada por meio do percentual
dos professores do ensino fundamental com nivel superior. Os resultados encontraram
corroboraram as hipdteses da autora, mostrando assim, que tanto os recursos'®, quanto a
qualificacdo’ da burocracia (professores com ensino superior) impactavam positivamente na

qualidade do capital humano (ARAUJO, 2019).

16 Segundo Araujo (2019) “aumento de RS 100,00 no gasto por aluno, eleva, em média, em até 0.2 pontos a nota
Ideb nos municipios do estado da Paraiba. Por sua vez, quando considerada a varidvel dependente taxa de
distor¢do idade/série, os dados sugerem que o aumento o aumento de 10% no investimento por aluno impacta
em 12% a redugdo da distorgdo idade/série. a elevagdo de 10% no investimento por aluno reduz em quase 2% a
taxa de evasao”.

17 Em relagdo a “capacidade estatal” Araujo (2019) conclui que “ a elevacdo de 10% na qualificacdo docente
impacta na elevagdo de quase 0.1 pontos a nota Ideb na Paraiba. Por seu turno, quando analisados os modelos
correspondentes a fluxo e abandono, a relagdo de causalidade sugere que a elevagao de 10% na qualificagdo da
burocracia reduzird em 0,3% a distor¢do idade/série e 0,2% no que tange a evasdo escolar nos municipios
analisados”.
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3 O SISTEMA EDUCACIONAL BRASILEIRO

3.1 FEDERALISMO E DESCENTRALIZAGAO.

O arranjo institucional existente no Estado brasileiro impacta decisivamente em como
as politicas sociais serdo desenvolvidas e implementadas no pais. O federalismo e a
descentralizagao, sdo duas caracteristicas que moldaram o Estado brasileiro e, por essa razao,
precisam ser compreendidos antes de entrarmos na discussao sobre o sistema educacional
brasileiro.

Os termos “federalismo” e “descentralizacdao” possuem tragcos comuns e sdao muitas
vezes apresentados como sindnimos. Nao obstante, ainda que exista uma associacdo entre
eles, os dois sdo conceitos distintos (AFONSO, 2000). Souza (1998) e Baldi (1999) destacam
gue a descentralizacdo ndo é uma condi¢do necessaria para o federalismo.

Ao falarmos de federalismo estamos abordando sobre o formato do Estado, em como
ele se organiza politicamente. Os Estados podem concentrar o seu poder em um Unico ente
(Portugal, Francga, Inglaterra) ou em multiplos (Brasil, Estados Unidos). Quando o poder é
concentrado nas maos de um unico ente, dizemos que esse sistema é unitario. Conforme
pontuado por Silva & Alves (2015), o Estado unitario possui “um Unico conjunto de autoridade
ou instituicdo de governo; um sé centro de decisdo politica e um Unico ordenamento juridico-
constitucional para todo o territério”.

O governo central pode até delegar algum poder para unidades subnacionais, mas
esses poderes podem ser retirados sem dificuldades, caso a autoridade central julgue
necessario. Ou seja, os entes nacionais ndo possuem verdadeira autonomia, como observado
em outras formas de estado (Saldanha 2009; Silva & Alves 2015). No lado oposto do espectro,
temos os modelos onde o poder é dividido em varios entes, esse formato de Estado é chamado
de federalismo. Atualmente, dos 193 estados-membros da ONU, 168 sdo governados como
estados unitarios.

Federalismo é um conceito intensamente discutido na ciéncia politica, sendo possivel
encontrar diferentes conceituacdes, como demostrado por Watts (1998); Lijphart (2008) e
Baldi (1999). Para Baldi (1999) o federalismo seria um principio que pode ser pensado sob

dois pontos de vista: normativo e institucional. Do ponto de vista normativo, o federalismo
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pressupde o reconhecimento, aceitacdo e protecdo as diversidades de uma determinada
sociedade (seja ela econdmica, étnica, cultural ou outra). Sob o ponto de vista institucional, o
federalismo é visto como um principio em que o poder é distribuido ao longo do territério. Ou
seja, ocorre uma fragmentacdo do poder politico entre o ente federal e diferentes unidades
autébnomas?®. Daniel Elazar (1995) em sua revisdo sobre federalismo conceitua da seguinte

forma:

“Federalism is the mode of political association and
organization that unites separate polities within a more
comprehensive political system in such a way as to allow each
to maintain its own fundamental political integrity. Federal
systems do this by requiring that basic policies be made and
implemented through negotiation in some form, so that all the
members can share in making and executing decisions”

(ELAZAR 1995).

Watts (1998) e Baldi (1999) abordam em seus artigos a necessidade de separar o
federalismo de outros termos correlatos, sistema politico federado e federacdo. Em um
paralelo com a biologia, podemos entender o federalismo como uma categoria taxonémica
gue possui o género “sistema politico federado”, que por sua vez apresenta distintas espécies.
Sistema politico federal seria o género de organizacdo politica marcado pelo
compartilhamento de regras e pelo autogoverno de seus entes. O género sistemas politicos
federais podem indicar diferentes espécies como: sindicatos constitucionalmente federados,
confederacgdes, federagdes, entre outras. A federacao seria, entdao, uma dessas espécies.

Watts (1998) afirma que “federacdo é uma politica composta que combina unidades
constituintes e um governo geral, cada um possuindo poderes delegados a ele pelo povo por
meio de uma constituicdo, cada um com poderes para lidar diretamente com os cidaddos no

exercicio de parcela significativa de seus poderes legislativos, administrativos e tributarios,

8 Em lijphart (2008), o autor afirma que além das definicdes basicas de federalismo, os estudiosos teriam
identificados caracteristicas secundarias que sdo frequentemente encontradas em paises de natureza
federalista. Seriam elas: “legislatura bicameral dispondo de uma forte camara federal para representar as regides
componentes, uma constituicdo escrita dificil de se emendar, e uma suprema corte, ou corte especial
constitucional que pode proteger a constituicdo pelo seu poder de revisdo judicial”.
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sendo cada um eleito diretamente por seus cidaddos”. Para Baldi (1999), entre as espécies
encontradas nos sistemas politicos federados, a federagdo corresponderia a estrutura que
institucionalmente melhor representaria o conceito de federalismo.

Do ponto de vista quantitativo, o federalismo ocorre em um contingente pequeno de
paises’®, n3o obstante, a maior parte desses paises possuem grande quantitativo
populacional, o que garante que o formato federalista atua abarca mais de 40% da populagdo
mundial. Os paises que possuem o federalismo, estdo distribuidos geograficamente conforme
o mapa abaixo, desenvolvido pela Forum of federations (https://forumfed.org/federal-

countries/):

Figura 2: Mapa com os 25 paises que adotam o modelo federativo.

Fonte: Forum Of Federations (2023). Disponivel em: https://forumfed.org/about/.

Ao entendermos o federalismo com o compartilhamento de poder politico entre um
ente nacional e os demais entes subnacionais, teriamos a constatacdo de que quanto mais
federalizado fosse um pais, maior seria a descentralizagdao do poder. Parafraseando Lijphart

(2008), “o proposito da ndo-centralizacdo do poder é descentralizacdo do poder”.

19 paises que sdo considerados federalistas, segundo o forum of federations (https://forumfed.org/federal-
countries/), atualmente existem 25 paises que sdo considerados federalistas, a saber: Argentina; Australia;
Austria, Bélgica, Bdsnia Herzegovina; Brasil; Canada; Comores; Chipre; Etidpia; Alemanha; India; Malasia; México;
Micronésia; Nepal; Nigéria; Paquistdo; Russia; S3o Cristovdo e Nevis; Africa do Sul; Espanha; Suica; Emirados
Arabes Unidos; Estados Unidos da América.
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Conforme ja fora mencionado anteriormente, descentralizacdo e federalismo sdo
termos que estdo associados, mas representam coisas distintas. A descentralizacao é
compreendida pela OCDE (2019)%° como “descentralizacdo consiste na transferéncia de uma
série de poderes, responsabilidades e recursos do governo central para os governos
subnacionais, definidos como pessoas juridicas eleitas por sufragio universal e com algum
grau de autonomia”. A expressao “algum grau” é ponto-chave para entender a distingao entre
federalismo e descentralizacdo. Enquanto no federalismo os entes estatais possuem
autonomia assegurada inclusive constitucionalmente, a descentralizagao nao necessita dessa
autonomia, sendo encontrada inclusive em Estados com uma organiza¢ao unitaria.

Para Afonso (2000), em “Descentralizacdo e reforma do Estado: a Federacdo brasileira
na encruzilhada”, o termo descentralizar estaria relacionado a redistribuicio de poder
politico/econdmico (recursos, competéncias, espacos de decisdo...) entre as instancias
governamentais, sendo que essa redistribuicao ocorreria por interesse e desejo de um poder
central. J4 a federacdo (o estdgio mais avancado do federalismo), corresponderia para o autor
“a difusdo dos poderes em varios centros, cuja autoridade resultaria ndo de uma delegacao
produzida pelo poder central, e sim daquela conferida pelo sufragio universal”.

Em Lijphart (2008), o autor apresenta uma categorizacdo dos paises considerando
essas duas caracteristicas: organizacdo do Estado (federal ou unitério); e o grau de
centralizacdo. A partir da sua andlise sobre os 36 paises avaliados no livro (entre 1945 e 1996),
é possivel constatar que existe uma associacdo entre caracteristica federal/unitaria e
centralizado/descentralizado, sendo os paises federalistas, em sua maioria, descentralizado.
Em contraste, a maioria dos paises unitarios seriam centralizados. Nao obstante, é possivel
encontrar paises que adotam uma légica invertida, ou seja, sdo unitarios e descentralizados
ou federados e centralizados: Venezuela, Austria e India seriam exemplos de paises
federalistas com centralizacdo; Dinamarca, Finlandia, Noruega, Suécia e Japao,
representariam os paises unitdarios com descentralizacao.

Além de promover a conceituacdo sobre o que de fato seria a descentralizacdo, o livro
“Making Decentralisation Work (OCDE 2019)” apresenta ainda a necessidade de enxergarmos

esse conceito sob uma dtica multidimensional. Para os autores, a descentralizacdo envolve

20 OECD Multi-level Governance Studies, Making Decentralisation Work: A Handbook for Policy-Makers.
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/g2g9faa7-en/index.html?itemld=/content/publication/g2g9faa7-en



https://www.oecd-ilibrary.org/sites/g2g9faa7-en/index.html?itemId=/content/publication/g2g9faa7-en
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trés dimensdes: politica, fiscal e administrativa?!. A dimens3o politica esta relacionada a forma
como os administradores subnacionais sao escolhidos e ao poder politico que é repassado
para essas unidades. A dimensdo administrativa trata da transferéncia de algumas fungdes
como: planejamento, gestdao para os entes subnacionais. Por fim, a dimensao tributaria da
descentralizacdo, esta relacionado a responsabilidade tributaria e de gestdo de recursos que
compete aos entes subnacionais, quanto mais descentralizado, maior o poder dos entes
locais. Uma descentralizacdo completa envolveria um equilibrio entre essas trés dimensdes.
Ndo obstante, na pratica, é possivel encontrar muitos casos em que uma dessas dimensdes
nao foi completamente desenvolvida. Como é dificil encontrar um equilibrio entre essas
dimensdes, existem diferentes graus de descentralizacdo, que por sua vez, forma diferentes
subtipos de descentralizacdo como, por exemplo: delegacdo, devolucdo entre outras??23,

Um ponto importante destacado por OCDE (2019), é que a descentralizacdo consiste
em uma escolha politica, demandando que o Estado promova uma verdadeira mudanca na
sua governanca, rompendo a ideia de um modelo baseado em decisdes exclusivamente em
decisGes hierarquizadas. Os autores alegam que a descentralizagdo poderia ajudar no
aprofundamento da democracia, haja vista que ela incentivaria a responsabilizacdo de
diversos atores e maior participacdo social nas decisdes politicas. Ao associarmos a
descentralizagdo como uma decisdo politica, fica mais claro entendermos que mesmo em
sistemas federados, se ndo existir vontade dos atores detentores do poder, a descentralizacdo
ndao é capaz de ocorrer. O federalismo brasileiro, como sera visto no préximo tdpico,

representa um bom exemplo dessa situacao.

3.2 FEDERALISMO NO BRASIL.

Os Estados optam pela adocdo de um modelo federalista por diferentes razées.

Conforme apresentado por Stepan (1999), Aretche (2011) e Santos (2011), a origem das

21 As dimensdes da descentralizagdo podem ser vistas em detalhes em OCDE (2019). Outro tabalho de

destaque sobre o tema é Descentralizacdo, relaces intergovernamentais e gerenciamento
intergovernamental em paises federalistas: uma revisdo do debate na literatura” de Grin (2014).

22 Uma explicacdo detalhada sobre cada um dos subtipos de descentraliza¢3o, pode ser encontrada no capitulo
dois do livro “Making Decentralisation Work A Handbook for Policy-Makers (OCDE 2019). https://www.oecd-
ilibrary.org/sites/g2g9faa7-en/index.html?itemld=/content/publication/g2g9faa7-en

23 Em “Decentralization in Developing Countries”, Rondinelli, Nellis &Chemma (1983) apresentam explica¢do
detalhada sobre quatro subtipos de descentralizacdo: descontragao, delegacdo, devolucdo e privatizacao.
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federacdes envolve trés motivacdes diferentes: 1-Coming Together; 2-Holding Together; 3-
Putting Together. Arretche (2011) trata essas motivacdes como necessidades pelas quais
passavam os Estados. J& Santos (2011), apresenta essas motivacbes como formas de
“barganha politica, presentes no federalismo”.

As federacdes oriundas de um modelo coming together, possuiam unidades soberanas
que por vontade prépria optaram por se unificarem em torno de um pacto federativo que
garantiu poderes tanto ao ente federal quanto aos entes que optaram por se federar. O caso
mais emblemdtico de federagdo construida sobre esse modelo é o dos Estados Unidos.
Conforme pontuado por Stepan (1999), na Convencdo da Filadélfia, em 1787, estados
previamente independentes decidem (de forma voluntdria) se juntaram para ampliarem suas
forcas. Australia e Suica também sdo apontados por Arreche (2011) como outros estados
oriundos do modelo coming together. (ARRETCHE 2011; SANTOS 2011; STEPAN 1999; STEPAN
2004).

A outra forma pelos quais os Estados decidem pela Federacdo, ocorre quando sua
organizacao é unitaria, mas o Estado se vé ameacado de fragmentacao. Nesse caso, a opgao
pela federacdo ndo ocorre por um legitimo entendimento de que o federalismo seja o melhor
modelo de organiza¢dao do Estado, mas sim uma forma de evitar a perca da esséncia desse
Estado. Nesse sentido, o governo central, opta por um federalismo, com o Unico objetivo de
manter a “unidade” do estado. Sendo assim, no modelo Holding Together, a autoridade
central decide pela transferéncia constitucional de parte de seus poderes, como forma de
manter entes subnacionais que poderiam lutar e conseguir sua separacdo do Estado original.
As constituicdes da Constituicdo da India de 1950, da Espanha de 1976 e da Bélgica de 1993,
sdo bons exemplos de cartas magnas que surgiram como forma de “manter unido” o Estado
(STEPAN 1999, ARRETCHE 2011).

Por fim, um terceiro modelo ocorreu mediante emprego de forca militar por parte de
um poder centralizado e ndo democratico que teve como meta englobar em um Unico estado,
diferentes nacionalidades. Conforme pontuado por Arrethe (2011), inclusive esse Estado com
forte aparato coercitivo, pode deliberadamente avancar e procurar cooptar estados que
anteriormente eram vistos como independentes. E o caso das anexacdes da Crimeia e de
Sevastopol, por parte da Federagdo Russa (ARRETCHE 2011, STEPAN 1999), a essa formacao

de uma federacdo chamamos de putting together.
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Além dos casos da formac¢do da Unido Soviética/Russia, bem como os processos de
anexacao territorial elaborados pela Russia (recentemente), a Etidpia é outro Estado
estabelecido através de uma abordagem do tipo putting together. De acordo com Muluye
(2020), o arranjo federal na Etidpia, ndo ocorreu de maneira inclusiva. Na verdade, o que
ocorreu foi uma imposicdo por parte de um partido dominante (Tigrayan PeoplelLiberation
Front-TPLF). Além disso, as fraudes eleitorais de 1992 e 1994, o boicote as elei¢Ges pelos
outros partidos, os processos extrajudiciais e as viola¢des a direitos humanos aplicados aos
opositores do processo de reestruturagdo politica, sdo exemplos que corroboram a

inexisténcia de uma reorganizacdo federal?* conduzida em moldes democréticos e imparciais.

Quadro 01: Resumo das motivag¢des que levam ao surgimento de Estados Federalistas.

Comming Togheter | Holding Together Putting Togetter

Resumo Unidades Estados Unitarios Um Estado nado
autdnomas que optam por se democratico, com
deliberadamente federar por medo de | forte aparato
optam por se qgue os entes coercitivo, decide
juntarem para subnacionais cooptar etnias ou
maximizar possam se separar mesmo Estados
seguranga, caso ndo recebam previamente
eficiéncia do mais poderes independentes.
governo, entre politico/econdmicos.
outras coisas.

Exemplos Estados Unidos, Bélgica, India, URSS, Russia e
Canada e Austrdlia. | Espanha. Etidpia.

Fonte: Elabora¢do do autor, baseado nos textos de Stepan (1999; 2004), Arretche (2011), Muluye
(2020) e Santos (2011).

Em relagao ao Brasil, qual a melhor forma de classificar as motivagdes que conduziriam
ao processo de federacdao? De acordo com autores como Araujo (2021) e Schlegel (2022), o
Brasil pode ser melhor encaixado em um modelo holding together. Schlegel (2022), aponta a
dindmica entre a elite econGmica sulista (classificada pelo autor como ultrafederalista), o

nordeste dependente da forga de trabalho e os militares centralistas, como as caracteristicas

24 0 federalismo na Etidpia ocorre em um formato peculiar que recebeu o nome de Federalismo Etnico. Além do
artigo de Muluye (2020), ja citado ao longo do texto, a ACCORD (Ong criada com o objetivo de incentivar a
resolucdo de conflitos pelos povos africanos) produziu um artigo sobre o conflito étnico criado mediante as
caracteristicas do federalismo na Etiépia. O texto estda disponibilizado através do link:
https://www.accord.org.za/conflict-trends/ethnic-conflict-under-ethnic-federalism/
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gue, combinadas, ajudaram a moldar nossa federacao. O pacto federal entdo seria uma forma
dos militares manterem a organizac¢ao central do poder sem tolher a liberdade econémica dos
estados.

Arretche (2001), concorda que diante das trés categorias apresentadas por Stepan
1999; Stepan 2004, o modelo tipo holding together é o que melhor se encaixaria na situacao
do Brasil. Ndo obstante seria, nas palavras da autora, “uma opgao por exclusdao”. Ou seja,
diante das outras categorias, a que guardaria alguma semelhanca com o processo de
federalizagdao brasileiro seria o modelo holding together. Contudo, a rigor, Arretche (2001)
aponta caracteristicas que distingue o Brasil dos outros casos de holding together como, por
exemplo: inexisténcia de grupos étnicos reclamando autonomia, nem grandes ameacas de
ruptura com o Estado unitario. Dessa forma, o Brasil pode ser classificado como um tipo
holding together distinto dos outros exemplos encontrados no globo.

No tépico anterior, ao discorrer sobre a relagdo entre federalismo e descentralizacao,
foi mencionado a necessidade de vontade politica para que o processo de descentralizacdo
possa ocorrer da forma mais completa possivel. O Brasil € um bom exemplo disso. Ao longo
de sua histéria federativa, o pais conviveu com momentos de maior ou menor
descentralizacdo. Autores como Saldanha (2009) e Lopreato (2022) sdo alguns que destacam
esse movimento pendular feito pelo Estado brasileiro entre 1891 e o presente momento.
Lopreato (2022), pontua que a federacdo brasileira passou por trés fases distintas: 1-Entre
1891 e 1964; 2-Durante o Governo Militar e 3-Pds 1988.

A primeira fase, apresentada por Lopreato (2022), se caracteriza por uma maior
liberdade de atuacgdo dos entes estaduais. E verdade que o governo central continuava (assim
como no periodo pré-republica) a possuir um elevado poder der regulacdo, mas existia uma
maior autonomia o desenvolvimento de arranjos regionais. Saldanha (2009) afirma que os
primeiros anos pds promulgacdo da constituicdo de 1891, possibilitaram que as elites locais
(como a elite cafeeira de Sdo Paulo) pudesse impor suas vontades, sem maiores riscos de
interferéncia da Unido?>.

Essa primeira fase da federacdo brasileira (1891-1964) ndo ocorreu de forma

homogénea. Nos primeiros anos (comumente classificado de Republica Velha), existiu uma

% Saldanha (2009) pontua que “a integracdo nacional era precdria, diminuindo a capacidade do poder central de
intervir nos Estados-membros (estados) ou de impor suas decisdes. O poder central era quase impotente diante
de assuntos internos dos estados”.
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preponderancia das oligarquias locais, conforme fora comentado anteriormente. Nao
obstante, o periodo que se seguiu foi de elevada complexidade para a federagdo brasileira. A
chamada Era Vargas (1930-1945), é vista por Saldanha (2009) um momento de modificacdo
da organizagdo estrutural do Estado levando a uma maior centralizagdao do poder. Inclusive,
Saldanha (2009) chega a afirmar que durante a segunda fase de governo de Vargas (1937-
1945) o pais na pratica ndo era um pais federado. Por sua vez, Lopreato (2022) utiliza uma
visdo distinta. Para o autor, é inegavel que o governo de Getulio Vargas se caracterizou por
uma centralizagao politica, mas que essa maior centralizacdo ndo foi capaz de alterar os
elementos constitutivos do pacto federativo. O periodo pds Vargas (Ultima etapa da primeira
fase da federacdo brasileira) na visdo de Lopreato (2022) evidenciaria essa falta de ruptura,
haja vista que mesmo com a volta do regime democratico (1946) trouxe apenas “alteragées
marginais” no modelo de federagao vigente.

A fase subsequente da federacgdo brasileira envolve o periodo de ditadura militar de
1964-1988. Nesse periodo da histdria, realmente o Brasil pode ver uma ruptura do modelo
federativo existente desde a constituicdo de 1891. O regime central, atuou para asfixiar a
autonomia dos estados. Retirando poderes tributdrios, administrativos e mesmo eleitorais
dos entes locais. Sob esse periodo, Schlegel (2022) faz apenas a pondera¢do que mesmo com
a retirada de poder politico/eleitoral dos entes estaduais e municipais, os nomes escolhidos
pelo regime ditatorial para os cargos politicos vinham da elite local. Na visao de Abrucio
(2010), o modelo de Estado promovido pelo regime militar era centralizador e tecnocratico. A
despeito de seu viés autoritario, o governo nesse periodo teria promovido uma expansdo de
programas federais em diversas areas. Como consequéncia, o impacto desses programas é
sentido até hoje. A dependéncia que os entes subnacionais possuem do governo federal é um
resquicio do arranjo institucional desenvolvido durante o periodo militar, que o pacto
federativo desenvolvido pds-ditadura, conseguiu resolver.

A ultima das fases descritas por Lopreato (2022), para o federalismo brasileiro, diz
respeito ao arranjo institucional criado pela Constituicdo de 1988. Ao desenvolverem a
redacdo da nova carta constitucional, os constituintes procuraram ratificar o processo de
democratizacdo, bem como construir um pacto federativo sobre novas bases. Os entes
estaduais, que agora voltariam a ter seus representantes escolhidos pelo sufragio das urnas,
cobravam a retomada da sua autonomia (perdida durante o periodo militar). A nova

Constituicdo Federal ndo apenas restaurou a autonomia dos estados, como também conferiu
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aos municipios o carater de ente federado. A nova relacdo entre os entes federados passou a
ocorrer de forma descentralizada e com uma relagdao de interdependéncia. Essa divisao
federativa tornou-se clausula pétrea na nova carta magana (ABRUCIO 2010; PALOTTI 2009;
ANDRADE 2013; LOPREATO 2022; SALDANHA 2009).

O novo arcaboucgo constitucional procurou promover o reequilibrio entre os entes
federados, inclusive sob o ponto de vista fiscal?®. Os estados e municipios tiveram um aumento
nos tributos a sua disposicdo. De acordo com Palotti (2009) essa elevac¢do da receita ocorreu
mediante:

“criacdo de novos impostos sob a administracdo dos entes
subnacionais, a ampliacdo da base de incidéncia dos existentes
e a vinculagao de transferéncia constitucionais obrigatdrias
diretamente da Unido para os Fundos de Participacdo dos

Estados (FPE) e dos Municipios (FPM)” (PALOTTI, 2010).

N3o obstante, mesmo com uma maior autonomia e recursos, a municipaliza¢gdao de
politicas publicas (decorrente do processo de descentralizacdo pds 88) nao foi acompanhado
por uma melhora nas capacidades administrativas locais. Com enormes discrepancias em
relacdo a financiamento, qualidade burocrdtica, infraestrutura entre outros aspectos, os
municipios apresentaram resultados de politicas publicas muito heterogéneos (quando
comparados entre si) (ABRUCIO 2010; GRIN 2018). Outro ponto destacado por Abrucio (2010),
diz respeito ao fato de que a baixa capacidade administrativa observada nos municipios,
dificulta a entrega de politicas publicas, mesmo quando os recursos sao provenientes dos
estados ou do préprio governo federal.

As caracteristicas presentes no pacto federativo pds 1988, direcionam a forma como
as politicas publicas sdo desenvolvidas e implementadas, e na educacdo ndo é diferente. Os
resultados heterogéneos supracitados, podem ser vistos facilmente na comparagdo dos
indicadores educacionais das redes municipais de ensino. Nesse sentido, para entender as

assimetrias nos resultados educacionais é preciso inicialmente entender como a educacao

26 Muito do relacionamento fiscal, entre os entes federados, precisou passar por importantes modificacdes
durante a metade dos anos 90, sobretudo no governo Fernando Henrique Cardoso. Os mecanismos causais que
incentivaram essas altera¢cdes podem ser vistos em detalhes no artigo ‘Centralizagdo de politicas sociais no
federalismo brasileiro: revisitando problemas de coordenacdo e autonomia” Palotti (2009).
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brasileira foi organizada no atual arcabouco federativo. O préximo tépico foi desenvolvido

com o intuito de oferecer essa informacgao.

3.3 A ACAO DO ESTADO BRASILEIRO NA POLITICA EDUCACIONAL

Conforme mencionado anteriormente, o federalismo brasileiro apresentou um
comportamento pendular, ora com maior centralizagdo, ora com maior descentralizagao. Esse
comportamento impactou a forma como politicas publicas foram formuladas e
implementadas em nosso pais. Na educacdo ndo poderia ser diferente, ao longo da historia
vimos politicas educacionais sendo desenvolvidas com enfoques distintos. Por exemplo,
durante o governo de Getulio Vargas e o regime militar pds 1964, vimos o desenvolvimento
de programas onde a Unido era o ator estratégico em praticamente todo o ciclo da politica
publica. Em contraste, tivemos momentos em que as politicas educacionais trouxeram uma
maior participacdo dos entes subnacionais (estados e municipios) isso pode ser visto entre
1946/1963 e, sobretudo, nos anos pds-1988 (OLIVEIRA 2018; RANIERI, 2019)

Conforme pontuado por Oliveira (2018), todas as constituicdes brasileiras abordam a
educacdo em algum aspecto. Nao obstante, promover uma andlise sobre toda a evolucdo da
politica educacional no Brasil, é algo que extrapola os objetivos dessa tese. Por essa razao,
nosso foco sera sobre a atuagdo governamental a partir da promulgacao da Constituicdo de
1988.

Rotulada como constitui¢cdo cidada, a carta magna de 1988, procurou dar uma atengao
especial ao tema da educacdo. Para Ranieri (2019), o texto constitucional apresentado em 88,
procurou representar um movimento ambicioso do Estado brasileiro, para a area da
educacdo. Ja em seu artigo 6, vemos a educacdo elevada a categoria de direito social. O caput
desse artigo, foi sendo modificado ao longo dos anos, através de emendas a constituicdo, para
a inser¢cdo de novos direitos. O direito a moradia e a alimentacdo, por exemplo, vieram
posteriormente. Nao obstante, a educacdo é considerada um direito social desde a redacao

inicial.

“Art. 62 S3o direitos sociais a educacdo, a saude, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a

seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a
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infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta

Constituicdo”. (BRASIL, emenda n90 de 2015).

Ap0ds estabelecer a educagdao como um direito social, a constitui¢ao brasileira de 1988,
procura descrever, em artigos posteriores (art. 205 a art. 214), como deve ser feito a garantia
desse direito. No artigo 205, é estabelecido a educacdo como um direito de todos, mas
sobretudo um dever do Estado e da familia. O Artigo 206, trata dos principios que nortearao
o ensino no Brasil. Uma inovacdo importante presente nesse artigo, é a garantia da gratuidade
do ensino. Enquanto nas constitui¢des anteriores a gratuidade era exclusiva para cidadaos em
situacdo de vulnerabilidade, a constituicdo de 88, torna um direito de todo cidaddo brasileiro.

Os artigos subsequentes?’ abordam questdes como as garantias que o Estado deve
oferecer aos seus cidaddaos como, por exemplo, a educacdo bdsica dos 4 aos 17 anos. Dois
artigos importantes, sobretudo para os objetivos dessa tese, sdo os de niumero 211 e 212.
Através desses artigos, a constituicdo deixa claro que os sistemas de ensino deverdo ser
desenvolvidos em um regime de colaboragao entre os entes federados, bem como exige que
unido, estados e municipios invistam uma parte da receita resultante de impostos para
manutenc3o e desenvolvimento do ensino?®. O artigo 211, além de estabelecer a necessidade
de colaboracao, descreve que alguns entes atuardo prioritariamente em determinadas etapas
de ensino:

(...) § 20 Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e na educacdo infantil. § 30 Os Estados e o
Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino

fundamental e médio. (BRASIL, redagdo dada pela emenda N

14/96).

Dois anos apds a promulgacao da Constituicdo, foi aprovado o Estatuto da Crianca e
do Adolescente (ECA-Lei 8.069/1990) com o objetivo de regulamentar o artigo 227 da
Constituicdo que trata do dever da familia, da sociedade e do Estado para com criancgas e

adolescentes. O ECA apresenta ja em seu primeiro artigo a ideia de protecao integral dos

27 Os artigos podem ser observados em detalhes através do endereco online da Constituicdo do Brasil
disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

2828 Art, 212 da Constituicdo de 1988 fala que “a Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.”
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cidaddos de 0 até 18 anos de idade (crianca de 0-12 anos e adolescente acima de 12 e menor
de 18 anos). De acordo com Veronese & Vieira (2003) a necessidade de garantir um cuidado
completo desses individuos estaria embasado na doutrina da protecdo integral, que
reconhece a crianga e o adolescente como seres possuidores de direitos e que possuem
condicOes peculiares que justifiguem a prioridade na formulacdo de politicas publicas. Um
reflexo disso pode ser observado no artigo 4 do ECA, o seu caput afirma o dever de todos os
entes descritos nos artigos 205 e 227 da Constituicdo (familia, sociedade e o Estado),
garantirem aos cidaddos nessa faixa etaria, um rol de direitos, que devem ser atendidos de
forma prioritaria 2°. O artigo 4 reforca essa prioridade de duas formas: 1-ao inserir o termo
“absoluta prioridade” no texto do caput; 2-ao elencar no paragrafo Unico do artigo, a forma

como a garantia de prioridade serd atendida:

(...) a) primazia de receber protecdo e socorro em quaisquer
circunstancias; b) precedéncia de atendimento nos servigos
publicos ou de relevancia publica; c) preferéncia na
formulacdo e na execucdo das politicas sociais publicas; d)
destinacdo privilegiada de recursos publicos nas dreas
relacionadas com a protecdo a infancia e a juventude (BRASIL,

1990).

O ECA destinou sete artigos, para tratar em maiores detalhes a relagdao das criangas e
adolescentes com o direito a educacdo. Os referidos artigos sdo os de nimero 53 a 59 e estdo
presentes no capitulo IV da lei (intitulado de “Do direito a educacao, a cultura, ao esporte e
ao lazer). No art. 53 é possivel perceber a preocupacao em definir quais sdo os objetivos da
educacdo. O art. 54 trata dos deveres do Estado, como por exemplo, a necessidade de tornar
o ensino fundamental obrigatdrio e de disponibiliza-lo de forma gratuita aos cidadaos. Os
artigos subsequentes, tratam (entre outros temas) da responsabilidade sobre matriculas,
comunicac¢des aos conselhos tutelares, incentivos a pesquisas e respeito a valores culturais e
histéricos. Para o objetivo dessa tese, é importante notar que o art. 59 afirma que os

municipios devem “com apoio dos estados e da Unido estimular e facilitar a destinacdo de

29 0 Estatuto da Crianca e do Adolescente-ECA, instituido através da lei 8.069/90 esta disponivel através do
endereco: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8069.htm
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recursos e espacos para programacoes culturais, esportivas e de lazer voltadas para a infancia
e a juventude”.

E importante destacar que a redacdo do art. 59 do ECA consegue ao mesmo tempo
definir responsabilidade do ente municipal, como também invoca o compartilhamento de
responsabilidades, conforme fora estabelecido na Constituicdo. Esse chamado para a atuacao
conjunta dos entes federados pode ser visto na redagao do art. 59 com a inser¢ao do termo
“com o apoio”.

Como ¢é possivel perceber, mesmo se falando no compartilhamento de
responsabilidades, a Constituicdo de 1988 nao especifica como sera desenvolvido o regime de
colaboracdo entre os entes federados. Essa funcdo caberia a regramentos infraconstitucionais
posteriores, como a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB) e a lei que deveria
regulamentar o Sistema Nacional de Ensino.

Promulgada oito anos apds a Constituicdo, a Lei 9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases),
conta com 92 artigos que procuram regulamentar o sistema educacional brasileiro. No artigo
211 da Constituicdo de 88, o constituinte menciona quais entes teriam atenc¢ao prioritaria em
diferentes etapas do ensino. Ndo obstante, a atuacdo dos entes é descrita de forma genérica
no texto constitucional. Na LDB, o titulo IV, procura esclarecer como sera organizado a
educacdo brasileira (art. 8 a art. 19). Os artigos 8 e 9, tratam das atribui¢cdes da Unido, como
por exemplo, prestar assisténcia técnica e financeira a estados e municipios para o
desenvolvimento de seus sistemas de ensino (inciso lll). Os artigos 10 e 11, tratam da atuacao

dos estados e municipios, respectivamente.

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-3o de: | - organizar, manter
e desenvolver os drgdos e instituicdes oficiais dos seus sistemas de
ensino, integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido e dos
Estados; II- exercer agdo redistributiva em rela¢do as suas escolas; llI-
baixar normas complementares para o seu sistema de ensino; IV -
autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu
sistema de ensino; V- oferecer a educacdo infantil em creches e pré-
escolas, e, com prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuacdo
em outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas
plenamente as necessidades de sua area de competéncia e com

recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituicdo
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Federal a manutencao e desenvolvimento do ensino.VI - assumir o

transporte escolar dos alunos da rede municipal (BRASIL,1996).

Ranieri (2019), chama atencgdo para o fato de A LDB/96 ndo ter indicado, na educagéo
basica, nenhum nivel de ensino para a atuacao prioritdria da Unido, o que na visdo da autora
reforcaria a acdo supletiva desse ente em todos os niveis de ensino. Outro ponto mencionado
por Ranieri (2019) é que a LDB/96, determinou uma sobreposicdo de atribuicGes entre

municipios e estados, no tocante ao ensino fundamental.

Quadro 02: Definicdo dos entes federados com atuacdo prioritaria em cada nivel de ensino.

Organizacdo de acordo com os pressupostos da CF de 1988 e da LDB/96.

NIVEIS DE ENSINO ENTE COM ATUACAO PRIORITARIA
Educacgao Infantil Municipios

Ensino Fundamental Municipios e estados

Ensino Médio estados

Ensino Superior Unido e estados.

Fonte: Elaboracdo do autor, baseado nos textos da Constituicao Federal de 1988 e a Lei de Diretrizes

e Bases da Educacdo de 1996.

A LDB/96 foi responsavel por determinar os niveis de ensino da educacdo brasileira. O
art. 21, determina a separacao em duas categorias: educagdo basica e superior. Sendo que a
primeira ainda se divide em educacdo infantil, fundamental e ensino médio. O artigo 21, faz
parte do primeiro capitulo do titulo “Dos Niveis e das Modalidades de Educagao e Ensino”. No
capitulo 2 desse mesmo titulo, a LDB/96 procura se debrucgar sobre o ensino basico. Indo do
art. 22 até o art. 37, esse segundo capitulo detalha (por meio de se¢Ges) cada uma das etapas
do ensino basico. Por exemplo, na sec¢do lll, a LDB/96 trata do ensino fundamental, deixando
claro (entre outras coisas), que essa etapa do ensino terd inicio aos seis anos de idade da

crianca e terd durac3do de nove anos3°(artigo 32); é facultado aos sistemas desdobrar o ensino

30 0 caput do art. 32 da LDB/96 foi originalmente escrito com a seguinte redac3o: “O ensino fundamental, com
durag¢do minima de oito anos, obrigatdrio e gratuito na escola publica, terd por objetivo a formagdo basica do
cidaddo, mediante (...). A lei 11.274/2006 alterou a redagdo para sua versdo atual: “Art. 32. O ensino
fundamental, com duragdo minima de oito anos, obrigatério e gratuito na escola publica, tera por objetivo a
formac&o basica do cidaddo, mediante(...). Esse e os demais artigos da LDB/96, podem ser acessados através do
endereco: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I19394.htm
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fundamental em ciclos (art. 32 pardgrafo 1); incluird pelo menos quatro horas de trabalho

efetivo em sala de aula (art. 34).

Quadro 03: Estruturagao do ensino bdasico no Brasil. Tabela de acordo com os pressupostos

estabelecidos na CF 1988 e LDB/96, adaptado de OCDE (2021).

NIVEL DE ENSINO ETAPA DE ENSINO | ENTE COM ATUAGAO PRIORITARIA
Educacao Infantil Creche Municipios

Educacgao Infantil Pré-Escola Municipios

Ensino Fundamental Anos Iniciais Municipios

Ensino Fundamental Anos Finais Municipios e estados

Ensino Médio Ensino Médio estados

Fonte: Elaboracdo do autor, baseado nos textos da Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de Diretrizes

e Bases da Educacdo de 1996.

Além de definir a organizagdo dos niveis de ensino, bem como os atores com
prioridades de atuagdo, a LDB/96 procura estabelecer a composicdo dos sistemas de ensino.
Em relacdo aos municipios, o art. 18 determina que o sistema municipal de ensino serd
composto por: 1-Instituicdes do ensino fundamental, médio e de educac¢ao infantil, mantidas
pelo poder publico municipal; 2-instituicdes de educacdo infantil criadas e mantidas pela

iniciativa privada; 3-orgdos municipais de educacao.
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Figura 03: Organograma desenvolvido por OCDE (2021), de acordo com a definicdo dos

sistemas de ensino nacional, estaduais e municipais, estabelecidos nos artigos 16 a 18 da

LDB/96.
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Fonte: OCDE (20212). Disponivel em: https://www.oecd-ilibrary.org/sites/c61f9bfb-

en/index.html?itemld=/content/component/c61f9bfb-en#figure-dle1713. Acesso em: 04/12/22.

Uma novidade apresentada na LDB/96, que Veronese & Vieira (2003) destacam, diz
respeito a atenc¢ao que a educacao infantil recebeu ao longo do texto. Conforme os autores,
existe uma clara distin¢do entre o papel da educacdo infantil na comparacgdo entre a LDB/71
e a LDB/96. Na versdo anterior da LDB, existiria a ideia da educagdo infantil como um espaco
onde as criancas fossem “veladas” (o termo é utilizado no art. 19 paragrafo 2 da LDB/71),
enquanto seus pais estavam trabalhando. Em flagrante contraste, a LDB/96 destinou uma
secdo inteira para a educacdo infantil (capitulo Il, secdo Il, artigos 29 31). Sendo que o art. 29,
deixa claro o papel da educacdo infantil de garantir o “desenvolvimento integral da crianca de
até 5 (cinco) anos, em seus aspectos fisico, psicolégico, intelectual e social, complementando

a acdo da familia e da comunidade”.


https://www.oecd-ilibrary.org/sites/c61f9bfb-en/index.html?itemId=/content/component/c61f9bfb-en#figure-d1e1713
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/c61f9bfb-en/index.html?itemId=/content/component/c61f9bfb-en#figure-d1e1713
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Por fim, cumpre destacar o papel que a LDB/96, teve na organizacdo dos recursos
financeiros para a manutencao da educagdo. Conforme visto anteriormente, a Constituicao
de 1988 deixava claro que os entes federados possuiam a obrigacdo de aplicar pelo menos
uma porcentagem minima das receitas provenientes de impostos na educag¢do. Cada um dos
entes tinha uma porcentagem especifica, sendo 18% para a Unido e 25% para estados e
municipios. A LDB/96 apresenta uma série de artigos (68 a 77) onde, entre outras coisas:
explica a origem dos recursos; regulamenta como serd sua aplicacdo; estabelecer o que pode
(ou ndo) ser considerado como despesa de manutencdo/desenvolvimento do ensino e
possibilita a atuagao supletiva da Unido e estados em caso de disparidades.

A LDB/96, procurou estimular a construcdo de acordos federativos entre os entes, para
a promocgao da educagdo basica, conforme fora demandado no texto constitucional de 1988.
N3o obstante, existem limitacGes e lacunas nessa cooperacdo federativa, o que abre brechas
para ambiguidades na atuagao dos entes e que pode levar a descontinuidade de projetos e
fragilizacdo da educacdo brasileira. Um exemplo bem levantado pela ONG Todos Pela
Educacdo (TPE), em sua nota técnica sobre a necessidade de aprovar um SNE, apresenta o
problema da divisdo de competéncias na oferta dos anos finais do ensino fundamental. Como
a responsabilidade é compartilhada entre municipios e estados, existem intensas variedades
na oferta dessa etapa de ensino ao longo do pais. A titulo de exemplo, no Maranhdo 87,7%
das escolas com ensino fundamental Il (anos finais) sdo de responsabilidade dos municipios,
enquanto no Parana 85,3% de escolas com fundamental Il sdo estaduais (conforme pode ser

visto na figura: 5, desenvolvida pelo Todos Pela Educacdo3?).

31 Disponivel em https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2021/06/Nota-Tecnica-
SNE-.pdf
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Grafico 02: Distribuicdo dos anos iniciais e finais do ensino fundamental de acordo com a rede
de ensino (municipal e estadual). Imagem desenvolvida pela ONG Todos Pela Educagdao, em

sua nota técnica sobre o Sistema Nacional de Educagdo (SNE).
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Fonte: TPE  (2022). Disponivel em:  https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-
content/uploads/2021/06/Nota-Tecnica-SNE-.pdf. Acesso em 04/12/2022.

Para resolver as lacunas na cooperagdo é preciso que uma lei complementar seja
promulgada para criar e regulamentar o Sistema Nacional de Educacdo (SNE). A existéncia de
um SNE é uma demanda antiga e que esta registrada juridicamente no texto constitucional de
1988 (art. 214) e no Plano Nacional de Educacgdo (art. 13 da Lei 13.005/2014). Atualmente
existem dois projetos de lei no Congresso Nacional que visam a criacdo e regulamentacgao do
SNE: PLP 25/201932 e 0 PLP 235/201933. Na justificativa do PLP 235/2019, o autor do projeto

ao defender a criacdao do SNE e atribui justamente a fragmentacdo de competéncias e o baixo

32 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2191844
33 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/139285



https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2191844
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/139285
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nivel de articulacdo dos entes federados como fatores responsaveis pela ineficiéncia das
politicas publicas educacionais. O PLP 25/2019, por sua vez, destaca o tema como uma
“matéria estruturante da organizacao da educacdo nacional, com implicacdes de articulacao
pedagdgica, administrativa, normativa e financeira”.

Mediante aprovagao do SNE, sera possivel termos uma maior clareza sobre as
responsabilidades de cada um dos entes federados. Em relagdo ao papel dos municipios, por
exemplo, o PLP 25/2019 afirma que as atribui¢des especificas seriam de:

(...)I - coordenar, regular, avaliar e supervisionar os seus
sistemas de ensino; Il - definir e aplicar a metodologia para
monitorar e avaliar periodicamente os Planos Municipais de
Educac¢dao, de modo articulado com as metodologias referentes
ao Plano Nacional de Educacdo e ao Plano Estadual de Educacao,
referidas, respectivamente, no inciso Il do art. 32 e no inciso Il

do art. 42 desta Lei Complementar. (PLP 25/2019).

O PLP 25/2019 apresenta uma inovac¢do importante para resolver potenciais lacunas
gue possam surgir: as comissdes permanentes de pactuagdes. Essas comissdes podem ser de
dois tipos: tripartite e bipartite. As comissdes em formato tripartite envolvem a atuacao de
todos os entes da federacdo brasileira. As comissGes bipartites estdo relacionadas as
discussdes entre municipios e estados. Entre as a¢des da comissao tripartite podemos citar:
participar da formulacdo da politica nacional de educacao, desenvolver padrées de qualidade,
estabelecer metodologias para avaliacdo do rendimento escolar, entre outras fungdes. Por
sua vez, as comissdes bipartites teriam entre suas atribuicdes: definir o calendario escolar das
redes estaduais e municipais, planejar e definir a responsabilidade pela oferta do ensino
fundamental no territdrio, pactuar programas de formacao continuada para professores das
redes estaduais e municipais, entre outras funcdes.

Em nota técnica, o Todos Pela Educacdo (2021)3*, argumenta que as principais
mudanc¢as com a implementacdo do Sistema Nacional de Educacdo seriam: 1-reducdo das
desigualdades de oferta educacional; 2-clareza na divisdo de responsabilidades; 3-criacdo de

uma governanca cooperativa entre os sistemas de ensino; 4-participacao dos entes federados

34 Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2021/06/Nota-Tecnica-
SNE-.pdf
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nas decisdes sobre politicas educacionais; 5-criacdo de instancias de pactuacao e participacao
social estaveis; utilizacdo de instrumentos de articulagao federativa.

Da promulgacdo da Constituicdo de 1988 até a discussdo sobre os projetos de lei sobre
0 SNE (os PLPs 25 e 235, ambos de 2019), é possivel perceber um amadurecimento dos atores
politicos e da sociedade, sobre os caminhos para se chegar na busca por uma educacdo de
qualidade no Brasil. Na tabela a seguir, podemos observar algumas outras leis que juntas

contribuiram ou ainda contribuem para melhorar a educagdo brasileira.

Quadro 04: Relagdo de alguns normativos juridicos que juntos oferecerem importantes

contribuicGes para o desenvolvimento do ensino bdsico, apds a homologacdo da Constituicdo

de 1988.

NUMERO APRESENTACAO GOVERNO

Emenda Const. | Criacdo e Regulamentacdo Fundo de | Fernando

14/96 e Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino | Henrique.

Lei 9.424/1996 | Fundamental (FUNDEF).

Lei 10.172/2001 | Plano Nacional de Educagdo de 2001. Fernando
Henrique.

Decreto Criacdo do Programa Brasil Alfabetizado. Lula da Silva.

4.834/2003

Emenda Const. | Criacdo e Regulamentacdo do Fundo de | Lula da Silva.

53/06 e Lei | Manutencdo e Desenvolvimento da Educacgédo

11.494/2007 Basica-FUNDEB

Lei 11.738/2008 | Institui o Piso Salarial dos Professores. Lula da Silva.

Lei 13.005/2014

Plano Nacional de Educacdo de 2014.

Dilma Rousseff.

Portaria Homologacdo da Base Nacional Comum | Michel Temer.
1.570/2017 Curricular (Educacdo Basica).

Portaria Homologacdo da Base Nacional Comum | Michel Temer.
1.348/2018 Curricular (Ensino Médio).

Lei 13.415/2017

Regulamenta o Novo Ensino Médio

Michel Temer.

Lei 14. 113/2020

Regulamenta o Novo Fundeb.

Jair Bolsonaro.

Fonte: Elaboragdo do autor



67

3.4 O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BRASILEIRA.

O sistema educacional brasileiro vem, ao longo da histdria, passando por um lento
amadurecimento. A criagdo/regulamentacdo do SNE e a reforma do Ensino Médio sdo 6timos
exemplos de como mudangas estruturais no Brasil podem sofrer com a morosidade. A reforma
do Ensino Médio, tramitava no Congresso Nacional a mais de vinte anos e conseguiu sair do
papel gracas a medida proviséria (MP 746/2016%); a discussdo sobre criagdo de um sistema
nacional de educacdo tem quase um século¢, e mesmo 90 anos depois da primeira vez que
foi mencionado, o Sistema Nacional de Educacdo ainda é uma proposta em discussao.

Em relagdo ao financiamento a situacao nao foi diferente. Segundo Callegari (2020),
nos primeiros séculos do Brasil, ndo ouve investimento da coroa portuguesa no ensino, essa
atividade era relegada a igreja, que através dos jesuitas eram responsaveis por organizar e
financiar essa educacdo. Apenas em 1773, ou seja, 273 anos depois da chegada portuguesa é
que se criou um tributo para manter o incipiente sistema escolar do Brasil Col6nia, recebendo
o nome de “subsidio literario”.

Conforme apontado por Callegari (2020) e Vieira & Vidal (2015), o financiamento da
educacdo brasileira teria ocorrido em trés fases distintas. A primeira delas, é justamente a
mais longa indo do século XVIII (iniciando com o subsidio literdrio) e finalizando em 1934, com
a promulgacdo da Segunda Constituicdo Republicana. Sob o ponto de vista educacional, vimos
(durante esse periodo), alguma evolucdo na forma como a educacdo foi tratada pelos
governantes. Vieira & Vidal (2015), mencionam avan¢os como o dispositivo presente na
constituicdo de 1894, ainda na época do Brasil Império, que ja mencionava a gratuidade para
o ensino de base. As reformas educacionais dos primeiros anos do Brasil Republica (Reforma
Benjamin Constant; Reforma Epitacio Pessoa; Reforma Jodo Luiz Alves, sdo alguns exemplos),
configuram outros exemplos de politicas publicas importantes para o setor educacional da

época, mas que marginalizam o financiamento educacional.

35 Medidas Provisdrias para serem editadas precisam atender aos critérios de urgéncia e relevincia para o pais.
Através desse link é possivel observar a Exposi¢cdo de Motivos enviada ao Congresso (pelo MEC) junto com a
redagdo do que viria a ser a MP 746/2016. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2016/medidaprovisoria-746-22-setembro-2016-783654-
exposicaodemotivos-151127-pe.html

36 A primeira vez que se discutiu sobre um sistema nacional de educacio foi no Manifesto dos Pioneiros em
Educacdo, datado de 1932 (CALLEGARI, 2020).
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No trabalho de Vieira & Vidal (2015), a primeira fase, pouco fala do financiamento e
mesmo nas raras vezes mencionado, confere um tratamento genérico ao tema, como é o caso
da reforma Lebncio de Carvalho que fala da necessidade de o governo apoiar as escolas que
recebem alunos em situacao de gratuidade. Apesar de impor um apoio, a reforma ndo informa
como isso devera ocorrer.

A segunda fase, tem inicio no ano de 1934, com a promulgacdao da Segunda
Constituicdo do periodo republicano. Para Callegari (2020) a legislacdo sobre financiamento,
trilhou o0 mesmo caminho da democracia brasileira. Como observamos no inicio desse
capitulo, podemos dizer que a politica de financiamento pds 1934, seguiu a légica dos
movimentos de centralizacdo e descentralizagdo vistos no federalismo brasileiro. O texto
constitucional de 19343’ torna obrigatdria a vinculacdo de receitas para o gasto em educac3o.

De acordo com seu capitulo Il, artigo 156:

Art. 156 - A Unido e os Municipios aplicardo nunca
menos de dez por cento, e os Estados e o Distrito
Federal nunca menos de vinte por cento, da renda
resultante dos impostos na manutengdo e no
desenvolvimento dos sistemas educativos (BRASIL,

1934).

O modelo de financiamento da educacgao instaurado em 1934, sofre forte revés com
uma guinada autoritaria do Brasil entre 1937, perdurando até a promulgacdo da Constituicao
de 1946. Sob esse periodo, Vieira e Vidal (2015), afirmam que a constituicio de 1937
modificou a visdo que se tinha da educac¢ado, diminuindo o papel do Estado na oferta do ensino
e relegando essa funcao a familia. Nesse periodo ocorre uma desvinculagdo de impostos para
a area da educacdo. A retomada dessa vincula¢do sé ocorreria com a Constituicao de 1946.
Segundo, Callegari (2020) o periodo de 1946-1964, pode ser considerado como época de um
federalismo cooperativo. Em um novo periodo de autoritarismo e centralizacdo (1964-1988)
o Brasil a desvinculacdo de recursos para a area da educacgdo. Esse periodo de 1934-1988, é

chamado por Vieira & Vidal (2015) e Callegari (2020) como periodo da vinculagdo de recursos

37 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao34.htm
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(os autores deixam claro que esse periodo sofreu dois momentos de excecdo, conforme ja
fora explicado).

A Ultima das fases histéricas do financiamento da educacao brasileira, tem como peca
central a criagdo de uma politica de fundos. Nao obstante, existe uma divergéncia na tipologia
adotada por cada um desses autores. Para Vieira & Vidal (2015), essa terceira fase tem inicio
com a criacdo do Fundo de Manuteng¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(FUNDEF), em 1996. Callegari (2020), por sua vez, argumenta que essa terceira fase tem inicio
oito anos antes, com a promulgacao da Constituicdo de 1988. Para esse autor, a terceira fase
€ marcada ndo apenas pela criagdo de fundos, mas também pela vincula¢cdo de impostos para
a educacado (art. 212) e pelo estimulo a cooperacao entre os entes federativos (art. 211).

Pontuada essas divergéncias, ndo hda como negar que a criagdo do FUNDEF e do
FUNDEB, correspondem as grandes marcas da atual fase de financiamento da educacao
brasileira. O Fundo de Manutenc¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (FUNDEF), foi
criado em 1996, a partir da emenda constitucional n? 14/199638 e regulamentado através da
Lei 9.424/96%°. Conforme apresentado

(...) Art. 602 § 19 A distribuicdo de responsabilidades e
recursos entre os estados e seus municipios a ser concretizada
com parte dos recursos definidos neste artigo, na forma do
disposto no art. 211 da Constituicdo Federal, e assegurada
mediante a criagdo, no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, de um fundo de manutengao e desenvolvimento do
ensino fundamental e de valorizacdo do magistério, de

natureza contabil. (BRASIL, 2016).

O FUNDEF, corresponde a um conjunto de 27 fundos estaduais inseridos nos atos das
disposicBes constitucionais transitérias (ADCTs). De natureza contabil, esses fundos possuiam
validade de dez anos. Tinham como objetivo garantir a universaliza¢cdo do ensino fundamental
e a melhora na remuneracdo dos professores. Através do FUNDEF, cada estado e municipio

receberia um quantitativo relativo ao total de alunos matriculados em seu ensino

38 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc14.htm
39 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I19424.htm
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fundamental, os dados do Censo Escolar eram utilizados como base para descobrir o
guantitativo de alunos em cada rede escolar.

Criado durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, o FUNDEF entra em vigor
em janeiro de 1998. Como definido pelo art. 212 da Constituicdo de 1988, estados e
municipios deveriam investir pelo menos 25% da receita resultante de impostos na educagao.
O FUNDEF passou a obrigar que 60% (desses 25%), fossem direcionados para o fundo. A cesta
de impostos que abastecia o FUNDEF era mantida por recursos advindos do ICMS, Lei Kandir,
Fundo de Participagao dos Estados (FPE), Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e
IP1/Exportacdo.

Foi inserido ainda no FUNDEF, um mecanismo de compensacdo para estados e
municipios que ndo conseguissem atingir um valor minimo de investimento por aluno. Essa
complementacdo era feita pela Unido sendo incorporado também nos fundos contdbeis que
sucederiam o FUNDEF.

Os estados e municipios deveriam aplicar, em suas respectivas redes de ensino, os
recursos oriundos do FUNDEF, para a manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE)
conforme estabelecido pelo artigo 702 da LDB/96. Sendo que do valor obtido, 60% (no
minimo) deveria servir para remuneragdo de professores, o restante (no maximo 40%) para
as outras despesas previstas no art. 702 da LDB/96. O manual de orientac¢do, disponibilizado
pelo Ministério da Educacdo a época, encontra-se disponivel através do endereco:

http://portal.mec.gov.br/seb/arquivos/pdf/mo.pdf.

De acordo com Callegari (2020), o FUNDEF promoveu a quase universalizacdo do
acesso ao ensino fundamental e garantiu melhoria salarial para professores. Nao obstante,
entre os pontos negativos apresentados pelo autor, podemos citar a dificuldade do fundo de
conter as desigualdades entre os estados e o incentivo para investimento em apenas uma
etapa (ensino fundamental) da educacdo basica.

Em 2006, durante o governo Lula da Silva, uma nova emenda constitucional foi
apresentada com o intuito de atuar sobre o financiamento da educacdo brasileira. Através da
emenda 53/2006, foi criado o “Fundo de Manutenc¢do e Desenvolvimento da Educagdo Basica
e de Valorizacdo dos Profissionais da Educa¢do — FUNDEB”, sua regulamentacdo ocorreu apds

a promulgacdo da Lei 11.494/2007. Assim como o FUNDEF, consistia em um fundo de natureza
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contdbil, presente nos 26 estados e DF, e consistia em um fundo com prazo de vigéncia pré-
determinado?® (BRASIL 2013).

A primeira grande mudanca, na comparacao com o FUNDEF, diz respeito a etapa de
ensino que era contemplada. Enquanto o FUNDEF direcionava os recursos obtidos para o
ensino fundamental, o FUNDEB procurava atingir todas as etapas da educacao bdsica, o que
corresponderia a mais 18 milhdes, no montante de alunos atendidos pelo FUNDEF, de acordo
com o Censo Escolar de 2005. A segunda distingdo esta relacionada ao quantitativo de
recursos destinados pelos entes federados (Unido, estados e municipios). O FUNDEF utilizava
15% da receita de impostos utilizados na composi¢ao do FUNDEF. Em contraste, o FUNDEB
procurou criar uma progressao ao longo dos anos, com o objetivo de a partir de 2009, atingir
20% da cesta de impostos utilizada em sua composi¢do. Na tabela 7, é possivel observar os
impostos que compdem o FUNDEB, bem como a porcentagem retirada de cada imposto ao

longo dos anos (BRASIL 2013; CALLEGARI 2010; CALLEGARI 2020; ARAUJO 2019).

Tabela 3: Composicdao do Fundeb e evolugao na porcentagem de contribuicao de cada um dos
impostos (BRASIL, 2013). Tabela desenvolvida pelo Ministério da Educacdo (MEC) e
apresentada no Manual de Orientacdes do FUNDEB (2013). Acesso disponivel em:

https://educacao.mppr.mp.br/arquivos/File/publicacoes/fundeb/fundeb manual de orient

acao mec 2013.pdf

Contribui¢ao a formagao do Fundo

Origem dos recursos

2007 2008 2009 2010 a 2020

FPE, FPM, ICMS, LC
Estados, | 87196 e IPlexp () 1600% | 10840 |08 |20k
Distrito
Federale | ITCMD, IPVA, ITRme
municipios | outros eventualmente 6,66% | 13,33% | 20% 20%
instituidos ()
10% da
Unido Complementagao R$ 2 R$ 3 R$ 4,5 | contribuigao total
federal bilhdes | bilhdes | bilhdes | de Estados, DF e
municipios

40 A previsdo do FUNDEF era de 10 anos, enquanto a vigéncia do FUNDEB era de 14 anos.


https://educacao.mppr.mp.br/arquivos/File/publicacoes/fundeb/fundeb_manual_de_orientacao_mec_2013.pdf
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Legenda: (1) Inclusive receitas correspondentes a divida ativa, juros e multas relacionadas aos
respectivos impostos. (2) Valores originais, a serem atualizados com base no INPC/IBGE.
Fonte: BRASIL (2013). Ministério da Educacao, disponivel em:

https://educacao.mppr.mp.br/arquivos/File/publicacoes/fundeb/fundeb manual de orientacao m

ec 2013.pdf

Ainda que tenha representado uma importante evolugdo no modelo de financiamento
da educagdo bdsica do Brasil, o FUNDEB também possui pontos negativos. O primeiro deles é
o fato de que a distribuicdo da complementacdo ocorre por estado e ndo por municipio. Nesse
sentido, se um estado ndo tiver uma média abaixo do valor minimo, ele ndo recebe a
complementacdo. Sendo assim, os municipios mais pobres do estado deixam de receber esse
recurso complementar. Em contraste, pode ocorrer de municipios que precisem menos do
recurso (ou nem precisem), sejam contemplados, pelo simples fato de estarem localizados em
estados que recebem complementacdo da Unido. Outro problema, residia no fato de que o
valor minimo levava em considera¢ao apenas recursos oriundos Fundeb, desconsiderando
outras fontes. Assim, municipios com maior geracdo de receitas proprias poderia receber o
mesmo que municipios mais pobres.

O FUNDEB estava presente nos Atos das DisposicGes Constitucionais Transitérias
(ADCT), ou seja, tinha prazo de validade pré-estabelecido na emenda constitucional 53/06. No
caso do FUNDEB, esse prazo era de 14 anos (em contraste com o FUNDEF que tinha validade
de 10 anos. Por essa razdo, era necessario que executivo e legislativo brasileiro discutisse
como deveria ser o financiamento educacional no Brasil, para os anos posteriores a validade
do FUNDEB. Através da emenda constitucional de 108/2020, foi alterado algumas
caracteristicas do FUNDEB e essas alteragdes passaram a receber a alcunha de Novo FUNDEB.
A regulamentacdo desse novo fundo, foi realizada através da Lei 14.113/20. A primeira
mudanca em relacdo aos fundos anteriores é que ele deixa de ser perene, ou seja, nao existira
nenhum prazo constitucional para o fim da vigéncia do fundo. O segundo ponto de mudanca,
diz respeito ao valor e a caracteristica da complementacao da Unido. Com o novo FUNDEB, a
complementacdo saltard dos 10%, para progressivamente, atingir 23%. O artigo 52 da Lei

14.113/20, afirma que essa complementacao é dividida em trés modalidades, sendo que cada
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modalidade incorpora uma porcentagem diferente desses 23%: 1-Comp. VAAF (10%); 2-
Comp. VAAT (10,5%); 3-Comp. VAAR (2,5%)*.

Na cartilha referente ao novo FUNDEB*2, o Ministério da Educacdo (MEC), apresenta
um fluxograma do processo de complementag¢ao desenvolvido pelo novo FUNDEB. Como é
possivel perceber, inicialmente é estabelecido um cdlculo entre os montantes do fundo e o
numero de alunos matriculados (VAAF), ndo se alcangando o valor minimo estipulado, ocorre
a complementacdo de 10% pela Unido (para os fundos estaduais). Caso a complementacdo
inicial ndo seja suficiente, é realizada uma nova complementacao de 10,5% (VAAT). A
complementacdo do tipo VAAR, é destinada as redes publicas que atingiram resultados
educacionais satisfatérios. O fluxograma pode ser visto na figura 6.

Além do aumento do repasse advindo da Unido, bem como o surgimento de novas
categorias de complementacdo, é possivel observar outras mudancas importantes para o
cendrio da educag¢do nacional, como por exemplo: redefinicdo da distribuicdo do ICMS para
0s municipios, vinculacdo do fundeb a despesas MDE especificas como a exigéncia de 15% do
VAAT para despesas de capital. Essas e outras mudangas do Fundeb, foram analisadas pelo
Todos Pela Educacdo (TPE) em relatorio disponivel em:

https://todospelaeducacao.org.br/noticias/Novo-Fundeb-Conheca-estudos-e-

levantamentos-feitos-pelo-Todos-Pela-Educacao-sobre-financiamento-educacional .

41 0 VAAF (Valor Aluno/Ano FUNDEB), VAAT (Valor Aluno/Ano Total) e VAAR (Valor Aluno/Ano Resultados), tem
suas defini¢Ges apresentadas no art. 69 da Lei 14.113/20, disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02019-2022/2020/lei/[14113.htm

42 A cartilha sobre o novo FUNDEB, encontra-se disponivel em: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e-programas/financiamento/fundeb/CartilhaNovoFundeb2021.pdf



https://todospelaeducacao.org.br/noticias/Novo-Fundeb-Conheca-estudos-e-levantamentos-feitos-pelo-Todos-Pela-Educacao-sobre-financiamento-educacional
https://todospelaeducacao.org.br/noticias/Novo-Fundeb-Conheca-estudos-e-levantamentos-feitos-pelo-Todos-Pela-Educacao-sobre-financiamento-educacional
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/l14113.htm
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/financiamento/fundeb/CartilhaNovoFundeb2021.pdf
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Figura 04: Fluxograma desenvolvido pelo Ministério da Educacao para explicar o processo de

complementac¢ao desenvolvido pelo novo FUNDEB.
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Fonte: BRASIL (2021). Disponivel em: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/financiamento/fundeb/CartilhaNovoFundeb2021.pdf

De acordo com Callegari (2020), além da complementacdo, existiria outras
transferéncias constitucionais desenvolvidas pela Unido. Seriam elas: 1-Salario Educacdo; 2-

Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE); 3-Programa Nacional de Apoio ao
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Transporte Escolar (PNATE); 4-Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), 5-Transferéncias

Voluntarias do MEC*3.

3.5 A DESIGUALDADE EDUCACIONAL NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

A Constituicdo de 1988, bem como as outras leis infraconstitucionais de educacao,
procuraram promover uma maior autonomia dos municipios através de uma estratégia de
descentralizagcdo das politicas educacionais. Ndao obstante, conforme destacado por Grin
(2018), ainda que os municipios tenham sido respaldados juridicamente, do ponto de vista de
gestdo, infraestrutura e recursos financeiros, eles ndo conseguiram se desenvolver de forma
plena. Como consequéncia, percebemos divergéncias nas caracteristicas educacionais e nos

resultados obtidos pelas mais de cinco mil redes municipais de ensino.

3.5.1 Atendimento Escolar

Essa assimetria pode ser observada desde o inicio da vida escolar das criancas, como
pode ser observado na comparacao regional da porcentagem de criancas em idade de 0-3
anos atendidas pela rede de ensino. O MEC, através da plataforma “PNE em Movimento”

(http://simec.mec.gov.br/pde/grafico _pne.php#onepage), permite o acompanhamento das

metas estipuladas pelo Plano Nacional de Educacdo. A meta 1, indicador 1B, aborda
justamente o atendimento de criancas em idade de 0-3 anos. Segundo o relatério de linha
base 2018, ainda que a meta estabelecida seja de atender pelo menos 50%, o Brasil consegue
ofertar matriculas para apenas 23,2% das criangas nessa faixa etaria. A porcentagem de
atendimento varia de acordo com a regiao e o estado. Em relacdo as regides, a com melhor
atendimento é observado nas regides sul e sudeste do pais, com 39,2% e 37,5,
respectivamente. Por outro lado, a regido com a porcentagem mais distante do estipulado
pelo PNE foi a regido Norte, com apenas 15,8%. Consoante com o relatério do INEP (Relatdrio
22 Ciclo 2018), os seis estados com piores porcentagens de atendimento, sdo todos da regido

norte, com excecdo de Tocantins. No espectro oposto, dos cinco estados com melhor

4 A maior parte das transferéncias voluntérias é destinada aos municipios por meio do Programa de Acdes
Articuladas (PAR), entretanto a Unido pode realizar transferéncias voluntarias por meio de outros programas
como: Caminho da Escola, Programa de Fomento ao Ensino Médio em Tempo Integral (EMTI), Brasil Carinhoso,
entre outros programas (CALLEGARI, 2020).
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porcentagem de atendimento para creches, trés sdo do Sul (Parana, Santa Catarina e Rio

Grande do Sul), um do Sudeste (Sdo Paulo) e o outro do Nordeste (Ceara).

Grafico 03: Situacdo das regides brasileiras no tocante a porcentagem de cobertura de

criancas em idade de 0-3 anos, para o ano de 2018.

X X X
Brasil Centro-Oeste Nordeste Norte
Meta Prevista 50%
Situacao Atual 31.9%
X X

Sudeste Sul

Fonte: BRAZIL (2021). Disponivel em: http://simec.mec.gov.br/pde/grafico pne.php#onepage

Convém lembrar que mesmo com a indicacdo do Plano Nacional de Educacdo para os
municipios atenderem pelo menos 50% da demanda por creches, até o final da vigéncia do
plano, ndo existe uma obrigatoriedade para as criancas estarem matriculadas nessa etapa
escolar. Conforme a LDB, a matricula de criancas no sistema educacional ocorre a partir dos
guatro anos, na etapa conhecida como “Pré-Escola”. A obrigatoriedade acaba por elevar o
numero de criancas matriculadas a partir dessa etapa de ensino. Segundo os dados do PNE
em Movimento, o segundo ciclo de acompanhamento do INEP mostrou que o menor

percentual de atendimento foi de 86,7% na regido norte, o mais elevado foi na regido sudeste.


http://simec.mec.gov.br/pde/grafico_pne.php#onepage

77

Grafico 04: Situacdo das regides brasileiras no tocante a porcentagem de cobertura de

criangas em idade de 4-5 anos, para o ano de 2018.

X X X
Brasil Centro-Oeste Nordeste Norte
Meta Prevista 100%
Situagao Atual 91.5%
X X

Sudeste Sul

Fonte: BRAZIL (2021). Disponivel em: http://simec.mec.gov.br/pde/grafico pne.php#onepage

Para o ensino fundamental, conforme fora dito anteriormente, o incentivo
desenvolvido pelo FUNDEF, acabou por praticamente universalizar a participa¢do de criancas
e adolescentes no ensino fundamental. Ainda utilizando dados do PNE em movimento, é
possivel perceber que o percentual de individuos entre 6 e 14 anos que estudam ou
concluiram o ensino fundamental foi muito préximo de 100% (97,8% para ser mais exato).
Inclusive a regido Norte (que para creches e pré-escola, apresentou nimeros bem abaixo das
outras regides) conseguiu atingir a mesma porcentagem de participacdo que as outras regides

brasileiras, conforme pode ser visto na figura abaixo.


http://simec.mec.gov.br/pde/grafico_pne.php#onepage
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Grafico 05 Percentual de pessoas de 6-14 anos que frequentam ou concluiram o ensino

fundamental. Dados referentes ao ano de 2018.

X X X
Brasil Centro-Oeste Nordeste Norte
Meta Prevista 100%
Situagao Atual 97.8%
X X

Sudeste Sul

Fonte: BRAZIL (2021). Disponivel em: http://simec.mec.gov.br/pde/grafico pne.php#onepage

3.5.2 Aprendizado Adequado

Se o fundamental observou bons nimeros de matricula, o mesmo nao pode ser dito
sobre o aprendizado. Apesar de avanc¢os, o desempenho de nossas criangas encontra-se
aquém do que seria necessario para que elas possam ter um aprendizado adequado.
Utilizando dados do SAEB, o QEDU (plataforma de dados educacionais da Fundagdo Merrit)
apresentou uma escala de proficiéncia nas disciplinas de portugués e matematica. A coloracdo
recebida por cada municipio, diz respeito a porcentagem de alunos com aprendizado
adequado** (os dados sdo referentes as escolas sobre administracdo da rede municipal). O
mapa desenvolvido pelo QEDU, para visualizarmos o aprendizado adequado, ilustra a
dificuldade de os alunos assimilarem o conteudo visto em sala de aula. A disciplina de
matemadtica parece (ao visualizar o mapa) ser mais dificil de assimilar o conteddo do que os
resultados na disciplina de portugués. O mapa desenvolvido pelo QEDU pode passar a

sensacdo de uma relativa homogeneidade, quanto a dificuldade de aprender. Ndo obstante,

4 Vermelho=Menos de 25% de aprendizado; Laranja=25%-49% de aprendizado; Amarelo= 50%-69% de
aprendizado; Verde=mais de 70% dos alunos com aprendizado adequado.
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uma simples olhada nos resultados dentro dos estados, permite inferir que existe, sim, uma

grande variagao em nivel intra-estadual.

Grafico 06: Mapas coropléticos com o aprendizado adequado dos alunos (da rede municipal)
em cada disciplina e nivel (anos iniciais e anos finais). Na imagem, é possivel observar a
distribuicdo das taxas de aprendizagem dos alunos na disciplina de portugués (anos iniciais 1

e finais 2) e matematica (anos iniciais 3 e finais 4).

Fonte: QEDU (2022). Disponivel através do endereco: www.gedu.org.br.

O gréafico 07, mostra o aprendizado adequado para a disciplina de portugués no
fundamental |, nela é possivel ver o mapa com a porcentagem de todos os municipios
alagoanos. Ainda que uma cor predomine, existe uma divergéncia, na porcentagem de
aprendizado adequado nos municipios. E interessante constatar que mesmo municipios
limitrofes apresentam resultados distintos. O municipio de Joaquim Gomes/AL é um 6timo
exemplo, pois possui apenas 21% de aprendizado adequado em portugués, sendo
circunvizinhado por municipios com taxas de aprendizado adequado bem diferentes, como é
possivel observar em: Colonia Leopoldina (65%); Ibateguara (93%); Unido dos Palmares (75%);

Matriz de Camaragibe (29%), Fleixeiras (44%) e Sao Luis do Quintunde (30%). Todos esses


http://www.qedu.org.br/
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municipios fazem parte da microrregido da mata alagoana, o que parece indicar que a

localizagdo geografica, pode ndo ser a responsavel pela discrepancia entre os municipios.

Grafico 07: Aprendizado adequado referente a disciplina de portugués para os anos finais do

ensino fundamental, do estado de Alagoas.

Oz 70% @ =50% O=z25% O<25%
aprendizado aprendizado aprendizado aprendizado

Fonte: QEDU (2022). Disponivel através do endereco: www.gedu.org.br.

Comparando os municipios exemplificados no texto de introducdo dessa tese,
podemos constatar que Sobral/CE é um exemplo real de municipio brasileiro onde a educacéo
publica apresenta uma performance consistente. Nessa cidade, ambas as disciplinas
(portugués e matemadtica) possuem mais de 80% dos alunos com aprendizado adequado, no
fundamental I. Para o fundamental Il, o pior resultado do municipio é na disciplina de
matematica, onde o numero de alunos com aprendizado adequado ficou em 53%. Se Sobral é
um exemplo de educacdo de qualidade no Ceara, o mesmo ndo pode ser dito em Caucaia.
Nesse municipio, também cearense, os niveis de aprendizado sdo extremamente baixos,
principalmente na disciplina de matematica, conforme pode ser visto na tabela 4.

Na verdade, o aprendizado em matematica € um problema para a maioria dos
municipios brasileiros, sobretudo nos anos finais. No exemplo com os municipios citados na
introducdo dessa tese, podemos constatar que em cidades como Cabo de Santo Agostinho/PE,
Juazeiro/BA, Angra dos Reis/RJ e Caucaia/CE, a taxa de alunos com aprendizado adequado foi

inferior a 10%. Mesmo Sobral sendo considerado um exemplo, o aprendizado adequado em
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matematica nos anos finais tem uma taxa de sucesso abaixo das medicGes observadas em

portugués (em ambas as etapas de ensino) e de matematica no fundamental I.

Tabela 04: Aprendizado adequado, nas disciplinas de portugués e matematica, para os alunos

da rede municipal, de acordo com dados de 2021.

MUNICIPIO UF | APRENDIZADO | APRENDIZADO | APRENDIZADO | APRENDIZADO
ADEQUADO: | ADEQUADO: | ADEQUADO: | ADEQUADO:
MATEMATICA | MATEMATICA | PORTUGUES | PORTUGUES
(ANOS (ANOS FINAIS) (ANOS (ANOS FINAIS)
INICIAIS) INICIAIS)
SOBRAL CE | 82% 53% 88% 71%
PETROLINA PE | 35% 21% 50% 35%
CABO DE PE | 21% 8% 35% 26%
SANTO
AGOSTINHO
JUAZEIRO BA | 25% 8% 41% 23%
ANGRA DOS RI | 35% 7% 47% 29%
REIS
CAUCAIA CE |29% 9% 49% 33%
SAO RS | 40% SEM DADOS* | 60% SEM DADOS*
LEOPOLDO
NOVO RS | 48% 21% 59% 43%
HAMBURGO

*QObs.: O municipio de S3o Leopoldo/RS, ndo apresentou dados (em 2021) referente aos anos finais.
Nas avaliagbes de 2017 e 2019, e possivel encontrar dados de aprendizado adequado para as
disciplinas de portugués e matematica.

Fonte: Elaboracdo do autor, baseado nos dados do QEDU (2022). Disponiveis em: www.gedu.com.br

3.5.3 indice De Desenvolvimento Da Educacdo Basica

Em relacdo a desempenho escolar, os governos utilizam como referéncia os dados do
IDEB. O indice de desenvolvimento da educacdo basica-IDEB, procurar avaliar o desempenho
da educacdo mediante dois conjuntos de dados: 1-As notas obtidas pelos alunos no SAEB e
Prova Brasil: em portugués e Matematica®’; 2-fluxo de aprovac¢do. Matematicamente o IDEB

é representado da seguinte forma:

4 Obtido pelos estudantes ao final das etapas de ensino (52 e 92 anos do ensino fundamental e 32 ano do
Ensino Médio.
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IDEBji =Nji Pji

Sendo i = ano do exame (Saeb e Prova Brasil) e do Censo Escolar; N ji = média da
proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matematica, padronizada para um indicador entre O e
10, dos alunos da unidade j, obtida em determinada edicdo do exame realizado ao final da
etapa de ensino; Pji = indicador de rendimento baseado na taxa de aprovacao da etapa de

ensino dos alunos da unidade j (BRASIL, 20074¢).

A ideia implicita na formulacdo do IDEB, é que uma escola precisa equilibrar
rendimento escolar e desempenho nas avaliagbes. Ou seja, ndo se pode ter: 1-elevadas
aprovagdes com baixo aprendizado; 2-poucos alunos com notas de destaque, em detrimento
a elevadas reprovacdes. Caso considerdssemos apenas as notas dos testes como critério de
qualidade, poderiamos acabar incentivando as escolas a encontrarem os melhores alunos ao
custo de elevadas reprovacdes. Dessa forma, o IDEB deixa claro que a escola precisa atingir o
melhor desempenho para a totalidade dos seus alunos e ndao apenas para uma minoria. Na
tabela 05, podemos observar a nota do IDEB referente as escolas municipais de cada um dos
estados brasileiros. A rede municipal do Ceara, Santa Catarina, Sao Paulo e Parand estao entre
os estados com as melhores performances em ambas as etapas de ensino. No extremo oposto,
Amazonas e Amapa possuem as redes de ensino municipais com os priores desempenhos no

IDEB.

Tabela 05: Média das notas obtidas pelas redes municipais de ensino, no indice de

desenvolvimento da Educagdo Bésica/IDEB.

REGIAO UF MEDIA IDEB ANOS INICIAIS MEDIA IDEB ANOS FINAIS

NORTE AC 4,8 4,1
NORDESTE | AL 5,3 4,6
NORTE AM 4,2 3,9
NORTE AP 4,2 4,1
NORDESTE | BA 4,8 4,2
NORDESTE | CE 6,2 5,3
SUDESTE ES 5,9 5,0

46 Disponivel em:
https://download.inep.gov.br/educacao basica/portal ideb/o que e o ideb/Nota Tecnica nl concepcaolD
EB.pdf
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CENTRO- | GO 5,8 5,0
OESTE

NORDESTE | MA 4,6 4,2
SUDESTE MG 5,7 5,0
CENTRO- MS 5,0 4,6
OESTE

CENTRO- MT 51 4,8
OESTE

NORTE PA 4,5 4,2
NORDESTE | PB 5,0 4,5
NORDESTE | PE 5,1 4,6
NORDESTE | PI 5,0 4,6
SUL PR 6,0 5,0
SUDESTE RJ 5,4 4,9
NORDESTE | RN 4,5 4,0
NORTE RO 5,2 4,7
NORTE RR 4,8 4,0
SUL RS 5,9 5,0
SUL SC 6,2 5,2
NORDESTE | SE 4,5 4,1
SUDESTE SP 6,1 4,1
NORTE TO 4,6 4,4

Fonte: Elaboragdo do autor, com base nos dados do INEP (2021). Disponivel em:

https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-

indicadores/ideb/resultados

3.5.4 Atraso Escolar

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo (LDB/96) determinou que a educacgdo brasileira
ocorra de forma seriada e que existe uma idade adequada para cada etapa do ensino. Na
secdo Il, a LDB/96 afirma que a educacdo infantil devera atender as criancas de até 5 anos de
idade. As criancas de 0-3 anos, seriam atendidas em creches, enquanto criangas de 4-5 anos,
estudariam em pré-escolas. Como mencionado anteriormente, a matricula em creches é
facultativa, ja as matriculas a partir da pré-escola sdo obrigatdrias. Na secdo seguinte, mais
especificamente no art. 32, a LDB/96 informa sobre a dura¢do do ensino fundamental (8 anos,
quando foi promulgada a LDB e 9 anos, a partir da lei 11.274/2006). O Art. 32, informa ainda
gue a entrada dos alunos no ensino fundamental deverd ocorrer aos seis anos. Dessa forma,

fica implicito que qualquer crianca brasileira precisaria entrar, no fundamental, com 6 anos,
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deve concluir toda essa etapa de ensino aos 14 anos. Para o ensino médio é informado que

ele possui duragdo de 3 anos. Sendo assim, a distribuicdo idade-série, considerada adequada

pela LDB/96, ocorre segundo a tabela 10:

Quadro 05: Estruturagcdo do ensino basico no Brasil. Tabela elaborada conforme os

pressupostos estabelecidos na CF 1988 e LDB/96, adaptado de OCDE (2021).

IDADE ESCOLAR | NIVEL DE ENSINO ETAPA DE | ENTE COM ATUACAO
ENSINO PRIORITARIA

0 Educacgao Infantil Creche Municipios

1 Educacao Infantil Creche Municipios

2 Educacao Infantil Creche Municipios

3 Educacgao Infantil Creche Municipios

4 Educacao Infantil Pré-Escola Municipios

5 Educacgao Infantil Pré-Escola Municipios

6 Ensino Fundamental | Anos Iniciais Municipios

7 Ensino Fundamental | Anos Iniciais | Municipios

8 Ensino Fundamental | Anos Iniciais Municipios

9 Ensino Fundamental | Anos Iniciais | Municipios

10 Ensino Fundamental | Anos Iniciais | Municipios

11 Ensino Fundamental | Anos Finais Municipios e estados

12 Ensino Fundamental | Anos Finais Municipios e estados

13 Ensino Fundamental | Anos Finais Municipios e estados

14 Ensino Fundamental | Anos Finais Municipios e estados

15 Ensino Médio Ensino Médio | estados

16 Ensino Médio Ensino Médio | estados

17 Ensino Médio Ensino Médio | estados

Fonte: Elaboracao do autor, baseado nos textos da Constituicao Federal de 1988, a Lei de Diretrizes e

Bases da Educacdo de 1996 e OCDE (2021).

Ainda que exista idade adequada para cada etapa de ensino, os dados apresentados

pelo Censo Escolar, permitem a constatacdao de que as redes de ensino brasileira possuem
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enorme dificuldade de garantir que os seus alunos concluam o aprendizado sem atrasos. De
acordo com Honda (2007), até a primeira metade da década de 90, o atraso escolar ocorria
pela falta de vagas em escolas. A escassez de vagas era um dos principais responsaveis pelo
atraso escolar e pela baixa escolarizagdo da populagdo. Com a criagao do FUNDEF, os recursos
passaram a ser destinados as redes escolares consoante com o quantitativo de alunos
matriculados. Fato esse que induziu o aumento vertiginoso da escolariza¢do no Brasil.

Outra medida destacada pela autora foi a implementacao do Bolsa Familia, pois o
programa atrelou recursos extras para familias de baixa renda, mediante a presencga escolar
das criangas. Sob esse aspecto, Honda (2007), afirma que o atraso escolar pds-década de 90
ndo ocorreria pela falta de vagas ou evasao escolar decorrente do trabalho, mas sim pela
dificuldade de aprendizagem.

As falhas no processo de aprendizagem criariam uma situacdo perversa que a OCDE
(2021) rotulou de “Cultura do Fracasso”. O estudante, por diversos fatores, ndo consegue
aprender o minimo para conseguir ser aprovado, resultando na primeira reprovacdao. Em
virtude da repeténcia, seria de se esperar que a rede de ensino procurasse realizar um
acompanhamento desse aluno e o desenvolvesse estratégias para preencher as lacunas
existentes no aprendizado. Com a inexisténcia dessas a¢des, outras reprovacdes acontecem.
A partir desse ponto, o aluno ou se mantém no ensino ja com varios anos de atraso em relacdo
aidade correta, ou abandona a educacgao basica. Como apontada por OCDE (2021), abandonos
provisérios sdo costumeiramente observados antes, da total desisténcia do ensino. A “Cultura

do Fracasso” pode ser esquematicamente representada, da seguinte forma:

Figura 05: Representacdo esquemadtica da trajetéria do estudante que entra na chamada

“Cultura do Fracasso”.

FALTA DE
MECANISMOS DE
RECUPERAGCAO
ESCOLAR

DIFICULDADE DE
APRENDIZADO

REPROVAGOES

. -
12 REPROVAGCAO SUBSEQUENTES

DIFICULDADE DE
ACOMPANHAR A
TURMA

ABANDONO
PROVISORIO

TENTATIVA DE
VOLTA A ESCOLA

ABANDONO
DEFINITIVO

Fonte: Elaboracdo do autor, baseado no texto da OCDE (2021).
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Como o sistema de ensino brasileiro é seriado, a medida que novas reprovacdes e
abandonos (com voltas posteriores) vao ocorrendo, os atrasos escolares vao ficando ainda
maiores, quando comparados com a idade adequada para cada etapa do ensino. Uma
consequéncia disso é que as etapas de ensino mais elevadas, como o Fundamental Il e o Ensino
Médio, sdo justamente as etapas com a maior porcentagem de jovens em atraso escolar.
Procurando representar esse atraso escolar, o INEP (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais) criou um indicador chamado distor¢do idade/série. Como o nome sugere, esse
indicador procurar avaliar o quantitativo de alunos que estdo em defasagem a idade
considerada ideal pela LDB/96 em cada etapa de ensino. Para o indicador, sdo considerados
alunos em defasagem aqueles com dois anos*’ ou mais de atraso em relacdo 3 idade
adequada.

Segundo o dicionario de indicadores educacionais do INEP e a nota técnica
desenvolvida pela Secretaria de Educacao do Governo de Santa Catarina, a distorcao

idade/série poderia ser calculada de acordo com a seguinte formula matematica:

Figura 06: Representacdo matematica da distorcdo idade série. Imagem retirada de nota

técnica da Secretaria de Educac¢do de Santa Catarina.

MAT_D,
TDI, =

— =K %100
MAT;,

Onde:

MAT_D, é a soma das matriculas na série k, acima da idade recomendada.
MAT;, ¢ a matricula total na série k.

k é série, ou grupo de séries.

Fonte: Secretaria de Educagdo de Santa Cataria. Disponivel em:

https://www.sed.sc.gov.br/legislacoes-estadual-e-federal/censo-278/indicadores-disponibilizados-

pelo-inep/distorcao-serie-idade/12280-nota-tecnica-distorcao-idade-serie/file

47 Nota técnica da secretaria de educacdo do governo de Santa Catarina explica o motivo para se considerar
apenas os alunos com dois anos ou mais, da seguinte forma: “A justificativa deste critério é que os alunos que
nasceram em t - [i + 1] completam i + 1 ano no ano t e, portanto, em algum momento deste ano (entre 1o de
janeiro e 31 de dezembro) ainda permaneciam com i anos e, por isso, o critério aqui adotado, considera estes
alunos como tendo idade adequada para esta série. Os que nasceram depois de t - [i + 1] completam, no ano t,
i anos ou menos”. Disponivel em: https://www.sed.sc.gov.br/legislacoes-estadual-e-federal/censo-
278/indicadores-disponibilizados-pelo-inep/distorcao-serie-idade/12280-nota-tecnica-distorcao-idade-

serie/file
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No grafico 08, considerando apenas as escolas da rede municipal no fundamental |,
pode-se perceber que apenas cinco estados possuem uma taxa de distor¢do acima de 15%
(Acre, Pard, Amapa, Rio de Janeiro e Bahia), sendo que o estado com a maior distor¢do
idade/série é o Acre, com 18,4% (ensino fundamental 1, rede municipal de ensino). Em
sintonia com a ideia da Cultura do Fracasso, essa distorcdo cresce consideravelmente no
ensino fundamental Il. Nessa etapa de ensino apenas trés estados ndo possuem suas redes
municipais de ensino com mais de 15% de distorc¢do idade/série, sendo eles: Sdo Paulo, Mato
Grosso e Parana (lembrando que conforme visto anteriormente, no Parana apenas 1,1% dos
alunos do fundamental Il estdo matriculados em escolas municipais). Outro ponto de alerta
na comparacao entre a distor¢do entre as duas etapas de ensino, é que enquanto no
fundamental | a maior taxa de distor¢ao foi de 18,4% (Acre), no fundamental Il esse nimero
sobe para 44,8% (também no Acre). No fundamental |, nenhum estado apresentou escolas
com médias de distor¢do acima de 30%, ja para o fundamental I, foi possivel perceber 12

estados nessa situacgdo.

Grafico 08: Distorcdo idade-série nos anos iniciais e finais (2021), das escolas da rede
municipal de ensino. A coloracdo esta relacionada a porcentagem de alunos em estado
encontrados em situagdo de atraso escolar: vermelho (maior que 30%); laranja (menor ou

igual a 30%); amarelo (menor ou igual a 15%) e verde (menor ou igual a 5%).

Fonte: QEDU (2022), disponivel em: https://gedu.org.br/brasil/distorcao-idade-serie.
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A assimetrias observadas nas taxas de distor¢do ocorrem entre os estados, mas
também podem ser facilmente encontradas ao nivel intra-estadual. Utilizando os casos da
Bahia e do Pard, por exemplo, é facil constatar que todas as categorias vistas no grafico 08
(acima) podem ser observadas nesses estados (grafico abaixo). Em ambos os estados
predominam taxas de distor¢do entre 6% e 29%, ou seja, entre as cores amarela e laranja. No
Para encontramos apenas um municipio com menos de 5% de distor¢ao idade série na rede
municipal de ensino (fundamental 1), ja na Bahia, podemos encontrar mais de dez municipios
nessa situagcdao. No espectro oposto, ambos os estados possuem trés municipios com mais de

30% de distorgao.

Grafico 09: Distor¢do idade-série nas escolas municipais da Bahia e Para (dados referentes ao
ensino fundamental |, no ano de 2021). A coloracdo estd relacionada a porcentagem de alunos
em estado encontrados em situagdo de atraso escolar: vermelho (maior que 30%); laranja

(menor ou igual a 30%); amarelo (menor ou igual a 15%) e verde (menor ou igual a 5%).

D 4

Fonte: QEDU (2022), disponivel em: https://gedu.org.br/brasil/distorcao-idade-serie.

Combater o atraso escolar é um dos desafios mais urgentes da educagao publica
brasileira. Ela produz impacto na educacdo de nossas criangas, comprometo o
desenvolvimento socioecon6mico do individuo e do pais. De acordo com OCDE (2021), a
distorcdo idade série incide principalmente na camada da populacdo mais vulneravel a

situacGes como violéncia fora da escola. Para os autores, a distor¢do idade/série poderia até
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servir como um indicador para outras violacdes de direitos (além do direito a uma educacdo
de qualidade com equidade).

Procurando entender melhor o fenédmeno do atraso escolar, estudos comegaram a ser
realizados para entender o impacto de determinados fatores sobre a distor¢do idade série.
Procurando entender a relagdo entre o contexto familiar e o atraso escolar, Honda (2017),
identificou que a educagao dos pais e as condi¢des financeiras relacionadas a familia exercem
influéncia no atraso escolar. Paula, Franco & Silva (2018), por sua vez, analisando os fatores
do atraso escolar em Minas Gerais, encontraram que os alunos com maior propensao a atraso
escolar sdo do sexo masculino, ndo brancos, que trabalham fora de casa. Pontili & Kassouf
(2007) procurou entender o papel da familia e da infraestrutura no atraso escolar. Entre os
resultados encontrados, a maioria das varidveis que representam as caracteristicas familiares
foi significativa. As varidveis relacionadas a infraestrutura apresentaram resultados ambiguos
com valores diferentes em S3o Paulo e Pernambuco.

Outros trabalhos que procuram entender os fatores que contribuem para o atraso
escolar sdo: Shirasu (2014); Souza, Orellana & Leiva (2019); Shirasu & Arraes (2015); Lobo &
Bernadino-Costa (2022), Araujo, Frio & Alves (2021); Araujo (2019). Espera-se que essa tese,
assim como os estudos supracitados, possa contribuir para o melhor entendimento sobre o
atraso escolar. O foco desse trabalho sera nao sobre o papel da familia, como observado por
Pontili & Kassouf (2007), ou as caracteristicas dos estudantes (PAULA, FRANCO & SILVA, 2018),
mas sim, entender como as capacidades estatais interagem com o atraso escolar, procurando
descobrir se elas exercem alguma influéncia e como podem (ou ndo), contribuir para o

desenvolvimento de politicas publicas mais efetivas.
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4 ESTRATEGIA EMPIRICA: HIPOTESES, JUSTIFICATIVA, VARIAVEIS, BANCOS DE DADOS
E MODELO DE ANALISE.

Na introducdo dessa tese comentou-se que a pergunta que iria norteadora seria: “A
Capacidade Estatal®® influencia os municipios brasileiros no combate ao atraso escolar?”. No
presente capitulo, procuro apresentar a estratégica empirica utilizada por essa tese para
tentar responder esse problema de pesquisa. Ndo obstante, antes de discutirmos a hipdtese
e como foram realizadas as andlises, convém discutirmos os motivos que incentivaram a

escolha do atraso escolar e da capacidade estatal como tema de pesquisa.

4.1 JUSTIFICATIVA

Em “Designing Social Inquiry: Scientific Inference in Qualitative Research”, King,
Keohane & Verba (1994) argumentam que todo desenho de pesquisa na drea de ciéncias
sociais deve ter a preocupacao de atender dois critérios. O primeiro seria a necessidade de
trabalhar com algo que seja importante para o mundo real. De acordo com esse critério, o
desenho de pesquisa deve analisar, por exemplo, as consequéncias politicas, econbmicas e
sociais que o fenbmeno estudado implicaria na vida de muitas pessoas. O segundo critério
apresentado pelos autores diz respeito a contribuicdo do projeto de pesquisa para os estudos
académicos, aumentando nossa habilidade coletiva de construir explica¢des cientificas
verificadas acerca de algum aspecto do mundo.

Do ponto de vista académico, o projeto em questdo oferece uma importante
contribuicdo, pois trabalha uma linha de pesquisa que é costumeiramente associada a
eficiéncia da acdao governamental: Capacidade Estatal. A maioria dos estudos envolvendo
Capacidade Estatal apresentam como objetos de andlises organizacGes nacionais, em
detrimento dos entes subnacionais. Sendo assim, o presente trabalho é importante por
entender como as capacidades governamentais locais podem garantir uma melhor provisdo

de servicos publicos. Outra contribuicdo para a literatura académica, diz respeito aos

48 Cumpre lembrar que para efeitos de conceituacao, essa tese entende a Capacidade Estatal como: a habilidade
do Estado de implementar a¢des publicas efetivas para combater os problemas da sociedade (nivel ontoldgico).
A capacidade de implementar essas a¢Oes efetivas, ocorreria gragas a existéncia de (nivel constitutivo): 1-uma
burocracia competente e profissionalizada e com condig¢Ges para realizar seu trabalho (Cap. Administrativa).
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indicadores que compdem a dimensao administrativa da Capacidade Estatal. Conforme
apontado por Aguiar & Lima (2019), a maioria dos estudos que tratam de capacidade
administrativa utilizam como proxies apenas as caracteristicas da burocracia, sem levar em
consideragao os recursos e instrumentos que dispdem para desempenhar sua funcionalidade.
Para essa pesquisa, além de caracteristicas da burocracia, iremos tratar a capacidade
administrativa também em relagao aos recursos financeiros e infraestrutura.

Sobre a ponderacdo de King, Keohane & Verba (1994) quanto a relevancia do projeto
para o mundo real, cumpre destacar que o presente trabalho aborda um tema de elevada
importancia para o pais: a busca por uma educacao inclusiva e de qualidade para todos. Ao
procurarmos entender os motivos que impactam no atraso escolar, podemos oferecer uma
contribuicdo aos gestores publicos para que possam alcancar algumas das metas
estabelecidas na Agenda 2030 da ONU, no Plano Nacional de Educagdao-PNE e nos planos
subnacionais de educacdo: PEE (Plano Estadual de Educacao-PEE) e PME (Plano Municipal de
Educagao-PME).

Em estudo intitulado “Enfrentamento da Cultura do Fracasso” a UNICEF (2021) aborda
a existéncia de um ciclo vicioso na educacdo brasileira, onde o estudante reprova de ano,
continua sem aprender, vai se atrasando em relagdo aos colegas e ao que se espera na relagao
idade série, se desestimula e acaba abandonando de vez a escola. A falta de um
acompanhamento adequado dos alunos, faz com que os estudantes acabem acumulando
reprovacgdes e pausas nos estudos. Uma prova dessa situagdo pode ser vista na comparagao
entre a distorcdo idade série nas diferentes etapas do ensino bdasico brasileiro. No grafico 10,
é possivel ver como a distribuicdo idade série se distribui nos estados brasileiros (2021). Para
essa imagem, sdo levadas em consideracdo dados de escolas publicas como um todo (ndo
apenas as escolas da rede municipal de ensino). A distor¢do, que nacionalmente possui uma
média de 8,5% nos anos finais, atinge média de 27,9% no ensino médio. Sendo que alguns
estados conseguem atingir mais de 40% de distor¢ao no ensino médio, como pode ser visto

no Rio Grande do Norte (44,5%), Sergipe (43,6%) Bahia (50,9%), além de outros estados.
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Grafico 10: Distorcao idade-série nos anos iniciais, finais e ensino médio. Nessa imagem estdo
representados os dados referentes as escolas publicas, (ndo apenas as escolas municipais). A
coloracdo esta relacionada a porcentagem de alunos em estado encontrados em situacdo de
atraso escolar: vermelho (maior que 30%); laranja (menor ou igual a 30%); amarelo (menor

ou igual a 15%) e verde (menor ou igual a 5%).

Fonte: QEDU (2022). Disponivel através do enderenco: https://qgedu.org.br/brasil/distorcao-idade-

serie?ano=2021&dependencia id=5&localizacao id=0&ciclo id=Al

Combater o atraso escolar ajudard ndo apenas no cumprimento de metas relacionadas
a educacgdo, mas também em outras dreas interrelacionadas. Na Agenda 2030, por exemplo,
o objetivo 8 “trabalho decente e crescimento econémico”, possui entre suas metas: 1-a
necessidade de reduzir substancialmente a propor¢ao de jovens sem emprego; 2-a busca por
atingir niveis mais elevados de produtividade das economias por meio, da modernizacao
tecnoldgica. Essas duas metas, trazem como requisito quase obrigatério, a necessidade de
uma educacdo de qualidade. Com a perpetuacdo dessa cultura do fracasso, as chances de os
individuos sem estudo conseguirem emprego vao ficando cada vez mais escassas. No caso dos
jovens, isso é ainda mais flagrante, pois eles ndo conseguem bons empregos por falta de
capacidade técnica e mesmos os trabalhos que ndo demandam tanto conhecimento técnico,
ndo conseguem por falta de experiéncia profissional. Em relacdo a modernizagao tecnoldgica,
sua expansdo depende de mdo de obra extremamente qualificada. O atraso escolar e o
abandono dos estudos, contribuem para os baixos niveis educacionais observados no pais, o
que torna cada vez mais comum encontrarmos situa¢cdes como a do Porto Digital em Recife®,

gue em junho de 2019 ofertou 1.000 vagas de emprego em seu parque tecnoldgico, mas nao

49 Matéria da Folha de S3o Paulo destaca a ociosidade das vagas oferecidas pelo Porto Digital no ano de 2019.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/09/porto-digital-de-recife-nao-consegue-
preencher-mil-vagas.shtml



https://qedu.org.br/brasil/distorcao-idade-serie?ano=2021&dependencia_id=5&localizacao_id=0&ciclo_id=AI
https://qedu.org.br/brasil/distorcao-idade-serie?ano=2021&dependencia_id=5&localizacao_id=0&ciclo_id=AI
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/09/porto-digital-de-recife-nao-consegue-preencher-mil-vagas.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/09/porto-digital-de-recife-nao-consegue-preencher-mil-vagas.shtml
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conseguiu preencher todas as vagas. Do publico interessado na vaga, mais de 5.000 curriculos
foram descartados por falta de qualificagdo dos que se inscreveram no processo seletivo.

Nesse sentido, estudar as capacidades locais na drea da educacdo ajudard na
compreensao de quais mecanismos podem ser mais Uteis para garantir uma educagao
inclusiva e de qualidade para todos os cidaddos. Os governos municipais, estaduais e federal,
precisardo, em 2014, formular novos Planos de Educac¢do (para os 10 anos vindouros). As
metas estipuladas pela agenda 2030, ainda possuem prazo de nove anos para serem
alcangadas. Esse tempo é suficiente para que gestores publicos possam compreender melhor
os fatores que impactam no atraso escolar e possam desenvolver mecanismos de combate a
esse problema.

Por fim, é importante lembrarmos que durante os anos de 2019-2020, as escolas
brasileiras ficaram longos periodos sem aulas, ou apenas com aulas na modalidade digital, em
virtude da pandemia do Covid/19. Como destacado por UNICEF (2021), apesar do esforgo de
gestores, docentes e estudantes, a pandemia exerceu impacto no calenddrio escolar, na
participacdo dos alunos e podera ter efeitos de médio e longo prazo sobre o atraso escolar e

o aprendizado.

4.2  HIPOTESE

Como mencionado anteriormente, a Capacidade Estatal é constantemente associada
a qualidade da atuagdo governamental. Por causa disso, ela tem sido costumeiramente
utilizada como variavel explicativa para diversos fendbmenos: Eficacia da politica de protecdo
a crianca e adolescente (MIRANDA & OLIVEIRA, 2018); Combate a Covid/19 (PEREIRA et al,
2021); Promocgdo da igualdade racial (ALMEIDA, 2017); Corrupcdo (NASCIMENTO, 2018);
Politicas voltadas a ciéncia e tecnologia (MELO, 2022); Habitacdo (ARRETCHE, VAZQUEZ &
FUSARO, 2007; ARRETCHE et al, 2012); Democracia (NASCIMENTO 2021, GOMIDE & PIRES
2014), entre muito outros temas e pesquisas. Se a Capacidade Estatal é util como varidvel de
resposta para tdo diversos fenOmenos, ndo seria sem razdo imaginar que ela poderia ser capaz
de explicar as diferentes taxas de atraso escolar nos municipios brasileiros. Nesse sentido, a

hipdtese geral desse trabalho é: mais capacidade estatal diminui a taxa de atraso escolar.

H1 -Quanto maior a Capacidade Administrativa dos municipios, menor é o atraso escolar.
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Levando em consideracdo a quantidade de estudos que associam uma burocracia
especializada com melhores ofertas de servicos publicos (ARAUJO, 2019; SOARES &
CLEMENTE, 2013; BUCHMAN, 2002; ALMEIDA, 2017; ARRETCHE et al, 2012) essa hipdtese
parte do pressuposto que uma burocracia organizada e especializada podera ajudar a
combater o atraso escolar. Ndo obstante, conforme pontuado por Aguiar & Lima (2019), os
trabalhos sobre capacidade administrativa deveriam considerar os recursos disponiveis para
gue essa burocracia especializada possa desenvolver um trabalho de qualidade. Sendo assim,
analisaremos também a infraestrutura escolar e os recursos financeiros, como categorias da
capacidade administrativa.

Estudo de Soares (2008), analisando o impacto da infraestrutura escolar sobre as taxas
de distor¢do idade-série, chega a conclusdo de que os insumos escolares sdo relevantes nos
resultados educacionais e o efeito da melhoria dos insumos é maior justamente nas escolas
que menos infraestrutura possuem. Pontilli & Kassouf (2007), analisaram infraestrutura fisica
sob dois aspectos: escolas com laboratérios de informatica e de bibliotecas. A analise dos
autores foi sobre escolas de Pernambuco e Sdo Paulo, os achados mostraram presenca desses
equipamentos estaria relacionada a menor atraso escolar. No que |he concerne, Mattos
(2022), estudando reprovacdo e abandono em escolas publicas do ensino médio, obteve um
resultado controverso no que tange a estrutura fisica: “"Um resultado distinto do esperado foi
o indice de posse de equipamentos (IPE), que apresentou sinal positivo, indicando que escolas
mais bem conservadas estdo associadas a uma maior probabilidade de reprovagdo”.

Em relacdo aos recursos financeiros, autores como Crozatti (2011); Aradjo (2019);
Satyro & Soares (2008); e Buchman (2002), argumentam que existe uma relacdo entre
investimento e educacdo. Araujo (2019), ao analisar os dados de municipios paraibanos,
encontrou que o investimento por aluno do Fundeb ajudaria a reduzir a taxa de distorcao
idade série. Por sua vez, Pontilli & Kassouf (2007) observou, entre outras coisas, que os
recursos advindos do PNAE (Programa Nacional de Alimentacao Escolar) ajudavam a combater
o atraso escolar na zona rural, de ambos os estados. Sendo assim, a hipdtese é que boas
condicGes administrativas (burocracia qualificada; boa infraestrutura fisica e recursos

financeiros disponiveis) ajudam no combate ao atraso escolar.
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4.3  ASVARIAVEIS.

4.3.1 Variavel Dependente

A hipotese geral desta tese é a de que a Capacidade Estatal impacta negativamente no
atraso escolar. Representando esse atraso escolar, utilizaremos a distor¢ao idade série como
variavel dependente. Conforme fora explicado anteriormente, consoante a LDB/96, existe
uma idade ideal para cada nivel do ensino, sendo assim, alunos que tivessem idades
superiores ao valor de referéncia seriam considerados em atraso escolar.

A distorcdo idade/série considera o aluno em atraso escolar quando ele possui mais de
dois anos da idade considerada ideal. Isso ocorre por conta da férmula para se obter a
distorcdo, “os alunos que nasceram emt — [i + 1] completam i + 1 ano no ano t e, portanto, em
algum momento deste ano (entre 1o de janeiro e 31 de dezembro) ainda permaneciam com i
anos e, por isso, o critério aqui adotado, considera estes alunos como tendo idade adequada
para esta série” (SANTA CATARINA, 2019).

No banco de dados do INEP, as taxas de distor¢ao sdo disponibilizadas por ano (19,
22...), por etapa de ensino (anos iniciais, finais e ensino médio). Para o presente estudo,
utilizaremos como variavel dependente a distor¢do idade/série, da rede municipal de ensino,
e do fundamental na totalidade. A op¢do pelo uso da distor¢cdo de todo o fundamental, é
decorrente do fato de que os dados relacionados a recursos financeiros, nao fazem a
separacdo por ano, nem por etapa de ensino (anos iniciais e finais).

Um ponto de atenc¢ado é que na auséncia de um Sistema Nacional de Educacgao, alguns
estados optaram por majoritariamente estadualizar os anos finais do ensino fundamental. Sdo
os casos de Rondonia, Parana e Roraima, por exemplo. Isso levantou questionamentos sobre
qual seria a melhor medida para utilizar como variavel dependente: fundamental como um
todo ou apenas os anos iniciais. Pelo fato de o SIOPE disponibilizar os dados financeiros apenas
para todo o ensino fundamental, optamos por usar a distor¢do idade/série para o ensino

fundamental em sua totalidade.

4.3.2 Variavel Independente
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A variavel independente utilizada nesse estudo serd a Capacidade Estatal. Conforme
explicado por Cingolani (2013) e =~ também citado por Aguiar & Lima (2019), existiriam trés
formas para aferir Capacidade Estatal: 1-Escolher uma medida genérica; 2-Escolher uma
definicdo limitada e unidimensional com proxies correspondentes ou; 3-Escolher um
composto multidimensional de indices (ou vdrias medidas para cada dimensdo). A segunda
abordagem é a que serd utilizada nessa pesquisa. Analisaremos Capacidade Estatal através de
sua dimensdo administrativa.

A Capacidade administrativa terd indicadores relacionados a quatro esferas diferentes:
burocratica, financeira, complexidade da gestdo e estrutura fisica. Os dados referentes a
capacidade burocrdtica estdo disponibilizados pelo INEP, na secdo “INDICADORES
EDUCACIONAIS INEP”. Atribuir a burocracia um papel positivo na entrega de politicas publicas,
parte da ideia de que uma burocracia de qualidade teria alto nivel técnico se poderia ser
menos sujeita a pressdes. Para avaliar a burocracia educacional dos municipios, iremos
analisar as seguintes caracteristicas: 1-adequacado docente; 2-complexidade da gestdo escolar;
3-percentual de docentes com ensino superior; 4-regularidade do corpo docente; 5-esforgo
docente; 6-média hora/aula. Com indicadores como adequacdo docente, percentual de
ensino superior, podemos aferir a qualidade dessa burocracia, por sua vez indicadores como
regularidade docente pode nos ajudar a inferir uma menor volatilidade desses professores (o
gue indiretamente poderiamos entender como menos fragilidades a mudancas politicas).

Para a infraestrutura escolar, utilizaremos o quantitativo de alunos por sala de aula.
Esse indicador ja fora utilizado por Pontili & Kassouf (2007), como uma proxy para
infraestrutura escolar. Salas com maior nimero de alunos tendem a dificultar o atendimento
personalizado aos alunos, assim, quanto mais alunos em sala de aula, menor o tempo de tirar
duvidas do estudante. Para o professor, turmas muito grandes dificultariam o
acompanhamento da evolugdo dos estudantes. Sendo assim, é de se imaginar que salas com
muitos alunos podem ter impacto no aprendizado e indiretamente contribuirem para o
aumento da evasao escolar.

Para analisar os recursos financeiros disponiveis pelas redes municipais de ensino,
poderiamos utilizar os recursos do FUNDEB, disponibilizados para cada municipio. Nao
obstante, os municipios tém a disposicao recursos extra-FUNDEB, como os obtidos por outras
transferéncias governamentais (PNAE, PNAT...) e mesmo os recursos advindos de receita

propria. Por essa razdo optou-se por utilizar o Indicador de investimento por aluno,
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disponibilizado pelo SIOPE/FNDE. Esse indicador faz o calculo por aluno considerando toda a
receita do municipio, ou seja, contemplando os recursos FUNDEB e extra-FUNDEB. Na secao
sobre indicadores educacionais, o SIOPE disponibiliza uma area exclusiva para investimento
por aluno em cada etapa de ensino. Para essa pesquisa utilizaremos os dados referentes ao

indicador educacional por aluno do ensino fundamental (cédigo 4.2 do SIOPE).

Quadro 06: Organizagdao da varidvel independente, de acordo com suas dimensdes e

indicadores.
CONCEITO DIMENSAO INDICADOR
Capacidade Estatal Administrativa Adequacado Docente
Capacidade Estatal Administrativa Complexidade da Gestdo Escolar
Capacidade Estatal Administrativa Nivel de escolaridade docente
Capacidade Estatal Administrativa Regularidade do Corpo Docente
Capacidade Estatal Administrativa Esforgo Docente
Capacidade Estatal Administrativa Investimento por aluno do Ensino

Fundamental

Capacidade Estatal Administrativa Média de alunos por turma
Capacidade Estatal Administrativa Média de Horas/Aula

Fonte: Elaboragdo do autor (2023).

4.4  AMOSTRA E FONTE DE DADOS.

Como o foco do trabalho é entender o papel dos governos locais no combate ao atraso
escolar, a unidade de andlise adotada sera o municipio. Todos os municipios brasileiros (5.570)
serdo analisados. A espaco temporal escolhido foi entre os anos de 2013 e 2020. Iniciar a
amostra pelo ano de 2013 pode ser explicado por duas razdes: a primeira diz respeito ao fato
de que boa parte dos indicadores utilizados como proxies para a variavel independente (ex:
complexidade da gestdo escolar, adequacdo docente; esforco docente) comecaram a ser
coletados apenas em 2013. O segundo motivo para optar por iniciar a pesquisa em 2013 é que
esse corresponde ao primeiro ano de mandato dos prefeitos eleitos em 2012. Sendo assim,

ao optarmos por analisar os dados entre 2013 e 2020, iremos cobrir dois mandatos completos
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dos prefeitos eleitos nas eleicdes de 2012 e 2016. O ano de 2021, encontra-se disponivel no
banco de dados do INEP, mas optou-se por trabalhar até o ano de 2020, pois caso contrario
utilizariamos informacdes relacionadas a um governo municipal que estaria com menos de
um ano de mandato.

Com excecdo do valor de investimento por aluno, todas as outras variaveis utilizadas
nessa tese foram coletadas através da base de indicadores educacionais do INEP (Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira), disponivel no endereco:

https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-

educacionais. Essas informagdes sdo coletadas de forma anual pelo INEP através do Censo
Escolar.

Os dados referentes ao investimento por aluno do ensino fundamental foram
coletados através da plataforma Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Educacdo
(SIOPE). O SIOPE funciona como um repositério de informag¢des publicas relacionadas aos
orcamentos dos entes da federacdo. Essas informacGes sdo enviadas obrigatoriamente pelos
entes, em prazo estipulado pelo FNDE. O levantamento, processamento e acompanhamento
dos dados é importante para garantir que os municipios brasileiros estdo cumprindo o
investimento minimo de 25% do orgamento municipal para a area da educagao. Os dados sao
disponibilizados anualmente, o que permite o acesso aos dados do mesmo espac¢o temporal

das outras variaveis.

Quadro 07: Descricdo da base de dados utilizada no painel, com as fontes e o periodo de

analise. Todos os dados sdo para o ensino fundamental da rede municipal de ensino.

NOMENCLATURA DESCRIC/SO FONTE | PERIODO
Distorcao Proporcio de alunos do ensino | INEP 2013-
Idade/Série fundamental, com mais de dois anos de 2020.

atraso escolar.

Adequacao Adequacdo docente. Proporcdo de | INEP 2013-
Docente NO1 | docentes que apresentam o mais alto 2020.

(escala INEP). nivel de adequacdo docente.



https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais
https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais

Complexidade da | Complexidade da gestdo escolar. | INEP 2013-
Gestdo Escolar NO6 | Propor¢ao de escolas com maior 2020.
(escala INEP). complexidade escolar.
Professores  com | Quantidade de docentes com ensino | INEP 2013-
Ensino Superior. superior. 2020.
Baixa Regularidade | Regularidade docente. Proporcdo de | INEP 2013-
Docente (IRD baixa | professores com mais baixa regularidade 2020.
escala INEP). docente.
Maior Esforco | Esforco  docente. Propor¢cao  de | INEP 2013-
Docente NO6 | professores enquadrados no nivel de 2020.
(Escala INEP). maior esforco docente.
Média aluno/turma | Média de alunos por sala de aula INEP 2013-
2020.
Média Hora/dia Média de Horas/Diaria INEP 2013-
2020.
Investimento/Aluno | Valor investido por aluno, corrigido pelo | SIOPE | 2013-
IPCA 2020.
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Fonte: Elaboragdo do autor (2023).

4.5  TECNICA DE ANALISE.

Antes de definir como iremos analisar a relacdo entre capacidade estatal e atraso
escolar, é preciso entendermos a estrutura dos nossos dados. Varidveis podem ser entendidas
como caracteristicas inerentes a um individuo ou unidade de estudo. Em relagdo a forma de
apresentacdo das variaveis elas podem ser qualitativas ou quantitativas. Informacoes
relacionadas a caracteristicas ndo quantificaveis sdao definidas como qualitativas, ao passo que
varidveis quantitativas podem ser expressas em numeros, sendo esses numeros discretos ou
continuos. Quando a varidvel assume apenas numeros inteiros ou um pequeno numero de
valores, dizemos que é uma escala numérica discreta ou descontinua. Por sua vez, diz-se que
uma variavel é continua se puder assumir um nimero infinito de valores reais dentro de um
determinado intervalo. Os dados utilizados para aferir distor¢do idade/série (VD), bem como

a capacidade estatal (VI) apresentam informacGes quantitativas e do tipo continua. Essa
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informacdo é importante porque o tipo de varidvel utilizada pelos estudos para aferir as
variaveis, impactam na forma como esses dados serdo tratados no momento das andlises. Por
exemplo, utilizar dados categdricos em uma regressao linear demanda que esses dados
categdricos sejam anteriormente transformados em dummies (variaveis bindrias do tipo 0-1,
servem para indicar presenca ou auséncia de determinado atributo) (PENNINGS, KEMAN &
KLEINNIJENHUIS, 2006; KALYADAN & KULKARNAKI, 2019; NICK 2007; PATIAS et al, 2020.

Em Mesquita, Fernandes & Filho (2020), os autores mencionam a necessidade de
entender se seus dados sdo do tipo Cross-Section (transversal), Time-Series (série temporal)
ou dois (Cross-Section/Time-Series). Esse ultimo formato de apresentacdo dos dados também
é chamado de Painel, que é o formato dos dados utilizados aqui para responder a pergunta
da pesquisa proposta. Como o préprio nome ja explica, séries temporais sdao informacdes
apresentadas por uma unidade de estudo ao longo do tempo. Em contraste, os dados em
formato transversal sdo aquelas em que temos varios casos diferentes para um mesmo espago
temporal. Os dados em painel correspondem a bancos de dados que possuem ambos os tipos
de informacgdes. Nesse caso, os dados possuem um espac¢o temporal, mas também possuem
dados referentes a varios casos. No caso do banco de dados dessa tese, os dados transversais
correspondem as informacdes referentes aos mais de cinco mil municipios brasileiros. A série
temporal, por sua vez, corresponderia ao periodo adotado no trabalho, no caso de 2013 até
2020.

Os painéis podem ser sub-categorizados em curtos/longos e balanceados/ndo
balanceados. De acordo com Mesquita, Fernandes & Filho (2020), painel curto ocorre quando
o numero de casos é superior a quantidade de periodos temporais, enquanto os painéis longos
apresentam um numero de casos inferior ao periodo temporal analisado. No banco de dados
dessa tese, analisamos os dados para oito anos, com inicio em 2013 e final em 2020. Ou seja,
temos oito unidades temporais. Por sua vez, analisamos os dados referentes aos 5.570
municipios. Dessa forma, nosso painel é curto (cross-section dominant), pois o nimero de
casos da amostra é muito superior ao de unidades temporais (N>T).

A segunda categorizacdo dos painéis diz respeito ao balanceamento dos dados. Em
bancos de dados onde existem informacdes para todos os casos em todos os periodos
temporais analisados, dizemos que estamos diante de um banco de dados balanceado. Nao
obstante, em muitos casos podem ocorrer de algumas informacdes ndo estejam disponiveis

em um determinado periodo da analise, nesse caso dizemos que o painel é desbalanceado. O
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banco de dados da tese é um tipo de painel desbalanceado (MESQUITA, FERNANDES & FILHO,
2020).

Em relacdo a forma de se analisar dados em painéis, podemos utilizar quatro modelos
distintos: Pooled OLS (POLS), First Differences, Fixed Effects (EF) e Random Effects. O modelo
Pooled OLS (POLS) é basicamente uma regressao de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO)
que ocorrem em formato empilhado, ou seja, ele ird considerar toda a base de dados como
sendo uma grande cross-section. O POLS desconsidera que existam caracteristicas especificas
nao observaveis nas unidades. Adaptando o exemplo ilustrado por Mesquita, Fernandes &
Filho (2020), para o banco de dados dessa tese, seria como supor que municipios com mesmo
percentual de docentes com ensino superior (dsu_ef), fossem ter os mesmos resultados de
atraso escolar.

Lembrando que a equacdo de dados em painel é representada da seguinte forma:

Yie =a+ BXi + €t

Como o modelo Pooled OLS, a heterogeneidade individual ndo é considerada, o
intercepto (o), serda o mesmo para toda a populacdo. Os possiveis fatores ndo observados sdo
entdo deslocados para o fator de erro (g). Os demais modelos levam em consideragao a
existéncia de fatores ndo observados na amostra e cada um, ao seu modo, tenta resolver esse
problema. Na abordagem First Differences (FD), as variaveis sofrem uma subtracdo em t-1. Se
analisarmos os nossos dados é como se para a adequacao docente, os resultados obtidos pelos
municipios em cada ano seriam subtraidos pelos valores encontrados nos anos anteriores.
Assim, o que serd captado é a diferenca entre esses valores, o saldo existente. (LOUREIRO &
COSTA, 2009; MARQUES, 2020; MESQUITA, FERNANDES & FILHO, 2020).

Voltando para a forma da regressao bdsica de dados em painel, encontramos o fator
de erro (g). Esse fator de erro pode ser decomposto em duas varidveis: um erro fixo de cada
unidade (u) e outra varidvel (v). Dessa forma a regressdao também pode ser expressa da

seguinte forma:

Yie =a+ Xy +pu; + vy
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No terceiro modelo dos dados em painel, a forma de tentar resolver o problema dos
fatores ndao observados é eliminando (), ou seja, eliminando a parte do fator de erro que se
mantém constante em cada unidade. O modelo de First Differences (primeiras diferencas),
também procura atingir esse componente do erro, mas escolhe o método das diferencgas
como mecanismo de ajuste. No terceiro modelo, intitulado de Fixed Effects (efeitos fixos)
ocorre uma remogdo de u, ndo pela diferenga de t-1 (FD), mas sim pela avaliagdo em torno
da média. Essa transformacdo pela média ocorre intra-caso e recebe o nome de within
transformation. O ultimo dos modelos, chamado de Random Efect (efeitos aleatérios), realiza
apenas uma subtracdo parcial do efeito fixo (uma parcela da média intragrupo). Essa
subtracdo parcial recebe o nome de theta (0), sendo uma escala de 0-1. Quando o
componente do erro maior é o efeito fixo o theta se aproxima do 1 e se parece como um
modelo de efeitos fixos (FE), caso o erro padrao seja maior na varidvel (v), o modelo de efeitos
aleatérios ira se parecer como o POLS. (MESQUITA, FERNANDES & FILHO, 2020, MARQUES,
2020).

Para essa tese iremos analisar o painel com seis modelos, os quatro ja citados e os
outros dois, sdo variagbes dos modelos de efeito fixo e aleatdrio. A posteriori, iremos
empregar testes especificos (F, Breusch-Pagan LM e Hausman) para definirmos qual dos

modelos de painel é melhor para a caracteristica do nosso banco de dados.

Quadro 08: Organizacdao do Desenho de Pesquisa dessa Tese.

DESENHO DE PESQUISA

Titulo da Tese O governo importa? Um estudo sobre a relagio entre a

capacidade estatal e o atraso escolar.

Problema de A Capacidade Estatal influencia os municipios brasileiros no
Pesquisa: combate ao atraso escolar?
Unidade de 5.570 municipios brasileiros.

Andlise/Amostra:

Temporalidade A Capacidade Administrativa serd analisada entre os anos de 2013-

2020.
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Variavel

Dependente:

Atraso Escolar

Variavel

Independentes:

Capacidade estatal dos Municipios.

Dimensoes da

Capacidade Estatal

Analisadas:

Administrativa. (CINGOLANI, 2013).

Hipdtese:

H1-Quanto maior a Capacidade Administrativa dos municipios,

menor é o atraso escolar.

Proxies utilizadas
para estimar as
variaveis

Independente.

1-Administrativa:

1.1-Adequacao Docente (Burocracia)
1.2-Complexidade da Gestao Escolar (Burocracia)
1.3-Nivel de escolaridade dos docentes (Burocracia)
1.4-Regularidade do Corpo Docente (Burocracia)
1.5-Esfor¢co Docente (Burocracia)

1.6-Investimento por aluno do Ensino Fundamental

(financeiro)

1.7-Média de Alunos por Turno (Estrutura)

1.8-Hora/Aula (Burocracia)

Proxies utilizados
para estimar as
Variaveis

dependentes.

Distorc¢do Idade/Série para o Ensino Fundamental

Esbogo da Tese

Dividida em cinco capitulos:

1- Estado da arte dos estudos sobre Capacidade Estatal.

2-0 sistema educacional brasileiro.

3-Estratégia empirica: hipodteses, justificativa, varidveis, bancos de
dados e modelos de analise.

4-Trajetéria da Capacidade Estatal nos municipios brasileiros

(2013-2020).
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5-Andlise sobre a relacdo entre Capacidade Estatal e Atraso

Escolar.
Abordagem Quantitativa:
Metodoldgica 1-Estatistica Descritiva

2-Pooled OLS (POLS), First Differences, Fixed Effects (EF) e Random
Effects. Fixed Effects tw e Random Effects tx.

3- Teste F, Breusch-Pagan LM, Hausman, pwartest e pwfdtest

Fontes de Dados 1-Indicadores Educacionais INEP 2013-2020. Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

2-Investimento Aluno do Ensino Fundamental-SIOPE (2013-2020).

Fonte: Elaboracdo do autor (2023).
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5 TRAJETORIA DA CAPACIDADE ESTATAL NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS (2013-2020).

Neste capitulo, é feito um diagndstico das capacidades estatais dos municipios
brasileiros. Essas capacidades sdo inferidas através de indicadores apresentados no capitulo
anterior, e que se supde terem impacto no atraso escolar. Conforme fora mencionado no
capitulo anterior, essa tese ira trabalhar com trés diferentes dimensdes da capacidade estatal
(administrativa, relacional e politica). Em virtude da natureza e das limita¢des dos indicadores
utilizados como base de afericdo dessas capacidades estatais, esse diagndstico serd
apresentado com espagos temporais distintos, para cada dimensao da capacidade.

Os indicadores relacionados a capacidade administrativa, possuem dados de
frequéncia anual, com informagdes de 2013-2020. Para esse capitulo iremos apresentar os
indicadores relacionados a capacidade administrativas, através das médias encontrada em
cada um dos estados brasileiros em trés diferentes momentos: 2013, 2016 e 2020. O ano de
2013 foi escolhido como o ano inicial desse diagndstico por duas razdes: 1-periodo mais antigo
de disponibilizagcdo dos dados; 2-Inicio de uma nova gestdao municipal. Nesse sentido, os dados
de 2013, servem como forma de ilustrar a situacdo encontrada pelos gestores municipais
eleitos no ano anterior.

O ano de 2016, reflete o resultado dos mandatos desses prefeitos sobre esses
indicadores. E também uma forma de mostrar a situac3do que os gestores eleitos nas eleicdes
municipais de 2016, tiveram que enfrentar. Seguindo a mesma légica, os dados de 2020,
representam os resultados obtidos durante os mandatos dos prefeitos eleitos em 2016 e as
condi¢Oes que os prefeitos eleitos em 2020 irdo se deparar durante o seu mandato.

Antes de analisarmos a evolucdo dos indicadores relacionados a capacidade estatal,
convém entendermos como o atraso escolar tem se apresentado ao longo desses anos. Como
nosso indicador para representar o atraso escolar é a distor¢do idade série, nosso primeiro
diagndstico é justamente como esse indicador se comportou ao longo desses diferentes

momentos.

51 DISTORGAO IDADE SERIE (VARIAVEL DEPENDENTE).

Em 2013, dos cinco estados com as maiores médias de atraso escolar, trés eram da

regido Nordeste (Sergipe, Piaui e Alagoas) e dois da regido Norte (Amazonas e Para). Com
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40,3% dos seus alunos em defasagem, o estado do Amazonas apresentou, em 2013, a maior
taxa de atraso escolar entre os estados brasileiros. Os estados do Amazonas e Para, inclusive,
figuraram entre os 5 estados com os piores resultados, em todos os anos selecionados
(2013,2016 e 2020). Em posi¢ao oposta, os estados de Sdo Paulo, Parand, Santa Catarina, Mato
Grosso e Minas Gerais, apresentam as menores taxas de atraso escolar. Com 7,6% em
distorcdo idade/série, o estado de Sdo Paulo apresentou o melhor resultado do Brasil.

Em 2016, os cinco estados com as piores médias de distor¢do idade/série, continuaram
tendo dois representantes do Norte e trés do Nordeste. Com excecao de Alagoas, os outros
representantes nordestinos mudaram. Bahia e Sergipe passaram a figurar na lista das piores
médias. Inclusive, o estado de Sergipe passou a ocupar o posto de estado com maior atraso
escolar no ensino fundamental (35,6%). Os estados com as menores taxas de atraso escolar
continuaram sendo os mesmos (Sdo Paulo, Parand, Santa Catarina, Mato Grosso e Minas
Gerais). A excecdo do Amapa, que aumentou em 0,5 pontos percentuais o atraso escolar,
todos os outros estados da federacdo apresentaram algum grau de reducdo. Os estados com
maior reducdo do atraso escolar na comparacdo 2016-2013, foram Rondénia e o Ceara.
Ronddbnia apresentou uma reducdo de nove pontos percentuais na sua taxa de distorcdo
idade/série, enquanto o Ceara caiu o atraso escolar em 6,5 pontos percentuais.

Em 2020, os estados de Sergipe (continuou com as maiores médias de distor¢do
idade/série), Pard, Amazonas e Bahia, continuaram figurando entre os estados com maior taxa
de atraso escolar. A novidade do grupo dos estados com as mais elevadas taxas de atraso
escolar, foi a inclusdo do estado do Rio de Janeiro. Ainda que tenha promovido uma reducdo
de 2,6 pontos percentuais (quando comparado com 2016), o Rio de Janeiro passou a integrar
a lista dos cinco estados com piores taxas, porque outros estados tiveram reducdes mais
acentuadas (como foi o caso do Piaui, que reduziu 6,5 pontos percentuais na comparagdo com
2016). Com uma reducdo de 3,1 pontos percentuais na distor¢do idade/série, o estado de

Goids, passou a integrar a lista dos estados com as menores médias de atraso escolar.

Tabela 06: Média da distorcdo idade/série dos alunos do ensino fundamental, em cada estado
da federacdo, em trés momentos distintos: 2013; 2016 e 2020. Lembrando que os dados sdo

referentes a rede municipal de ensino. Dados sdo expressos em porcentagem (%).

UF 2013 2016 2020
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AC 20,0 14,9 26,4
AL 36,2 32,2 22,5
AM 40,3 35,0 29,7
AP 23,0 23,4 25,8
BA 35,7 32,2 28,0
CE 22,1 15,5 10,4
ES 20,3 19,8 16,4
GO 15,5 10,5 7,4
MA 29,4 25,5 22,0
MG 14,1 8,1 6,5
MS 27,9 26,1 22,0
MT 12,1 8,0 6,6
PA 37,4 32,9 29,7
PB 32,6 27,2 23,9
PE 29,5 26,5 21,0
Pl 37,4 32,0 25,6
PR 8,9 8,3 7,8
RJ 32,5 29,2 26,6
RN 32,0 28,9 25,4
RO 26,9 17,8 11,8
RR 19,8 18,7 19,8
RS 19,2 16,7 15,3
SC 10,3 9,9 8,8
SE 39,8 35,6 31,7
SP 7,6 6,9 5,5
TO 20,0 14,9 13,0

Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2013), INEP (2016) e INEP (2020)

A comparacdo das médias obtidas por cada estado durante os anos de 2013, 2016 e
2020, permite observar trajetdrias diferentes de desenvolvimento municipal em cada estado.
Por exemplo, em 2013, Alagoas estava presente na lista dos cinco piores estados em se
tratando de atraso escolar. Em 2016, conseguiu reduzir quatro pontos percentuais e 9,7
pontos em 2020.

O Acre é outro interessante exemplo, os municipios acrianos tiveram uma média de
20% de atraso escolar, em 2013. Em 2016, foi possivel observar uma importante redugao
nessa média de 5,1 pontos percentuais. Ndo obstante, quatro anos depois, 0s municipios
acrianos nao apenas foram incapazes de manter a redugdo observada em 2016, como
elevaram sua média para valores maiores do que o observado em 2013. Na comparacdo

2020/2013, houve um acréscimo de 6,4 pontos percentuais. Dos 26 estados brasileiros, trés
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ndo apresentaram reducdo no atraso escolar quando comparado os dados de 2020 com 2013,
sdo eles: Acre (aumentou 6,4 pontos percentuais); Amapa (aumentou 2,8 pontos percentuais)
e Roraima (manteve a taxa de 2013). Rondénia (-15 pp), Alagoas (-13,8 pp), Piaui (-11,8pp),
Ceard (-11,7 pp) e Amazonas (10,6 pp), no espectro oposto, apresentaram as maiores

reducdes.

Grafico 11: Representacdo da diferenca entre as médias de distor¢do idade/série obtidas em
2013 e 2020. Quanto mais claro for a cor do estado, maior foi a redugao do atraso escolar. O
mapa vai de 15 pp de reducgdo (-15) até o acréscimo de 6,4 pp nos indices de distorgao idade

série de 2013.

Saldo Distorgdo Idade/Série
6,4

-15

Da plataforma Bing
© Microsoft, OpenStreetMap

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do INEP (2013).

Ao analisarmos todos os municipios brasileiros, no intervalo de 2013-2020, podemos
perceber que uma forte tendéncia de reducdo do atraso escolar. Em 2013, os municipios
brasileiros tinham uma média de 21,14% de distorcdo idade/série no ensino fundamental. Em
2020, esse numero caiu para 14,86%. Uma reducdo de 6,8 pontos percentuais. Ndo obstante,

é importante termos em mente que por conta da pandemia, os estudantes tiveram seu
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aprendizado comprometido. O longo periodo sem aula, a dificuldade de escolas de reporem
o conteudo pedagodgico perdido, entre inUmeros outros obstaculos para o aprendizado
adequado, representam um desafio adicional para a manutencdo dessa trajetéria

descendente.

Grafico 12: Média da distor¢ado idade/série do ensino fundamental (rede municipal de ensino)

dos municipios brasileiros durante o periodo 2013/2020. Dados em porcentagem (%).

tdi_ef

2013 2014 2015 2016 2017 20118 2019 2020
ano

Fonte: Elaboracdo do autor (2023).

5.2 INDICADORES DE CAPACIDADE ADMINISTRATIVA (VARIAVEIS INDEPENDENTES)

5.2.1 Docentes Com Ensino Superior
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Como é possivel imaginar, esse indicar tem por objetivo captar a porcentagem de
professores do ensino fundamental com formagdo académica. Em um cenario ideal, todos os
professores vinculados a rede municipal de ensino deveriam apresentar ensino superior, ndo
obstante, ainda existem muitos municipios brasileiros com alto nimero de docentes que nao
possuem qualquer formacdo superior. Em 2013, por exemplo, alguns municipios brasileiros
chegaram a apresentar menos de 5% dos seus docentes com formagdo superior.
Canandpolis/BA (1,9); Morpara/BA (2,2%) e Uiramutd/RR (2,6%), sdo alguns dos exemplos que
podem ser elencados. Felizmente, esse nimero subiu e em 2020 nenhum municipio brasileiro
possuia menos de 20% dos seus docentes com ensino superior. A cidade com a pior
porcentagem de professores com ensino superior foi Pilar de Goias, com 25%.

Através da tabela 07, é possivel perceber que em 2013, seis estados brasileiros
possuiam menos de 50% dos seus docentes com ensino superior, eram eles: Bahia (49,47%);
Roraima (48,82%); Amazonas (47,82%), Para (47,16%), Maranhao (45,19%) e Amapa (34,19%).
Em 2016, apenas o Amapa e o Maranhdo continuavam com menos de 50% dos seus docentes,
no ensino fundamental, que ndo possuiam ensino superior. Ja para o ano de 2020, todos os
estados brasileiros apresentaram médias acima de 60%. Entre os cinco estados com menor
porcentagem (em 2020) de professores formados, tivemos dois localizados na regido norte,
dois no Nordeste e um no Sudeste. Na ultima posicdo encontramos: Maranhdo (63,18%),
Amazonas (65,12%), Acre (69,03%), Rio de Janeiro (76,34%) e Alagoas (77,10%).

Se em 2013, apenas o estado de S3ao Paulo apresentou uma média maior que 90%,
esses numeros foram aumentando nos outros estados com o passar dos anos. Em 2016, além
de Sao Paulo, o Espirito Santo passou a fazer parte da lista dos municipios com mais de 90%
dos docentes formados. Em 2020, dez estados apresentaram médias superiores aos 90%,
foram eles: Sergipe, Goids, Minas Gerais, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Mato Grosso do

Sul, Parana, Ronddnia, Sdo Paulo e Espirito Santo.

Tabela 07: Média de professores com formacdo docente em cada estado, em trés momentos
distintos: 2013; 2016 e 2020. Lembrando que os dados sdo referentes a rede municipal de

ensino. Dados sdo expressos em porcentagem (%).

UF 2013 2016 2020
AC 72,06 74,65 69,03
AL 57,32 64,07 77,10




AM 47,48 52,45 65,12
AP 34,19 38,06 77,86
BA 49,47 60,19 78,14
CE 71,66 75,48 89,18
ES 89,05 92,61 98,34
GO 84,47 86,29 90,98
MA 45,19 49,07 63,18
MG 80,96 84,84 92,50
MS 88,00 87,87 94,16
MT 80,99 84,40 89,94
PA 47,16 59,93 84,32
PB 71,05 76,63 87,90
PE 60,95 64,91 79,11
Pl 64,88 72,21 84,41
PR 85,41 89,55 94,21
RJ 67,36 69,85 76,34
RN 77,98 80,67 89,89
RO 82,33 89,02 95,39
RR 48,82 58,80 77,28
RS 86,07 87,97 93,86
SC 83,23 85,13 93,53
SE 80,18 82,71 90,41
SP 90,41 92,29 98,00
TO 72,06 74,65 84,57
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Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2013), INEP (2016) e INEP (2020)

Considerando a média de todos os municipios brasileiros, é possivel observar uma

evolucdo consistente no niumero de docentes com ensino superior. Se, em 2013, média

nacional para o ensino fundamental (lembrando que estamos falando da rede municipal de

ensino) foi de 74,98%, essa taxa subiu para 70,14% em 2016, até chegar nos 88,6% observados

em 2020.

A maior porcentagem de docentes com formacdo completa era encontrada na regido

Sul do pais (85,14%), as regides Sudeste e Centro-Oeste também apresentavam, ja em 2013,

médias acima de 80%, essas regides possuiam respectivamente 84,23% e 84%. Por outro lado,

as regioes do Norte (58,8%) e Nordeste (61,4%) apresentaram valores muito abaixo quando

comparado com essas outras regides. Ja em 2020, todas as regides do pais apresentaram mais

de 80% de docentes com ensino superior. As médias variam de 81% no Nordeste até 94% no

Sudeste.
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5.2.2 Adequagdo Docente

Em nota técnica®, o INEP explica que o indicador de adequacdo docente foi
desenvolvido conforme os postulados legais que tratam da formagao docente para o ensino
basico brasileiro. Nesse sentido, os artigos 632 e 632 da LDB/96 (artigos sobre a formagao
docente); as resolugdes do Conselho Nacional de Educagdo N201 e N2 02/2002 (que instituem
as Diretrizes Curriculares Nacionais para a Formacdo de Professores da Educacdo Basica) e
07/2010 (diretrizes curriculares nacionais para o Ensino Fundamental), sdo alguns dos
regramentos que influenciaram na criacdo do indicador (INEP, 2014).

Segundo a nota do INEP, a docéncia “pode ser qualificada a partir da relagdo entre a
disciplina ministrada e a formagdo de quem a estd lecionando”. Nesse sentido, a adequacgao
docente procura entender qual é a trajetdria académica dos responsaveis por ministrar as
turmas nos componentes obrigatdrios do ensino bdsico. A partir da fundamentacao legal, o

INEP criou cinco categorias de docentes que ministram aulas no ensino basico:

Quadro 9: Categorias de adequacdo da formacdo dos docentes em relacdo a disciplina que

leciona. Desenvolvido por INEP (2014).

Grupo | Descricao

01 Docentes com formacdo superior de licenciatura na mesma disciplina que
lecionam, ou bacharelado na mesma disciplina com curso de

complementacdo pedagdgica concluido.

02 Docentes com formacao superior de bacharelado na disciplina

correspondente, mas sem licenciatura ou complementac¢ao pedagégica.

03 Docentes com licenciatura em drea diferente daquela que leciona, ou com
bacharelado nas disciplinas da base curricular comum e complementacao

pedagdgica concluida em area diferente daquela que leciona.

04 Docentes com outra formagdo superior ndo considerada nas categorias
anteriores.
05 Docentes que ndo possuem curso superior completo.

Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2014).

50 A nota técnica desenvolvida pelo INEP, para explicar a adequacdo docente, encontra-se disponivel em:
https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores educacionais/2014/docente formacao le
gal/nota tecnica indicador docente formacao legal.pdf



https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/docente_formacao_legal/nota_tecnica_indicador_docente_formacao_legal.pdf
https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/docente_formacao_legal/nota_tecnica_indicador_docente_formacao_legal.pdf
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Partindo do pressuposto que quanto melhor a formacdo do docente, melhor seria sua
capacidade de transmitir conhecimento para o aluno, e assim evitando que o aluno deixe de
aprender, é de se esperar que professores na categoria 01 sejam os melhores professores para
ensinarem no ensino basico. Pois, ndo apenas possuem formagao especifica na drea de ensino,
como também advém de um curso de licenciatura (onde o foco é o ensino da disciplina) ou
fizeram uma complementagao pedagdgica. Em contraste, docentes do grupo 5 ndo deveriam
nem estarem aptos a lecionarem no ensino fundamental, pois ndo possuiriam formacao que
os legitimasse para a pratica da docéncia.

Os dados de 2013, mostram que os estados com menos professores na categoria 01
eram: Maranhdo (17,3%) Amapa (18,6%), Amazonas (23,7%), Bahia (25,2%) e Para (28,6%).
Por sua vez, Santa Catarina (70,99%), foi o estado com mais professores do ensino
fundamental com licenciatura na mesma disciplina que lecionam, ou bacharelado na mesma
disciplina com curso de complementacdo pedagdgica concluido. Apenas nove estados
brasileiros possuiam, em 2013, mais de 50% dos seus professores enquadrados no grupo 01.
Além de Santa Catarina, outros estados apresentaram mais de 60% dos seus professores como
membros do grupo 01 foram: Parana (62,2%), Mato Grosso do Sul (63,7) e Sdo Paulo (68,89%).

Em 2016, os estados com menos professores no grupo 01 foram: Maranh3do, Amapa,
Amazonas, Bahia e o Piaui (que em 2013 estava fora da lista dos cinco estados com menos
professores com formacdo adequada). O nimero de estados com mais de 50% dos seus
docentes no grupo 01, saltou de nove (em 2013), para 14 (em 2016). Rondonia foi o estado
com a maior evolugdo, sua média subiu de 55,19% para 65,49% um acréscimo de 10,27 pontos
percentuais. Com um acréscimo de apenas 1,96 pontos percentuais, o Rio de Janeiro foi o
estado que apresentou a menor taxa de evolucdo.

O estado do Maranhao ficou na pior posicdo em relacdo a adequacgao docente, em
todos os anos analisados. Em 2013, possuia 17,3% dos professores no grupo 01, em 2020, esse
numero foi de 26,8% (um acréscimo de 9,56 pp). Assim como em 2016, Sdo Paulo apresentou,
em 2020 (82,39%), a maior média de professores enquadrados no grupo 01.

Na comparacdo entre os anos de 2020 e 2013, o Acre foi o Unico estado que viu suas
médias de professores no grupo 01, cairem. A reducdo observada no periodo foi de 6,75
pontos percentuais. Entre os estados que mais cresceram temos Amapa (+31,16 pp), Pard
(+24,77 pp), Roraima (+20,7 pp) e Bahia (20,5 pp). Apesar do crescimento substancial, todos

eles ainda estdo entre os dez estados com os piores numeros para esse indicador.
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Um caso curioso observado nesses dados sobre as médias estaduais dos docentes
enquadrados no grupo 01, e o estado do Ceara. Considerado um dos estados com a melhor
educacdo municipal do Brasil, os municipios cearenses apresentaram uma média de
professores enquadrados no grupo 01, menor que muitos outros estados. Em 2013 esse

numero foi de apenas 31,7% e em 2020 subiu para 45,62%.

Tabela 08: Média de professores da rede municipal de cada estado, inseridos nos grupos 01 e
05 do indicador de adequacgao docente. Informacgdes referentes a trés momentos distintos:
2013; 2016 e 2020. Lembrando que os dados sdao da rede municipal de ensino e s3ao expressos

em porcentagem (%).

GRUPO 01 GRUPO 05
UF 2013 2016 2020 2013 2016 2020
AC 46,42 50,43 39,67 28,41 25,70 31,49
AL 35,32 39,45 50,82 44,26 37,71 24,26
AM 23,77 26,72 32,76 53,12 49,20 36,85
AP 18,60 21,65 49,76 68,07 63,74 22,71
BA 25,24 32,47 45,82 51,43 41,08 22,56
CE 31,73 36,32 45,62 27,11 23,30 10,11
ES 58,10 61,38 75,19 9,76 6,76 1,54
GO 56,70 59,51 62,39 15,71 13,44 9,27
MA 17,30 19,66 26,86 57,11 53,46 38,74
MG 55,18 59,95 68,49 18,89 14,92 7,52
MS 63,78 66,56 73,46 11,99 11,86 5,60
MT 48,70 53,09 58,84 19,52 15,88 10,25
PA 28,65 36,33 53,43 53,51 40,71 16,05
PB 43,00 47,98 54,81 30,45 24,56 12,87
PE 32,78 36,32 47,21 39,69 35,97 21,77
PI 30,36 35,26 43,97 37,22 29,42 16,19
PR 62,20 69,16 75,73 14,39 10,21 5,64
RJ 41,83 43,79 51,46 36,79 34,77 27,76
RN 48,06 51,01 54,94 22,08 19,84 10,49
RO 55,19 65,46 71,83 18,52 11,24 4,91
RR 33,45 38,56 54,15 51,15 42,35 22,84
RS 55,10 57,77 63,67 14,34 12,52 6,51
SC 70,99 73,77 80,02 14,92 13,05 5,82
SE 48,21 50,52 56,37 21,29 18,75 10,61
SP 68,89 75,23 82,39 8,59 6,93 1,82
TO 46,42 50,43 55,17 28,41 25,70 16,23

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do INEP (2013), (2016) e INEP (2020)
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Em relagdo aos docentes que ndo possuem curso superior completo (grupo 5), no ano
de 2013, os estados de Roraima (51,15%), Bahia (51,43%), Amazonas (53,12%), Para (53,51%),
Maranhdo (57,11%) e Amapa (68,07%), ocuparam as piores posicdes. Todos esses estados
possuem mais de 50% dos seus docentes de ensino fundamental sem formagao superior
alguma. Sdo Paulo e Espirito Santo, em contraste, apresentaram menos de 10% dos seus
docentes sem ensino superior. Na compara¢ao entre os anos de 2020 e 2013, podemos
perceber que o Amapa foi o estado que apresentou a maior reducdao na média de professores
englobados no grupo 5, a reducgao foi de 45,3 pontos percentuais. Com essa redu¢ao o Amapa
passou de 68,07% dos professores sem adequagdo docente, para 22,71%. Esse valor ainda
coloca o Amapa como um dos estados com maior nimero de professores sem formacao, ndo
obstante, é preciso reconhecer que ocorreu um esforgo para redugao dessa taxa. Outro ponto
interessante é que se em 2013, foi possivel encontrar seis estados com mais de 50% dos seus
professores presentes no grupo 05, em 2020 todos os estados apresentaram médias inferiores

a 40%.

5.2.3 Regularidade Do Corpo Docente

O professor é parte fundamental para garantir que o aluno verdadeiramente aprenda.
Nesse sentido, ndo basta olhar se o professor possui uma boa formacdo, seria importante
entender se esses professores possuem tempo para poderem implementar suas praticas
pedagdgicas. Além disso, um maior tempo do docente em determinada escolar permite que
a evolucgdo pelo profissional em um longo prazo. Com essa preocupag¢ao em mente, o INEP
criou o indice de regularidade docente. Esse indicador avalia a relacdo do docente com a
escola pelos ultimos cinco anos.

Para entender o indicador é necessario antes entender o que é Pontuacdo por
Presenca (PP) e Pontuacdo por Regularidade (PR). Consoante com a nota técnica do INEP>?,
um par professor/escola ird receber uma pontuag¢do para cada ano que estiverem juntos,
sendo que 0s anos mais recentes recebem uma pontuacdo maior (Pontuacdo de Presenca).

Quando o professor esta presente na mesma escola por anos consecutivos, a nota recebe uma

51 Nota técnica GCQTI/DEED/INEP no 11/2015, disponivel em:
https://download.inep.gov.br/informacoes _estatisticas/indicadores educacionais/2014/docente regularidade
vinculo/nota tecnica indicador regularidade 2015.pdf.



https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/docente_regularidade_vinculo/nota_tecnica_indicador_regularidade_2015.pdf
https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/docente_regularidade_vinculo/nota_tecnica_indicador_regularidade_2015.pdf
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pontuacdo extra que é a chamada Pontuacdo de Regularidade (PR). Dessa forma, o INEP
resume a pontuacao do professor como: “A pontuacao final do professor i em uma escola j é

dada pela soma dos pontos correspondentes a cada ano.

Figura 07: Formula para se obter a pontuacao final de cada professor. Na imagem é possivel
ver o calculo para o periodo de 2013-2019 (lembrando que o indicador de regularidade

docente considera os ultimos 5 anos). Nos anos seguintes, a formula é reajustada.

PF;; = (Ppij,zoog + PRij,2009) + (PPij,zom + PRij,ZOlO) + (PPij,Zml + PRij,zou)
+ (PPij,2012 + PRij,2012) +PP;j2013

Fonte: INEP (2015). Disponivel em:

https://download.inep.gov.br/informacoes estatisticas/indicadores educacionais/2014/docente re

gularidade vinculo/nota tecnica indicador regularidade 2015.pdf

De posse da pontuacdo de cada professor é possivel calcular o Indicador de
Regularidade Docente através da nota final de cada par professor-escola (PFij), o indicador de
regularidade de cada escola é obtido a partir da média do indicador de regularidade de seus
docentes. As escolas sao classificadas pelas seguintes faixas do indicador de regularidade: 1-
Baixa regularidade (IRD médio igual ou menor que 2); 2-Média-baixa (IRD médio maior que 2

até 3); 3- Média-alta (IRD médio maior que 3 até 4); Alta (IRD médio maior que 4 até 5).

Figura 08: Formula do Indicador de Regularidade Docente (IRD), de acordo com o INEP.

PF;;

Fonte: INEP (2015)

Analisando os extremos do espectro de regularidade docente, vamos perceber que em
relacdo a baixa regularidade os estados brasileiros apresentaram (em 2013) médias que

variaram entre 7,57% (Rio Grande do Sul) até 36,75% (Amazonas). Trés estados da regido


https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/docente_regularidade_vinculo/nota_tecnica_indicador_regularidade_2015.pdf
https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/docente_regularidade_vinculo/nota_tecnica_indicador_regularidade_2015.pdf
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norte figuraram, em 2013, como os estados com maior percentual de professores que passam
pouco tempo nas escolas. Os estados foram: Amazonas (36,75%), Roraima (35,31%) e Amapa
(27,41%). Os estados de Roraima e Amazonas continuaram com as maiores médias de
professores em situacdo de instabilidade, tanto em 2016, como em 2020. Na comparagao
entre 2013-2020, os estados do Acre, Amazonas e Roraima foram os que apresentaram
maiores taxas de reducdo de professores com baixa regularidade. Contudo, isso ndo fez com
que esses municipios deixassem de figurar entre os piores (em 2020).

Houve também uma mudanca entre os estados com as menores médias de professores
em situacdo de baixa regularidade. Em 2013, os estados melhor posicionados eram: Rio
Grande do Sul (7,57%), Rondo6nia (7,71%) e Rio Grande do Norte (7,85). Em 2016, Rondobnia
(5,60%), Sergipe (5,63%) e Mato Grosso do Sul (6,15%) ocuparam essa posi¢ao. Por fim, os trés
estados com melhores resultados, em 2020, foram: Tocantins (4,21%), Parana (4,32%) e Ceara

(5,13%).

Tabela 09 Média de professores da rede municipal de cada estado, inseridos nas categorias
de baixa e alta regularidade. Informacdes referentes a trés momentos distintos: 2013; 2016 e

2020. Dados sdo expressos em porcentagem (%).

BAIXA REGULARIDADE ALTA REGULARIDADE
UF 2013 2016 2020 2013 2016 2020
AC 11,99 7,24 27,55 10,49 14,87 5,82
AL 15,27 16,01 9,82 13,91 9,03 8,74
AM 36,75 36,86 25,07 10,76 9,56 10,72
AP 27,41 19,03 13,94 6,61 11,17 13,74
BA 16,32 11,93 7,36 19,20 24,01 26,66
CE 9,27 7,84 5,13 8,67 9,40 11,27
ES 21,34 21,27 21,85 10,23 8,34 6,05
GO 10,62 7,16 7,82 8,16 10,87 10,74
MA 20,99 18,02 10,29 11,44 10,59 13,28
MG 15,24 12,91 9,88 8,56 8,31 10,61
MS 8,39 6,15 6,76 4,37 4,19 4,28
MT 10,97 10,81 9,70 5,85 5,53 8,24
PA 20,17 17,77 12,46 14,77 13,14 16,67
PB 13,81 10,05 7,08 19,01 21,19 21,31
PE 15,81 15,20 10,86 16,69 14,38 13,90
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Pl 16,90 11,30 7,60 16,26 16,28 15,29
PR 8,08 7,75 4,32 9,19 8,45 10,63
RJ 14,73 10,84 7,16 5,58 6,54 10,00
RN 7,85 6,76 6,66 24,06 20,34 18,01
RO 7,71 5,60 5,18 8,66 9,16 10,92
RR 35,31 26,45 22,92 5,61 4,36 9,38
RS 7,57 7,14 5,90 11,79 11,36 11,50
SC 16,78 17,40 14,82 5,65 3,99 4,30
SE 8,42 5,63 6,36 17,31 19,85 18,29
SP 14,87 11,60 10,77 10,71 12,29 13,70
TO 11,99 7,24 4,21 10,49 14,87 12,21

Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2013), (2016) e INEP (2020)

Na outra ponta do espectro, nenhum municipio apresentou em nenhum dos anos
(2013,2016 e 2020), mais de 25% de professores com elevada regularidade nas escolas. Em
2013, apenas o Rio Grande do Norte (24,06%) possuia mais de 20% dos professores com
regularidade elevada. Em 2016, além do Rio Grande do Norte, Bahia e Paraiba apresentaram
valores superiores a 20%, contudo o Rio Grande do Norte apresentou reducdo (caindo de
24,06% para 20,34%). Em 2020, apenas a Bahia e a Paraiba mantiveram porcentagens acima
de 20%, o Rio Grande do Norte manteve sua trajetdria de queda e foi para 18,29% dos
professores com elevada regularidade. Como é possivel observar, ao contrario dos indicadores
de docentes com ensino superior e da adequacdo docente, os anos de 2016 e 2020, nao
trouxeram melhoras expressivas nos resultados para os estados no tocante a regularidade
docente. No total, dez estados viram a média de professores com alta regularidade ser
reduzida na comparag¢do 2013/2020. Os maiores acréscimos Bahia e Amapd ndo aumentaram

mais que oito pontos percentuais.

5.2.4 Esforgo Docente

O professor é parte fundamental no desenvolvimento pedagdgico dos alunos. Dessa
forma, é preciso garantir que ele tenha condicdo de desempenhar seu trabalho com
qualidade. A sobrecarga de trabalho para professores, pode comprometer as aulas e
prejudicar o aprendizado. Pensando em quantificar o esforco que os docentes empregam para

realizar seu trabalho, o INEP prop6s um indicador que considera a rotina escolar dos
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professores, ou seja, quantos turnos, etapas e escolas esse professor trabalha, no indicador
ainda é considerado o total de alunos que o professor ensina. Utilizando a Teoria de Resposta
ao Item (TRI) e os dados do Censo Escolar, o INEP desenvolveu um indicador que divide o
esforgo escolar em seis categorias, sendo o nivel 01 de menor esfor¢o e o nivel 06 de maior
esforgo.

Como é possivel ver no quadro 10 enquanto no nivel 01 encontramos profissionais
responsaveis por até 25 alunos e atuam apenas em uma escola, uma etapa e um Unico turno,
no nivel 06 encontramos professores com um desgaste muito acima do que deveria ser
tolerado. Esses professores, por diversas razdes, acabam tendo que ministrar aulas em mais
de duas etapas de ensino e escolas, trabalhando os trés turnos e sendo responsaveis por mais

de 400 alunos.

Quadro 10. Descri¢cdo dos niveis esforco docente. Disponivel (o quadro abaixo foi retirado
dessa nota técnica). Disponivel em:

https://download.inep.gov.br/informacoes estatisticas/indicadores educacionais/2014/doc

ente esforco/nota tecnica indicador docente esforco.pdf

NIVEL DESCRICAO 2

NiVEL 01 Docente com até 25 alunos e atua em um Unico turno, escola e
etapa.

NIVEL 02 Docente que possui entre 25 e 150 alunos e atua em um Unico turno,

escola e etapa.

NIVEL 03 Docente que tem entre 25 e 300 alunos e atua em um ou dois turnos

em uma Unica escola e etapa.

NIVEL 04 Docentes que tem entre 50 e 400 alunos e atua em dois turnos, em

uma ou duas escolas e em duas etapas.

NIVEL 05 Docente que tem mais de 300 alunos e atua nos trés turnos, em duas

ou trés escolas e em duas etapas ou trés etapas.

NIVEL 06 Docente que tem mais de 400 alunos e atua nos trés turnos, em duas

ou trés escolas e em duas etapas ou trés etapas.

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do INEP (2014).

52 Segundo a Nota Técnica 039/2014, essa descricdo é correspondente as caracteristicas apresentadas por pelo
menos dois ter¢os dos docentes.


https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/docente_esforco/nota_tecnica_indicador_docente_esforco.pdf
https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/docente_esforco/nota_tecnica_indicador_docente_esforco.pdf
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Felizmente, o nimero de professores enquadrados na categoria de esforco maximo
(nivel 6), sempre foi muito baixa. Em 2013, apenas os estados de Alagoas e Rio de janeiro
apresentaram valores iguais ou superiores a 5%, de professores no nivel 6. Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul e Piaui, completaram a lista dos cinco estados com maiores percentuais de
professores no nivel 6. Em 2016, Alagoas e Rio de Janeiro continuaram com médias iguais ou
superiores a 5%. Ja em 2020, nenhum estado apresentou médias iguais ou superiores a 5%.

Seja em 2013, 2016 ou 2020, no ensino fundamental, a maioria dos professores estao
classificados nas categorias 01 e 04. Amapa, por exemplo, apresentou uma média de
professores no nivel 01, superior a 60% em todos esses anos (feito que nado foi alcancado por
nenhum dos estados, nesses trés anos citados). Completaram (em 2013) a lista dos estados
com maior média de professores no nivel 1: Minas Gerais, Tocantins, Acre, Goids e Roraima.
Mato Grosso do Sul, Santa Catarina, Piaui, Ceara e Rio de Janeiro foram os estados com menor
porcentagem de professores na categoria 1 (em 2013). Em 2016, a relacdo dos estados com
as maiores e menores porcentagens de professores no grupo 1, nao foi alterada. Em 2020, a
mudanca foi Roraima saindo da lista dos municipios com maior média e Rondonia passando a

figurar nessa relagao.

Tabela 10: Média de professores da rede municipal de cada estado, inseridos nos niveis de
menor (nivel 01) e maior (nivel 06) esforgo docente. Informagdes referentes a trés momentos

distintos: 2013; 2016 e 2020. Dados s3o expressos em porcentagem (%).

NIVEL 01 NIVEL 06
UF 2013 2016 2020 2013 2016 2020
AC 49,62 50,75 44,29 1,05 0,88 0,36
AL 29,30 29,53 30,56 5,03 5,65 4,45
AM 38,80 41,30 41,89 0,50 0,69 0,50
AP 62,02 62,49 68,28 1,09 0,69 0,45
BA 29,56 27,12 23,77 1,94 1,84 1,66
CE 23,09 19,72 18,42 1,27 1,00 0,90
ES 31,48 28,18 28,74 3,16 2,94 2,68
GO 49,25 48,93 50,17 1,57 1,31 1,06
MA 30,82 30,47 30,85 2,06 1,76 1,44
MG 49,92 48,75 49,64 2,01 2,20 1,47




MS 18,25 14,52 15,09 4,41 4,24 3,37
MT 35,34 37,24 43,48 4,48 3,93 2,61
PA 26,84 26,12 26,32 3,66 4,18 4,11
PB 37,93 38,69 36,69 3,35 3,07 2,57
PE 38,19 34,53 31,91 3,33 2,76 2,37
Pl 21,98 20,50 19,51 4,36 4,26 4,14
PR 34,90 31,95 30,56 2,86 2,74 2,51
RJ 25,39 23,74 21,82 5,21 5,16 3,95
RN 39,35 39,47 37,90 2,60 2,11 1,92
RO 34,13 40,12 46,02 3,72 2,48 2,49
RR 48,89 46,59 41,65 0,51 0,57 1,95
RS 26,56 23,86 23,44 2,95 3,10 2,98
SC 19,64 17,27 16,33 3,33 3,59 3,13
SE 34,52 35,11 34,62 4,03 3,37 3,47
SP 38,01 37,22 38,48 3,32 3,09 2,68
T0 49,62 50,75 54,26 1,05 0,88 0,69

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do INEP (2013), (2016) e INEP (2020)
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Conforme mencionado anteriormente, os niveis 01 e 04 apresentam o maior nimero

de docentes. Enquanto o nivel 01 representa o melhor dos cenarios, o nivel 04 ja representa

um grau de desgaste elevado para os docentes, afinal estamos falando de professores que

possuem entre 50 e 400 alunos; atuam em dois turnos, duas etapas e em uma ou duas escolas.

Nos graficos abaixo, temos a distribuicdo dos professores em cada um dos niveis nos anos de

2013, 2016 e 2020. Como é possivel constatar, estados com baixo nimero de professores no

nivel 01, tendem a apresentar uma maior concentracdo nos niveis 3 e 4. Em 2013, por

exemplo, o Mato Grosso do Sul apresentou média de 18,2% no nivel 01; e 28,4% (nivel 3),

29,8%(nivel 04).
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Grafico 13: Distribuicdo da porcentagem de professores em cada nivel de esfor¢o docente. Os
dados representam as médias encontradas em cada estado, para o ano de 2013, e sdo

expressos em porcentagem.
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Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do INEP (2013).

Grafico 14: Distribuigdo da porcentagem de professores em cada nivel de esforgo docente. Os
dados representam as médias encontradas em cada estado, para o ano de 2016, e sdo

expressos em porcentagem.
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Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2016).
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Grafico 15: Distribuicdo da porcentagem de professores em cada nivel de esfor¢o docente. Os
dados representam as médias encontradas em cada estado, para o ano de 2020, e sdo

expressos em porcentagem.
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Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2020).
5.2.5 Tamanho Das Turmas

O tamanho da turma foi inserido nessa tese como uma proxy para estimarmos a
infraestrutura escolar. Esse indicador ja fora utilizado por Pontili & Kassouf (2007), como uma
proxy para infraestrutura escolar. O objetivo das autoras, nesse trabalho, foi procurar fatores
que afetassem o atraso escolar em Pernambuco e Sdo Paulo. Indiretamente, o tamanho das
turmas pode ser pensado como um indicador que relacionado ao esfor¢co docente, afinal o
tamanho das turmas ministrada por cada professor irda impactar diretamente no nimero total
de alunos que um professor ensina (uma das varidveis presentes no indicador de esforco
docente). Em 2013, os estados com maior média de alunos por sala de aula eram: Para,
Sergipe, Pernambuco, Alagoas e Mato Grosso do Sul. Por sua vez, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Minas Gerais, Roraima e Amapa, apresentaram as menores médias. Da relacdo dos
cinco estados com menor média de alunos por turma em 2013, apenas em 2020 é que iremos
observar uma modificacdo, com a entrada do Amazonas e saida de Roraima. Os estados de

Mato Grosso do Sul, Pernambuco e Alagoas apresentaram as maiores médias de alunos em
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2013, 2016 e 2020. Os estados de Pard, Ceard e Sdo Paulo, foram alternando ao longo desses

trés momentos (2013, 2016 e 2020).

Tabela 11: Média do numero de alunos/turma na rede municipal de ensino, de cada estado.

Dados referentes aos anos de 2013, 2016 e 2020.

UF 2013 2016 2020
AC 20,2 20,2 20,5
AL 26,5 26,4 25,5
AM 19,1 18,7 17,9
AP 18,1 18,2 17,9
BA 20,5 20,8 20,9
CE 21,2 21,6 21,7
ES 19,6 20,0 20,1
GO 20,5 20,2 20,2
MA 21,0 20,8 20,4
MG 17,6 17,8 17,7
MS 31,4 22,3 23,1
MT 19,0 19,2 19,7
PA 21,8 21,7 21,7
PB 19,4 19,2 20,0
PE 23,3 24,0 24,0
Pl 18,1 18,6 19,0
PR 19,9 19,6 19,4
RJ 21,5 21,4 21,5
RN 21,3 21,3 20,9
RO 20,1 20,6 20,5
RR 17,9 17,6 18,9
RS 14,6 14,7 15,4
SC 17,4 17,9 18,3
SE 22,3 21,8 21,6
SP 21,7 21,8 21,6
TO 18,6 19,7 18,9

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do INEP (2013), (2016) e INEP (2020)
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Grafico 16: Média do niumero de alunos por turma, no ensino fundamental (rede municipal de

ensino), durante o periodo 2013/2020.
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Fonte: Elaborag¢do do autor, com base em dados do INEP (2013-2020).

Em relacdo as médias nacionais, o grafico 16 deixa claro que a variacdao ao longo de
todo o periodo estudado, foi muito baixa. De 2013 até 2020, a média nacional de estudantes
do ensino fundamental por sala de aula, foi em torno de 19 alunos (a variacdo encontrada fora

apenas nas casas decimais).

5.2.6 Meédia De Horas-Aula Diaria

Durante o periodo escolar, além do aprendizado das disciplinas, o estudante tem
acesso a diversas praticas escolares que irdo lhe ajudar no seu desenvolvimento como um ser
social. Nesse sentido, é justo pensarmos que quanto mais tempo de exposicdo ao ambiente
escolar, melhor sera o desenvolvimento do estudante. Partindo dessa premissa, é possivel ver
um crescimento no niumero de escolar com uma jornada de ensino ampliada. O ensino integral
(que ndo significa apenas aumento da carga hordria), utilizado principalmente no ensino

médio e nos anos finais do ensino fundamental, é visto hoje como uma das ferramentas para
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melhoria dos indicadores escolares. O Ministério da Educacao, inclusive, através da Medida
Proviséria 746/2016°3 instituiu uma politica de fomento para implementacdo de escolas em
tempo integral (no ensino médio). Na exposi¢do de motivos®* da MP, o MEC argumenta que a

proposta apoiard a implementagao da proposta:

(...)baseada ndo apenas em mais tempos de aula,
como também em uma visao integrada do estudante,
apoiada nos quatro pilares de Jacques Delors:
aprender a conhecer, aprender a fazer, aprender a
conviver e aprender a ser, buscando uma formacao
ampla do jovem, tanto nos aspectos cognitivos quanto
nos aspectos socioemocionais, o que é fundamental
para tornar a escola atrativa e significativa, reduzindo
as taxas de abandono e aumentando os resultados de

proficiéncia. (BRASIL, 2016).

O aumento da carga horaria escolar ndo é o Unico ponto da implementagao das escolas
em tempo integral, como pode ser visto no fragmento textual retirado da exposicdo de
motivos da MP 746/2016. N3do obstante, aumentar o tempo de exposi¢do dos alunos é sim
uma parte importante do que constitui uma escola em tempo integral. Em artigo de Cavaliere
(2007), a autora destaca que experiéncias de ensino com um aumento da carga horaria podem
ser encontradas desde a década de 80, mas que essas propostas de ampliacdo do tempo
escolar, ganharam mais forca apds a promulgacdo da LDB/96. Ainda segundo a autora, as

justificativas para amplia¢cdo da carga horaria seriam:

“(a) ampliagdo do tempo como forma de se alcangar melhores
resultados da a¢do escolar sobre os individuos, devido a maior
exposicdo desses as praticas e rotinas escolares; (b) ampliacdo

do tempo como adequacdo da escola as novas condicGes da

53 MP 746/2016 disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2016/medidaprovisoria-746-
22-setembro-2016-783654-exposicaodemotivos-151127-pe.html

54 Exposi¢do de Motivos da MP 746/2016, disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2016/medidaprovisoria-746-22-setembro-2016-783654-
exposicaodemotivos-151127-pe.html



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2016/medidaprovisoria-746-22-setembro-2016-783654-exposicaodemotivos-151127-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2016/medidaprovisoria-746-22-setembro-2016-783654-exposicaodemotivos-151127-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2016/medidaprovisoria-746-22-setembro-2016-783654-exposicaodemotivos-151127-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2016/medidaprovisoria-746-22-setembro-2016-783654-exposicaodemotivos-151127-pe.html
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vida urbana, das familias e particularmente da mulher; (c)

ampliacdo do tempo como parte integrante da mudanca na

prépria concepcao de educagao escolar, isto é, no papel da

escola na vida e na formacao dos individuos” (Cavaliere, 2007).

Ainda que conceitualmente exista uma ldgica para ampliacdo da carga horaria de

ensino, na pratica, os dados disponibilizados pelo INEP para o periodo de 2013-2020,

praticamente ndao mostraram varia¢coes entre estados ou mesmo entre periodos. Em 2013,

2016 e 2020, apenas o estado de S3o Paulo apresentou uma média de horas/aula superior ha

cinco horas. Todos os outros estados apresentaram médias em torno de quatro horas.

Tabela 12: Média de horas/aula diaria na rede municipal de ensino, de cada estado. Dados

referentes aos anos de 2013, 2016 e 2020.

UF 2013 2016 2020
AC 4,21 4,20 4,25
AL 4,26 4,30 4,53
AM 4,12 4,10 4,17
AP 4,12 4,13 4,16
BA 4,27 4,58 4,41
CE 4,14 4,17 4,33
ES 4,55 4,54 4,58
GO 4,43 4,54 4,51
MA 4,12 4,16 4,28
MG 4,36 4,38 4,36
MS 4,35 4,38 4,41
MT 4,07 4,09 4,09
PA 4,15 4,21 4,34
PB 4,44 4,51 4,56
PE 4,46 4,49 4,37
PI 4,20 4,52 4,76
PR 4,15 4,18 4,22
RJ 4,52 4,61 4,57
RN 4,38 4,40 4,42
RO 4,33 4,19 4,15
RR 4,24 4,24 4,26
RS 4,19 4,35 4,27
sC 4,08 4,07 4,09
SE 4,28 4,29 4,38
SP 5,11 5,12 5,19
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14,36 14,4 4,51 |
Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2013), (2016) e INEP (2020)

Em 2013, a média nacional de horas/aulas para as escolas da rede municipal de ensino

foi de 4,37h. O gréfico 17, ilustra que ao longo dos anos a variagdo encontrada foi apenas nas

casas decimais, chegando a 4,53h em 2015 caindo para 4,46h, em 2020.

Grafico 17: Média do niumero horas/aulas, no ensino fundamental (rede municipal de ensino),
durante o periodo 2013/2020.
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Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do INEP (2013-2020).

5.2.7 Complexidade Da Gestdo Escolar

Como pontuado por Sawiki & Pagliarin (2018), questdes financeiras, organizacionais, e
de qualificacdo de pessoal, também sdo importantes desafios que os governos precisam

superar para conseguirem ofertar uma educacao de melhor qualidade. Essas questdes estdo
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associadas a gest3o escolar®®, sendo justamente o objeto do trabalho dessas autoras. Na
literatura académica varios trabalhos procuram discutir a conceituacdo do termo gestdo
escolar, uma revisdo da literatura sobre pode ser encontrada em Oliveira & Menezes (2018).

Por sua vez, Lick (2009) define gestao escolar como:

“area de atuacdo profissional na educacdo destinada a
realizar o planejamento, a organizacao, a lideranca, a
orientacdo, a mediagdo, a coordenacdo, o
monitoramento e a avaliagdo dos processos
necessarios a efetividade das acbes educacionais
orientadas para a promocdao da aprendizagem e

formacao dos alunos (LUCK 2009).

Ainda que importante, o debate conceitual sobre gestao escolar, vai além dos objetivos
dessa tese. Nesse trabalho iremos considerar gestao escolar como o conceito apresentado por
Lick (2009). A verdade é que ndo iremos analisar a gestao escolar em si, mas o desafio que os
gestores escolares possuem para administrar as escolas brasileiras. Para isso, o INEP criou um
indicador de complexidade da gestao escolar.

Conforme a nota técnica 040/2014, o indicador é composto de quatro variaveis: Porte
da escola; Numero de Etapa; Complexidade de cada Etapa; e nimero de turnos. A primeira
das variaveis é o porte da escola, basicamente esse porte é aferido de acordo com o nimero
de matriculas sendo dividida em seis categorias. A segunda varidvel (NUmero Etapa) esta
relacionada ao quantitativo de modalidades oferecidas pela escola. Por exemplo, uma escola
pode ter educagdo infantil; anos iniciais e finais do fundamental; EJA (Educagdo de Jovens e
Adultos). Todas essas modalidades sdo contadas como etapas e em teoria, quanto mais etapas
existirem em uma escola, mais complexa deve ser a administracdo dela. A terceira variavel
estad relacionada com o numero de etapas, mas entende que algumas etapas sdo mais

complexas de se administrar que outras. O pressuposto levantado pelo INEP é que

55 A gestdo escolar pode ser compreendida como “drea de atuacdo profissional na educacdo destinada a realizar
o planejamento, a organizac¢do, a lideranga, a orienta¢do, a media¢do, a coordenagdo, o monitoramento e a
avaliagdo dos processos necessarios a efetividade das agBes educacionais orientadas para a promogdo da
aprendizagem e formacgao dos alunos.
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“quanto mais avancada a idade dos alunos e as etapas
oferecidas, gerencia-se um numero maior de
docentes, mais arranjos para a organizacao das grades
curriculares sdo necessarios e mais desafios se
enfrenta para a manutencdo do aluno na escola (INEP

2014)".

Por fim, a ultima varidvel estd relacionada ao nimero de turnos existentes em cada
escola. Escolas com mais turnos seriam mais complexas. Juntando essas quatro varidveis, é
criado o indicador de complexidade da gestdo escolar que possui seis niveis, sendo o nivel um
de menor complexidade e o nivel seis de maior complexidade. No quadro abaixo, é possivel

entender como as varidveis que compdem o indicador se relacionam com cada um dos niveis.

Quadro 11: Descricdo dos niveis de complexidade da gestdo escolar, segundo a Nota técnica
do INEP N2 040/2014 (o quadro abaixo foi retirado dessa nota técnica). Disponivel em:

https://download.inep.gov.br/informacoes estatisticas/indicadores educacionais/2014/esc

ola complexidade gestao/nota tecnica indicador escola complexidade gestao.pdf

NIVEL DESCRICAO 3¢

NIVEL 01 Porte inferior a 50 matriculas, operando em unico turno e etapa e
apresentando a Educacdo Infantil ou Anos Iniciais como etapa mais

elevada*.

NiVEL 02 Porte entre 50 e 300 matriculas, operando em 2 turnos, com oferta
de até 2 etapas e apresentando a Educacao Infantil ou Anos Iniciais

como etapa mais elevada®.

NIVEL 03 Porte entre 50 e 500 matriculas, operando em 2 turnos, com 2 ou 3

etapas e apresentando os Anos Finais como etapa mais elevada*.

NiVEL 04 Porte entre 150 e 1000 matriculas, operando em 2 ou 3 turnos, com
2 ou 3 etapas, apresentando Ensino Médio/profissional ou a EJA

como etapa mais elevada®.

%6 Segundo a Nota Técnica 040/2014, essa descricdo é correspondente as caracteristicas apresentadas por pelo
menos dois ter¢os das escolas.


https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/escola_complexidade_gestao/nota_tecnica_indicador_escola_complexidade_gestao.pdf
https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/escola_complexidade_gestao/nota_tecnica_indicador_escola_complexidade_gestao.pdf
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NiVEL 05 Porte entre 150 e 1000 matriculas, operando em 3 turnos, com 2 ou

3 etapas, apresentando a EJA como etapa mais elevada*.

NIVEL 06 Porte superior a 500 matriculas, operando em 3 turnos, com 4 ou

mais etapas, apresentando a EJA como etapa mais elevada*.

*Considerando a idade dos alunos atendidos.

Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2014).

Por fim, a ultima variavel esta relacionada ao nimero de turnos existentes em cada
escola. Escolas com mais turnos seriam mais complexas. Juntando essas quatro varidveis, é
criado o indicador de complexidade da gestdo escolar que possui seis niveis, sendo o nivel um
de menor complexidade e o nivel seis de maior complexidade. No quadro abaixo, é possivel
entender como as varidveis que compdem o indicador se relacionam com cada um dos niveis.

Em 2013, os estados brasileiros com maiores médias de escolas inseridas no nivel 01
(de menor escolar) foram: Pernambuco (40,10%); Parand (40,34%); Minas Gerais (44,12%);
Roraima (45,47%) e Espirito Santo (46,93%). No outro extremo, os municipios com menores
médias de escolas com baixa complexidade de gestdo foram: Ceara (14,02%), Mato Grosso do
Sul (18,72%), Mato Grosso (22,85%); Alagoas (23,16%); Rondo6nia (23,33%). Nao houve
nenhuma alteracao na lista dos estados com menores médias de escolas no nivel 01, nos anos
de 2016 e 2020. Em relacdo aos estados com maiores médias, Pernambuco; Minas Gerais e
Roraima estiveram presentes em todos esses anos citados. Paraiba, Parana e Espirito Santo
alternaram a presenca nessa lista ao longo dos anos.

Em relagdo ao nivel com maior complexidade de gestdo (nivel 6), apenas sete estados
tiveram (em 2013) médias de escolas nesse nivel superiores a 5% (Paraiba, Ceard, Rio de
Janeiro, Sergipe, Pernambuco, Mato Grosso do Sul e Alagoas). Em 2016, esse numero caiu
para apenas um: Mato Grosso do Sul (5,77%). Para 2020, todos os estados brasileiros ja

possuiam médias abaixo de 5% para o Nivel 6.
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Tabela 13: Média das escolas da rede municipal de cada estado, inseridas nos niveis de menor
(nivel 01) e maior (nivel 06) complexidade. Informagdes referentes a trés momentos distintos:

2013; 2016 e 2020. Dados sdo expressos em porcentagem (%).

NIVEL 01 NIVEL 06
UF 2013 2016 2020 2013 2016 2020
AC 29,21 25,35 36,92 3,47 2,42 0,11
AL 23,16 24,58 24,20 6,06 4,73 3,92
AM 31,15 29,70 24,48 2,11 2,00 1,76
AP 28,83 31,11 33,51 2,43 1,50 0,80
BA 33,38 34,52 32,51 1,87 1,15 0,91
CE 14,02 15,85 15,79 5,12 2,85 2,39
ES 46,93 43,19 38,87 1,16 0,86 0,67
GO 26,77 27,75 29,06 1,62 0,91 1,08
MA 27,58 29,42 29,29 1,94 1,51 1,28
MG 44,12 41,92 40,38 1,70 1,19 0,77
MS 18,72 16,67 17,19 5,77 5,25 3,27
MT 22,85 21,63 20,62 2,46 1,70 0,36
PA 29,98 28,41 27,08 3,67 2,55 1,89
PB 38,79 41,97 41,26 5,08 2,92 2,05
PE 40,10 41,23 38,42 5,46 4,50 3,50
PI 34,28 31,93 27,85 1,35 1,18 1,15
PR 40,34 38,27 35,30 3,54 2,86 2,28
RJ 33,54 32,60 33,30 5,23 4,06 3,03
RN 34,20 34,23 33,23 1,49 0,91 0,73
RO 23,33 18,50 20,70 2,10 1,40 0,08
RR 45,47 46,33 49,03 0,35 0,07 0,83
RS 33,89 31,84 30,32 2,17 1,66 1,44
SC 36,22 33,11 31,63 0,58 0,41 0,30
SE 31,51 32,56 33,31 5,24 3,72 4,10
SP 31,22 32,31 35,16 0,70 0,52 0,23
TO 29,21 25,35 24,59 3,47 2,42 0,24

Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2013), (2016) e INEP (2020)

Os niveis 1 e 2 do indicador de complexidade da gestao escolar, concentram em torno
de 60% das escolas brasileiras. Em 2013, por exemplo, o estado de S3o Paulo apresentou
73,45% de suas escolas municipais, em um desses dois niveis. O Ceara foi um dos estados (em
2013) que apresentaram menor porcentagem de escolas em um desses dois niveis. Isso ocorre

porque o Ceara apresentou numeros parecidos nos niveis 2, 3 e 5. A distribuicdo do Cearda em
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2013, ficou da seguinte forma: N1: 14,02%; N2: 27,94%; N3: 24,94%; N4: 7,26%, N5: 20,71% e
N6:5,12%. A distribuicdo dos niveis de complexidade da gestao em cada um dos estados, pode

ser visualizada através dos graficos abaixo:

Grafico 18: Distribuicdao dos niveis de complexidade escolar em cada estado. Os dados sao

referentes ao ano de 2013 e sdo expressos em porcentagem.
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Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2013).
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Grafico 19: Distribuicdo dos niveis de complexidade escolar em cada estado. Os dados sdo

referentes ao ano de 2016 e sdo expressos em porcentagem.
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Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do INEP (2016).

Gréfico 20: Distribuicdo dos niveis de complexidade escolar em cada estado. Os dados sdao

referentes ao ano de 2020 e sdo expressos em porcentagem.
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Fonte: Elaboragdo do autor, com base em dados do INEP (2013).
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5.2.8 Investimento Por Aluno Do Ensino Fundamental

O investimento em educacdo é um elemento fundamental para o correto
funcionamento de todo o sistema educacional brasileiro. Eventuais restricdes financeiras
podem comprometer a implementacdo das politicas publicas para o setor. Nesse sentido, se
estamos procurando entender a atuagdo governamental frente ao atraso escolar, precisamos
ter em mente que a quantidade de recursos disponibilizados também precisa ser levada em
consideragdo. Pontili & Kassouf (2007) analisou, entre outras varidveis, como recursos
financeiros (PNAE, PDDE e FUNDEF) poderiam impactar no atraso escolar em escolas de Sao
Paulo e Pernambuco. Entre os achados, as autoras descobriram repasses do PNAE e do PDDE,
poderiam exercer algum impacto na redugdo do atraso escolar.

Conforme fora explicado no capitulo anterior, para essa tese utilizaremos os dados
disponibilizados pelo SIOPE (Sistema de Informacgdes sobre Orgamentos Publicos em
Educacdo) referente aos valores investidos pelos municipios nos alunos do ensino
fundamental. Como os valores sdao apresentados em uma linha temporal, precisamos
deflacionar os valores, pois caso contrdrio ndo teremos um resultado real do poder de
compra/investimento de determinado valor. De-Losso (2020), em nota técnica da FIPE

(Fundacado Instituto de Pesquisas Aplicadas) explica que deflacionamento consiste em:

“expurgar o efeito inflacionario de valores (ou precos)
nominais de maneira a obter o valor (ou preco) em
termos reais. Isso permite comparar valores em
diferentes momentos do tempo para saber se aquele
valor (ou preco) aumentou ou diminuiu em termos

reais” (De-Losso, 2020).

O indicador utilizado nesse trabalho expressa o valor do investimento por aluno do
ensino fundamental. Todos os valores monetarios foram deflacionados para de 31 de
dezembro de 2022 pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Na tabela abaixo é

possivel observar o investimento por aluno do ensino fundamental com os dados originais e
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os dados deflacionados. Lembrando que todas as analises serdo realizadas com os dados
deflacionados.

A média de investimento por aluno do ensino fundamental tem variado bastante ao
longo da série temporal analisada (2013-2020). No primeiro ano de andlise, a média nacional
(valores corrigidos pelo IPCA) atingiu RS 10.359,30, subindo para RS 10.775,10 em 2014. Apds
esse periodo foi visto um movimento pendular com reduc¢des nos periodos de 2014/2016 e
2019/2020 e crescimento iniciado em 2016, mas que cresceu, sobretudo, no periodo de

2017/2019. A evolugdo da média de investimento pode ser visualizada no grafico 21:

Gréfico 21: Média do Investimento por aluno do ensino fundamental entre os anos de 2013 e

2020.

VAL_IPCA_DEZ_22

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do INEP (2013).

Em 2013, Mato Grosso do Sul, Goids, Santa Catarina, Sdo Paulo e Rio Grande do Sul,
foram os estados que apresentaram as maiores médias de investimento por aluno do ensino
fundamental. Maranhado, Piaui, Alagoas, Ceard e Sergipe foram os estados com menor
investimento por aluno. Mato Grosso do Sul, Goids, Santa Catarina e Rio Grande do Sul
continuaram (em 2016 e 2020) figurando entre os estados com as maiores médias de
investimento. O estado de S3o Paulo perdeu posi¢cdo para o Mato Grosso, em 2020, saindo

dessa lista dos cinco estados com maiores investimentos. No que diz respeito aos estados com
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menor investimento, Maranhdo e o Pard permaneceram na lista em 2016 e 2020, Bahia,
Amazonas, Acre e Alagoas se revezaram para completar os cinco estados com menores médias
de investimento.

Na comparacdo desses trés anos, é possivel perceber uma redugao no investimento,
quando comparamos o quantitativo de estados com médias acima de R$10.000,00.
Lembrando que esses valores sao corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2022. Em 2013, onze
estados tiveram médias acima do que hoje equivale a dez mil reais. Na comparagao seguinte
(2016) esse quantitativo caiu para seis estados. Em 2020, o nimero de estados investindo

valores iguais ou acima do que hoje seria equivalente a R$10.000,00, foram sete.

Tabela 14: Média dos valores investidos pelos municipios em cada estado da federacdo. A
tabela apresenta os dados originais e os dados corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2022.

Informacdes referentes a trés momentos distintos: 2013; 2016 e 2020. Valores expressos em

Reais (RS).
VALORES ORIGINAIS SIOPE VALORES CORRIGIDOS IPCA

UF 2013 2016 2020 2013 2016 2020
AC 5865,40 6356,03 5744,84 | 10029,84 8644,20 6778,91
AL 3642,53 4700,19 6147,77| 6228,73 6392,25 7254,37
AM 3938,52 3997,54 5662,17| 6734,87 5436,65 6681,36
AP 5190,10 5442,69 7499,02| 8875,08 7402,06 8848,84
BA 3958,18 4890,88 5515,30| 6768,49 6651,59 6508,06
CE 3651,62 5017,86 6147,60| 6244,27 6824,29 7254,17
ES 5616,48 5315,67 6327,51| 9604,19 7229,31 7466,46
GO 7024,16 7946,13 9943,62 | 12011,31 10806,74 11733,47
MA 3205,39 4295,33 5561,03 5481,23 5841,64 6562,01
MG 6300,71 6825,32 8441,16| 10774,21 9282,43 9960,56
MS 6997,26 7607,16 9271,13| 11965,31 10345,74 10939,93
MT 6354,07 7310,40 9652,31| 10865,46 9942,14 11389,72
PA 3540,29 3751,16 5164,60| 6053,89 5101,58 6094,23
PB 4722,63 6013,03 6672,34| 8075,70 8177,71 7873,36
PE 4096,18 4947,40 5821,87| 7004,47 6728,46 6869,81
Pl 3889,02 5113,84 6101,87| 6650,23 6954,82 7200,21
PR 6109,81 7447,33 8548,50 | 10447,77 10128,36 10087,23
RJ 6237,80 6524,85 7792,94 | 10666,64 8873,79 9195,67
RN 4807,25 5878,71 6774,54| 8220,40 7995,05 7993,96
RO 5338,21 5697,70 7467,60| 9128,34 7748,87 8811,77




RR 4973,66 7214,20 7512,58| 8504,96 9811,31 8864,84
RS 9211,69 9239,12| 10601,93| 15751,99 12565,20| 12510,28
SC 7180,38 7519,22 9277,15| 12278,45 10226,14| 10947,04
SE 4796,07 5465,99 7085,37| 8201,27 7433,74 8360,74
SP 8825,05 7556,33 8697,82| 15090,84 10276,62| 10263,43
T0 5865,40 6356,03 8222,90| 10029,84 8644,20 9703,02

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados do INEP (2013), (2016) e INEP (2020)

Ao longo desse capitulo procurou-se entender a evolugdo de todos os indicadores que
serdo utilizados nessa tese. Da varidvel dependente, passando por todas as varidveis
independentes que juntas serao utilizadas como proxies para analisar a capacidade estatal na
area da educacdo, foi possivel entender um pouco do comportamento dessas varidveis ao
longo da série temporal estabelecida nesse trabalho. No préoximo capitulo, iremos analisar

como essas variaveis independentes se relacionam com a varidavel dependente.
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6 ANALISE DA RELAGAO CAUSAL ENTRE CAPACIDADE ESTATAL E ATRASO ESCOLAR.

Neste capitulo, busca-se aferir se existe relacdo entre o atraso escolar e os indicadores
que representam a capacidade estatal. Inicialmente é importante apresentarmos os efeitos
esperados para cada uma das varidveis independentes. Das varidveis independentes
levantadas nessa tese, os maiores valores de trés delas estariam relacionadas a um aumento
nas taxas de distorcdo idade série, seriam elas: esforco docente, média de alunos e a
complexidade da gestdo. Em comum, essas varidveis tém o fato de criarem dificuldades extras
para o aprendizado dos alunos. Professores que precisam, por uma série de fatores,
trabalharem em mais de uma escola (ou em muitos turnos), se desgastam mais e possuem
menos tempo para se envolver com os alunos. Sem esse envolvimento, muitas das duvidas
desses estudantes podem ndo ser esclarecidas, o que geraria uma lacuna no aprendizado. Essa
situacdo é similar ao maior numero de alunos por sala de aula, com mais estudantes em sala
o professor teria uma dificuldade extra para garantir com que seus alunos possam aprender
de maneira adequada o conteudo abordado, essas mesmas impressdes foram identificadas
por Berta (2003) em seu estudo sobre progressdo continuada.

Em relacdo a complexidade da gestdao escolar, quanto mais turmas, etapas e turnos
existissem na escola, maior seria o desafio de administra-la, pois como pontuado pelo INEP
(2014): “guanto mais avangada a idade dos alunos e as etapas oferecidas, gerencia-se um
numero maior de docentes, mais arranjos para a organiza¢dao das grades curriculares sao

necessarios e mais desafios se enfrenta para a manutencao do aluno na escola”

Quadro 12: Variaveis independentes e seus efeitos esperados sobre o atraso escolar.

VARIAVEL CcODIGO EFEITO EXPLICACAO DO EFEITO
INDEPENDENTE ESPERADO ESPERADO

SOBRE O

ATRASO

ESCOLAR.
Formacao Docente | dsu_ef - Professores com melhor

formacdo teriam melhores
condicbes da garantir o
aprendizado dos alunos,
reduzindo repeténcias e
assim combatendo o atraso
escolar.




Adequacao afd_ef 1 Professores licenciados ou
Docente- bacharéis com
Proporgao de complementagao em
professores pedagogia seriam melhores
licenciados ou para garantir o aprendizado
bacharéis com do aluno. Ou seja, quando
complementacao maior a adequacdo docente,
em pedagogia. melhor o aprendizado dos
(Nivel 01 na escala alunos, menor o atraso
do INEP) escolar.
Média Horas had_ef Quanto mais exposi¢ao ao
aula/diaria ambiente escolar melhor
para os alunos, pois além de
aprenderem eles estariam
sendo inseridos em praticas
sociais importantes para suas
vidas. Assim, mais tempo de
aula, menos alunos em
atraso.
Complexidade da icg_nivel 6 Quando maior a
Gestao- complexidade de uma escola,
Proporcdo de mais dificil sera para os
escolas com o gestores administra-la.
mais alto nivel de Sendo assim, os gestores e
complexidade docentes teriam  menor
(Nivel 6 na escala capacidade de dar um
do INEP). atendimento personalizado
para os alunos, o que pode
contribuir para o aumento do
atraso escolar.
Média de Alunos atu_ef Muitos alunos em uma
por Sala mesma sala de aula,
prejudicam o atendimento e
o acompanhamento
individualizado dos alunos.
Sendo assim, os alunos tém
maior dificuldade de tirarem
suas duvidas, ndo aprendem
corretamente e por fim,
acabam elevando as taxas de
atraso escolar.
Investimento/por | Val_ipca Mais recursos investidos

aluno.

pelos municipios nos alunos
garantiriam, em tese,
melhores condi¢cGes para que
esse aluno possa estudar.
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Diminuindo, assim, as taxas
de atraso escolar.
Regularidade Ird_baixa + Professores  com baixa
Docente- regularidade_ef regularidade docente teriam
Proporgao de menos tempo para
professores com acompanhar a evolucao dos
baixa regularidade estudantes, pois passariam
docente. (Baixa pouco tempo na escola.
regularidade na Assim dificuldade
escala do INEP)
Esfor¢o Docente- ied_ef 6 + Quanto maior a quantidade
Proporgao de de locais, turnos e etapas
Professores que o professor precise
enquadrado no ministrar, maior é o esforco
grupo de maior de trabalho e menor o
esforco. (Nivel 6 tempo para um atendimento
na escala do INEP) personalizado ao aluno.
Assim, quanto maior o
esforgo, maior o atraso
escolar.

Fonte: Elaboragdo do autor (2023).

No capitulo trés dessa tese, foi mencionado que as regressdes em painel deveriam ser
avaliadas através de quatro modelos distintos: Pooled OLS (POLS), First Differences, Fixed
Effects (EF) e Random Effects (RE). Além desses quatro modelos, para nossas andlises iremos
inserir modelos de Fixed Effects (EF) e Random Effects que levam em conta também a
heterogeneidade em relacdo ao espa¢o temporal. Esses dois modelos serdo chamados de
Fixed Effects tw e Random Effect tw. Por analisar a heterogeneidade em duas esferas
(temporal e individual) dizemos que essa modificagdo no modelo original do teste F tem como
objetivo capturar os chamados efeitos two ways (tw) (Mesquita, Fernandes & Filho 2020).

Comparando todos os modelos, vimos que um acréscimo na média de horas/aula
didrio impactava negativamente o atraso escolar em todos os modelos analisados. Com
excecdo do modelo de First Difference, todos tiveram validade estatistica ao nivel de p<0.001.
No modelo POLS, essa varidvel um efeito negativo sobre o atraso escolar, maior do que nos
outros modelos analisados.

A varidvel relacionada a proporgdo de professores da rede municipal de ensino com
ensino superior, apresentou uma relacdo com a variavel dependente, conforme fora prevista.

Para cada aumento em 1 unidade de professores com ensino superior vimos um impacto
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negativo sobre a distorcdo idade série que variava de 0,01 no modelo de First Difference até
0,12 nos modelos de efeitos fixos e efeitos aleatdrios (sem tw, nos dois casos). No modelo de
First Difference, a significancia estatistica foi ao nivel de p<0.01, enquanto nos outros modelos
foi de p<0.001.

Em relacdo a adequacdo docente, a varidvel adotada foi a proporg¢do de professores
licenciados ou bacharéis com complementa¢dao em pedagogia, na mesma area que lecionam.
Com excecdo do modelo de First Difference, todos tiveram significancia estatistica ao nivel de
p<0.001. O modelo de First Difference ainda conseguiu captar a relagdo negativa, nao
obstante, seu score foi 0,00. Todos os outros modelos apresentaram uma relagao negativa
entre adequacdo docente (Afd_01) e distorcdo idade série. O impacto dessa varidvel sobre a
VD ocorreu com maior intensidade no modelo POLS.

A baixa regularidade docente apresentou resultados variados, no modelo de POLS, o
sinal foi contrdrio ao esperado e nao houve validade estatistica. Os modelos de First
Difference, Fixed Effects tw e Random Effects tw, também scores de 0,00. Nos modelos Fixed
Effects e Random Effects a relagdo entre a baixa regularidade docente e a distorcao idade série
ocorreu conforme esperado. Ou seja, quanto menos tempo na mesma escola, maior o impacto
sobre o atraso escolar. Os resultados para Fixed Effects e Random Effects. A validade
estatistica foi observada em todos os modelos, com exce¢dao dos modelos POLS e Fixed Effects
tw.

Em relacdo ao esforco docente, utilizamos a propor¢cao dos professores que
apresentam o maior nivel de esforco (IED_nivel6), os modelos Fixed Effects tw e First
Difference apresentaram um score de 0,00. Nos outros modelos foi possivel perceber que o
aumento do nimero de professores em situacdo maxima de esforco docente, tem como
consequéncia uma elevagdo nas taxas de distor¢do idade/série. A magnitude do efeito foi mais
forte em POLS e mais fraca em Random Effects tw.

Como parametro da complexidade da gestdo escolar adotamos a propor¢do de escolas
com o maior nivel de complexidade escolar (ICG_Nivel 6). A expectativa, a priori, seria que
guanto mais complexa uma escola, maiores os desafios que a direcdo enfrenta para a
manutencdo do aluno em sala de aula. Nesse sentido, era esperado que o sinal fosse positivo
em relacdo ao atraso escolar, esse resultado foi encontrado nos modelos de POLS, Fixed
Effects, Random Effects e Random Effects tw, todos tiveram significancia estatistica ao nivel

de p<0.001. Os modelos Fixed Effects tw e First Difference apresentaram um score de 0,00.
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O investimento por aluno e a média de alunos por turma, foram as duas ultimas
varidveis analisadas. O investimento por aluno apresentou o efeito esperado em todos os
modelos que apresentaram validade estatistica (POLS, Fixed Effects tw, Random Effects e
Random Effects tw). O modelo POLS apresentou um elevado impacto negativo sobre a
distorcdo idade série. O acréscimo de uma unidade do investimento/aluno EF, reduz em 2,20
o atraso escolar. Ainda que ndo tenha validade estatistica, no modelo First Difference (FD) o
resultado foi o oposto do que seria esperado.

A média de alunos por classe apresentou uma relagao positiva com a taxa de distor¢ao
idade série. Ou seja, quanto maior o nimero de alunos por sala de aula, maior serd o atraso
escolar encontrado. A relacdo positiva e estatisticamente significante foi encontrada em todos

os seis modelos analisados.

Tabela 15: Regressdo de dados em painel utilizando seis modelos distintos: POLS (Model 1);
Fixed Effects (Model 2); Fixed Effects tw (Model 3); First Difference (Model 4); Random Effects
(Model 5) e Random Effects tw (Model 6).

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5 Model 6

(Intercept) 48.91%** -0.86*** 29 55*** 3 73¥*x*
(0.75) (0.01) (0.43) (0.15)

Média Hora

Aula/Diaria -0.471%** -0.24%** -0.14***  -0.04 -0.28***  .Q,19***
(0.06) (0.24) (0.03) (0.02) (0.04) (0.01)

Prof_Ensino

Superior -0.09*** -0.12%** -0.04***  -0.01%** -0.12***  -0.06***
(0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00)

Maior

Adequacao

Docente

(NO1) -0.24*** -0.03*** 0.01*** -0.00 -0.06***  -0,03***
(0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00)

Baixa

Regularidade

Docente (IRD

Baixa) -0.00 0.01%** 0.00 0.00*** 0.01*** 0.00***
(0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00)

Maior Esforco

Docente

(NO6) 0.49%** 0.05%** -0.00 0.00 0.07*** 0.02%**



Maior
Complexidade
Gestdo (NO6)

Média
Aluno/Turma

Investimento
/Aluno

nobs
r.squared
adj.r.squared
statistic
p.value
deviance

df.residual
nobs.1
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(0.01) (0.01) (0.01) (0.00) (0.01) (0.00)
0.13***  0.04***  -0.00 -0.00 0.05%**  0.01%**
(0.01) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00)
0.48%**  0.06%**  0.08***  0.06%**  (0.17%**  (0.19%**
(0.01) (0.01) (0.01) (0.01) (0.01) (0.00)
2.20%**  0.01 -0.12***  0.03 “0.16%**  -0.31%**
(0.07) (0.03) (0.03) (0.02) (0.03) (0.01)
44195 44195 44195 38640 44195 44195
0.39 0.15 0.01 0.00 0.17 0.13
0.39 0.03 -0.13 0.00 0.17 0.35
347402  850.75 58.65 10.97 9177.29  20287.79
0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
3917468.92 386042.26 287785.40 202493.22 503495.34 5364337.13
44186.00 38632.00 38625.00 38631.00 44186.00 44186.00
44195.00 44195.00 44195.00 38640.00 44195.00 44195.00

Legenda: ***p<0.001; **p<0.01; *p<0.05.
Fonte: Elaboracdo do autor (2023).

Depois de analisar os dados com os diferentes modelos, precisamos definir qual desses

modelos é o adequado, segundo a natureza dos nossos dados. Para responder essa pergunta,

Mesquita, Fernandes & Filho (2020) propdem uma darvore de decisdo para embasar nossas

escolhas.
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Figura 9: Arvore de decisdo proposta por Mesquita, Fernandes & Filho (2020). A imagem foi

retirada do mesmo artigo.

Ha heterogeneidade nao -

observada?
/\
Nao Sim
/ \
Pooled OLS Ela esta correlacionada com as
variaveis independentes?
/\
Nao Sim
/ \.
Efeitos Aleatérios Ha problemas temporais
persistentes?
/\
Nao Sim
/ \.
Efeitos Fixos First Differencing
Fonte: Mesquita, Fernandes & Filho (2020). Disponivel em:

https://periodicos.ufpe.br/revistas/politicahoje/article/view/246522

O primeiro passo seria justamente analisar se existe heterogeneidade n3ao observada,
pois caso contrario é preciso descartar o modelo de POLS. Como explicado no capitulo 03, esse
modelo trata todo o banco de dados como se fosse uma grande cross-section. Por conta disso,
o intercepto é o mesmo para todo banco de dados, sendo que eventuais efeitos ndo
observaveis sdo deslocados para o fator de erro. Caso o banco conte com essas variacdes nao
observadas, insistir em utilizar o modelo de POLS, pode enviesar a andlise. Nesse sentido, os
autores orientam comecar a testar por esse modelo (MESQUITA, FERNANDES & FILHO, 2020).

O pacote p/m do RStudio, permite que dois testes possam ser utilizados: Teste-F e o
teste Breusch-Pagan LM. Para o teste F, nosso objetivo é inferir qual desses dois modelos,
pode ser considerado superior: POLS ou o Fixed Effects. Caso o resultado aponte um p-value
inferior a (<0,05), podemos inferir que existe heterogeneidade superior ao que os dados
observados poderiam explicar. Nesse caso devemos rejeitar o POLS e preferir o Fixed Effects.
O resultado apontou um p-value inferior a <0,05, o que indica que devemos abandonar o HO
e aceitar a H1. A hipdtese nula nesse caso seria manter POLS, a hipotese alternativa (H1) seria

justamente adotar o modelo Fixed Effects (MESQUITA, FERNANDES & FILHO, 2020).


https://periodicos.ufpe.br/revistas/politicahoje/article/view/246522
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O teste Breusch-Pagan LM é empregado responder a duvida entre os modelos POLS e
Random Effects. A hipdtese nula é a mesma, utilizar o modelo de POLS. Caso o valor de p-value
seja inferior a <0,05, deve ser rejeitada a HO e devemos adotar a hipétese alternativa que no
caso seria o e Random Effects. O resultado do teste orientou a descartar o modelo POLS.

Até o momento, os dois testes estdo preocupados em analisar os efeitos ao nivel de
individuos. Ndo obstante, como pontuado por Mesquita, Fernandes & Filho (2020), o mesmo
teste pode ser desenvolvido para averiguar se existe heterogeneidade em relacdo ao espaco
temporal. Por analisar a heterogeneidade em duas esferas (temporal e individual) dizemos
que essa modificacdo no modelo original tem como objetivo capturar os chamados efeitos
two ways. O resultado de ambos os testes indicou a necessidade de utilizarmos modelos com
two ways (Fixed Effects 2W no caso do teste F e Random Effects, no teste Breusch-Pagan LM).

Para decidirmos entre modelos fixos ou aleatérios, podemos utilizar no RStudio o
comando phtest, assim aplicaremos o teste de especificagdo de Hausman (1978). Mesquita,
Fernandes & Filho (2020), explicam que esse teste é capaz de identificar se ambos os testes
sdo consistentes. A hipdtese nula, segundo os autores, é que ambos os modelos sdo
consistentes. Caso a hipdtese nula seja rejeitada, deve-se optar pelos modelos que tenham
efeitos fixos, nas palavras dos autores “Sabemos, portanto, que ha correlagdo entre a
heterogeneidade individual ndo-observada e os regressores, de modo que apenas Fixed
Effects terd estimadores consistentes”. O teste de Hausman aplicado sob as nossas analises
identificou a necessidade de rejeitarmos a hipdtese nula e optarmos por modelos com efeitos
fixos (MESQUITA, FERNANDES & FILHO, 2020).

Por fim, precisamos encontrar um meio para nos definirmos entre Efeitos Fixos (sejam
eles com ou sem two ways) ou o modelo de First Difference. Uma saida proposta por
Mesquita, Fernandes & Filho (2020), em sua arvore de decisdo, é analisarmos se existe a
presenca de correlacdo serial. Caso existam, devemos abandonar os modelos de efeito fixo
em detrimento do First Difference. Podemos analisar a possibilidade de existéncia de uma
correlacdo serial, em cada um desses modelos, ao utilizarmos fungcdes especificas presentes
no RStudio. Para verificarmos a correlacdo serial em modelos de efeito fixo utilizamos a funcao
pwartest, a analise da correlacao serial no modelo First Difference é realizada através da
funcdo pwfdtest.

Os resultados indicaram a presenc¢a de uma correlacdo serial nos modelos de efeito

fixo, ao passo que no modelo de First Differences nao foi encontrada uma correlagdo serial.
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Por essa razdao, o modelo que melhor se adapta a natureza do banco de dados utilizado nessa
tese foi o de First Differences, presente na quarta coluna da regressao (tabela 16).

Apds a constatacdo que o modelo First Differences deve ser o escolhido, convém
analisarmos atentamente os resultados encontrados. Segundo a tabela 15, para esse modelo,
apenas as varidveis relacionadas a: formacdo superior (DSU_EF); a baixa regularidade
(IRD_Baixa Regularidade) e a média de alunos por turma (ATU_EF), tiveram significancia
estatistica.

Como medida adicional, foi realizada uma regressdo de dados em painel, para o
modelo First Diference, apenas com as variaveis independentes que tiveram alguma validade
estatistica (tabela 16) no modelo 4. Sendo assim, essa regressdo adicional utilizou como
variaveis independentes, apenas a relacdo de professores com ensino superior, a baixa
regularidade docente e a média de alunos por turma. A légica para a elaboracdo regressao
adicional, considerando apenas as varidveis com significancia estatistica, é que a remocao de
varidveis independentes sem validade estatistica poderia ajudar a evitar problemas de
multicolinearidade e de precisdo, pois varidveis independentes ndo significativas podem
aumentar a variancia das estimativas dos coeficientes, o que pode levar a intervalos de

confianga mais amplos e menos precisos.

Tabela 16: Regressao de dados em painel utilizando o modelo First Difference, apenas para as
variaveis estatisticamente significativas no modelo 4(First Difference) da regressao

apresentada na tabela 15.

Modelo
(First
Difference)
(Intercept) -0.866***
(0.012)
-0.007***

Prof Ensino Superior

(0.001)
Baixa Regularidade

3k 3k %k
Docente (IRD Baixa) 0.003
(0.001)

Média Aluno/Turma 0.056***

(0.01)
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Total sum. square 203730
Residual sum Square 203340

R-Squared 0.0018965
Adj. R-Squared 0.018193
P-Value 7.0906e-16
24.5995 on
F-statistic: 38792 df

Legenda: ***p<0.001;

Fonte: Elaboragdo do autor (2023).

A proporc¢do de professores com formacgao superior apresentou um impacto negativo
sob a varidvel dependente, tanto na tabela 15, quanto na tabela 16. Ou seja, a partir dos
resultados encontrados, podemos inferir que quanto mais professores com ensino superior
uma rede de ensino tiver, mais facil serd para combater o atraso escolar. O argumento
atrelado a esse resultado é que, professores com ensino superior, teriam um maior
conhecimento sobre os assuntos que eles ministram aula, bem como, podem também ter um
maior conhecimento para a implementacao de diferentes praticas pedagdgicas (SILVA FILHO,
2017; Fernandes, 2013).

Paula, Franco & Silva (2018) avaliando os determinantes do atraso escolar para
municipios do estado de Minas Gerais, ndo encontraram uma relacdao estatisticamente
significativa para a relagao entre maior escolaridade do docente e atraso escolar. Na visao dos
autores, a provavel explicacdo seria pelo fato de que 97% da amostra utilizada no estudo era
de professores com ensino superior. Em nosso banco de dados, a média de docentes com
ensino superior variou de 74,98% em 2013, até 88.6% em 2020.

A formacao, ao nivel superior, dos docentes responsaveis pelo ensino basico é vista
como uma estratégia essencial para melhorar a qualidade da educacdo brasileira. Essa
compreensdao do papel da formacdao docente na educacdo, estad representada na Lei de
Diretrizes e Bases da Educagdo (LDB/96) e no Plano Nacional de Educacdo (2014). De acordo
com Lima et al. (2022), Tanuri (2000) e Gatti (2010), até a LDB/96, n3do existia um
direcionamento para que os professores de ensino basico tivessem ensino superior, até entdo
a formacdo docente era realizada em escolas chamadas de normais (que atualmente

correspondem até o ensino médio). Ndo obstante, a LDB/96 trouxe em seu artigo 629 a
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obrigatoriedade do ensino superior.”’ Em paralelo, o artigo 872 das ADCTs (Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias) estabelecia um prazo para que essa meta fosse
alcancada. Por sua vez, o Plano Nacional de Educacgdo (2014) definia a meta de que “todos os
professores e as professoras da educagdo bdsica possuam formacdo especifica de nivel
superior, obtida em curso de licenciatura na area de conhecimento em que atuam”.

Em estudos internacionais foi encontrado impacto positivo entre a qualificagcao do
professor e os desempenhos escolares dos alunos em testes padronizados (GOLDHABER &
BREWER, 1997; ROCKOFF, 2004; RIVKIN, HANUSHEK & KAIN, 2005; METZLER & WOESSMANN,
2012). No contexto brasileiro, Silva Filho (2017), analisou o impacto da formac¢do docente
sobre o aprendizado em matemadtica, de duas formas. A primeira comparando professores
formados com professores sem ensino superior e a segunda forma, analisando se formados
em Pedagogia ou licenciados em Matematica agregariam mais proficiéncia que os professores
que lecionam matematica, mas sdao formados em cursos superiores diferentes. Em ambos os
casos, o autor ndo encontrou efeitos e significantes robustos.

Para Araujo (2019), a proporcdo de professores com ensino superior foi capaz de
impactar no desempenho escolar (nota do Ideb), no atraso escolar (distor¢do idade/série) e
na evasao escolar. Conforme a autora, professores com ensino superior reduziriam as taxas
de atraso e evasao escolar, além de aumentar as notas do IDEB municipal. Sendo assim, os
achados obtidos nessa tese (sob a importancia do ensino superior) encontram-se em sintonia
com o que Araujo (2019) identificou em seu trabalho.

A cidade de Sobral/CE, considerada um modelo de qualidade da educagdo municipal
no Brasil, foi 0 objeto de analise de Bezerra et al (2018). Nesse estudo os autores encontraram
uma relagdo negativa entre a proporcao de professores com ensino superior e a taxa de
distorcdo idade série.

Outro trabalho que encontrou resultados similares foi o de Costa, Brito & Waltenberg
(2020). Nesse estudo, os autores analisaram a relacdo entre professores sem formacao e as
taxas de atraso e evasdo escolar. A falta de formacdo trouxe impacto positivo sob as taxas de

atraso e de evasao escolar. Nas palavras dos autores:

57 Art. 62. A formacdo de docentes para atuar na educacdo bésica far-se-4 em nivel superior, em curso de
licenciatura plena, admitida, como formagdo minima para o exercicio do magistério na educagao infantil e nos
cinco primeiros anos do ensino fundamental, a oferecida em nivel médio, na modalidade normal. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/[9394.htm



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9394.htm
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“A combinagdo da falta de interesse dos alunos a
professores sem formacao especifica pode configurar
terreno fértil para o atraso escolar e, ainda pior, para
o abandono de alunos, e possivelmente também de

professores (COSTA, BRITO & WALTENBERG, 2020)

Além de analisar se os professores tinham ou ndo ensino superior, Silva e Filho (2017)
procuraram avaliar as caracteristicas dessa formacao, isto é, adequagao docente. Nessa tese,
assim como no trabalho de Silva Filho (2017), optamos por analisar o grupo de professores
com maior adequacgao docente. Ou seja, formados em licenciatura na disciplina que ministram
aula, ou bacharéis nessa disciplina com alguma complementacdo em pedagogia (AFD 01). De
acordo com os resultados obtidos nessa tese, ndo foi encontrada nenhuma relacao
estatisticamente significativa entre professores com melhor adequagao docente e redugao
das taxas de atraso escolar.

Analisando as duas variaveis juntas (proporc¢do de professores com ensino superior +
adequacdo docente nivel 01), podemos interpretar que para o contexto brasileiro, o que
realmente importaria para combater as taxas de atraso escolar seria garantir que os alunos
tivessem acesso ao maior numero de professores com formacdo superior possivel. Haja vista
que ainda temos 11,4% dos professores do ensino basico sem formagao superior. Ainda que
ndo tenha se mostrado efetiva para o atraso escolar, a adequacdo docente é considerada uma
variavel que impacta na qualidade da educa¢do, como pode ser visto no trabalho de Carmo et
al (2015), que analisou o nivel de adequac¢do docente em relagdo ao desempenho escolar. O
resultado encontrado indicou que formacao docente na licenciatura e a disciplina ministrada
produz resultados positivos sobre a proficiéncia dos alunos.

Outras varidveis que nessa tese ndo apresentaram impacto estatisticamente
significativo sob o atraso escolar foram: a média de horas de estudo/didrias, o investimento,
a regularidade docente, a complexidade da gestdo escolar e o investimento por aluno. Boa
parte dessas variaveis tém sido utilizadas com maior frequéncia em estudos relacionados ao
desempenho escolar. Em relacdo ao indicador de regularidade docente, essa variavel até teve
validade estatistica, mas o efeito foi 0.00 no modelo com todas as varidveis independentes, e
de 0,003 na regressdao com apenas as varidveis com validade estatistica (tabela 16). O que

significa dizer que um aumento de uma unidade nessa varidvel estd associado a um aumento
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de 0.003 (na segunda regressao) unidades no atraso escolar. Esse efeito é estatisticamente
significativo (p < 0,001), sendo improvavel que tenha ocorrido ao acaso, e esta alinhado com
as expectativas esperadas nessa pesquisa antes da avaliacdo dos resultados. Com um objetivo
distinto, IPARDES (2022), por exemplo, analisou o impacto da regularidade docente (entre
outras variaveis) sob as notas do IDEB as taxas de aprovacdo. Foi descoberto que indices de
regularidade baixo e médio baixo no ensino fundamental estariam associados a maiores taxas
de reprovacdo escolar. Partindo da interpretacdo do artigo do IPARDES (2022) e dos
resultados obtidos nessa tese, podemos inferir que a baixa regularidade docente apresenta
um efeito prejudicial ao desenvolvimento escolar (seja no combate a evasao escolar, seja no
desempenho)

Utilizando dados em painel, Franco & Filho (2017) procuraram analisar os
determinantes do desempenho escolar. Em seus resultados, poucas varidveis relacionadas a
caracteristicas das turmas ou das escolas tiveram validade estatistica. Através do método de
efeitos fixos, os autores encontraram que nas escolas privadas, o coeficiente da variavel
relacionada a turmas com mais de cinco horas/aula diaria, teve impacto positivo (e
estatisticamente significativo) sobre o desempenho escolar.

Gobbi, Lacruz, Américo & Filho (2020) analisando a relagdo entre complexidade da
gestdao e desempenho escolar, encontraram que ambientes de baixa complexidade, a relagdo
entre gestdo e desempenho se mostrou mais fraca quando comparada em ambientes de
maior complexidade. Nesse sentido, a varidvel complexidade de Gestdao Escolar pode ser
entendida como uma variavel que ira balizar a relacdo entre Gestdo Escolar e Desempenho.

Nas palavras dos autores:

“Apesar de a relagdo entre Complexidade da Gestdo
Escolar e Desempenho Escolar ser pouco explorada
pela literatura nacional, os resultados da presente
pesquisa, que sugerem que quanto maior o nivel de
complexidade da Gestdo Escolar mais impactante é a
Gestdo Escolar no desempenho” (GOBBI, LACRUZ,
AMERICO & FILHO, 2020).
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Ainda que nos outros modelos a varidvel relacionada ao financiamento da educagdo
(investimento por aluno/EF) tenha apresentado um resultado de acordo com o que fora
esperado, no modelo de First Differences a mesma relagdo nao foi encontrada. Mesmo sem
validade estatistica, a relagdo encontrada foi no sentido oposto ao que se acreditava
encontrar. Esse resultado contrasta com os achados de Pontilli & Kassouf (2017); Araujo
(2019). Pontilli & Kassouf (2017), estudando a frequéncia e o atraso escolar nos estados de
Pernambuco e S3o Paulo, encontraram que repasses do PNAE e PDDE tiveram impacto
negativo e estatisticamente significante sob o atraso escolar na zona rural de Sao Paulo e na
zona urbana de Pernambuco, respectivamente. A relagdao entre o PNAE na zona urbana de Sao
Paulo e PDDE na zona rural de Pernambuco tiveram resultados similares aos encontrados
nessa tese: mais recursos impactariam positivamente no atraso escolar. Nao obstante, assim
como nessa tese, esses resultados ndo apresentaram validade estatistica.

Por sua vez, Araujo (2019) utilizou dados em painel de municipios paraibanos para
inferir o impacto do investimento por aluno (entre outras varidveis) em relacdo a nota do IDEB,
distorcdo idade série e evasao escolar. A autora utilizou teste do tipo OLS e de First Differences
em ambos os modelos o investimento por aluno foi fortemente associado a uma reducao da
taxa de distorgdo idade série.

Além da proporcdao de professores com ensino superior, e da baixa regularidade
docente, outra varidvel que apresentou impacto no atraso escolar foi o quantitativo de alunos
por turma. Conforme os resultados obtidos no modelo de First Differences, o aumento do
numero de alunos influéncia positivamente no aumento das taxas de atraso escolar. Pontili &
Kassouf (2007), também utilizaram esse indicador como uma das varidveis relacionadas a
infraestrutura escolar e encontraram resultados mistos em relacdo a essa variavel. Para a zona
rural do estado de Pernambuco, o resultado encontrado validou com o que, a priori, se
esperaria. Com um score de 0,00175, o aumento do niumero de alunos por turma aumenta o
atraso escolar na zona rural de Pernambuco (esse resultado foi estatisticamente significativo).
Contudo, se olharmos os resultados referentes ao estado de Sdo Paulo, vamos encontrar que
tanto na zona rural quanto urbana o impacto do tamanho de alunos por sala de aula foi
negativo. Na zona urbana de Pernambuco o resultado da regressdao também apontou uma
influéncia negativa sobre o atraso escolar, porém esse resultado ndo foi validade

estatisticamente (ao contrdrio dos achados para o estado de Sao Paulo).
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Araujo et al (2021), analisando os determinantes do desempenho escolar, encontrou
uma relagdo positiva entre redu¢ao do nimero de alunos, por sala de aula e melhores notas
no IDEB. De acordo com os autores “aumento médio de 1 aluno acarretava a diminuicdo média
de 0,53 pontos nas notas obtidas”. Araujo et al (2021), identificaram também uma relagao
positiva entre a porcentagem de professores com ensino superior e o desempenho dos alunos
no IDEB. Ou seja, duas variaveis com validade estatistica nessa teses, além de influenciar o
atraso escolar, também estariam (de acordo com Araujo et al, 2021) impactando no
desempenho escolar.

Essa tese tinha como objetivo responder o seguinte problema de pesquisa: A
Capacidade Estatal influencia os municipios brasileiros no combate ao atraso escolar? Apds
conferirmos e discutirmos os resultados, somos capazes de responder que sim, a capacidade
estatal, por meio de sua dimensdo administrativa, apresentou impacto sob a distorcao idade
série. O impacto da capacidade estatal sob o atraso escolar pode ser visto de trés formas
distintas: diminui o atraso escolar quando os municipios investem em um corpo docente com
melhor qualificagdo (maior proporgao de professores com ensino superior) e aumenta quando
a estrutura disponivel ndo oferece as melhores condicdes para que o professor possa exercer
o seu trabalho (aqui representada pelo aumento do nimero de alunos por turma e pela baixa
regularidade escolar).

No que diz respeito a provocacdo feita no titulo dessa tese: “o governo importa?”
pode-se responder positivamente. A capacidade estatal impacta no atraso escolar e os
governos (locais, estaduais e federal) possuem mecanismos para fomentar o desenvolvimento
dessas capacidades estatais. No tocante a proporgao de professores com ensino superior, por
exemplo, o Plano Nacional de Educacdo (2014/2024) traz em sua meta 15 a obrigacdo dos
governos garantirem, até o final do plano, a formacgao superior para todos os professores do
ensino basico. As metas desenvolvidas pelo PNE, serviram de base para a criacdo dos planos
estaduais e municipais de educacdo. Sendo assim, todos os municipios brasileiros teriam a
obrigacao de cumprir, até 2014, todos esses objetivos.

O municipio de Sobral, no Ceard, é um bom exemplo de que governos locais podem
induzir a melhoria nos seus sistemas de ensino. A distor¢do idade série na cidade era de mais
de 13,6% dos seus alunos de ensino fundamental, depois de uma série de a¢Ges na educacdo
municipal, o municipio apresentou, em 2020, apenas 2,9% dos seus estudantes em situagao

de atraso escolar. Restando ainda dois anos para encerrar o Plano Nacional de Educacdo
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(2014-2018), Sobral, com seus 98,7% de professores do ensino fundamental com nivel

superior, estd prestes a atingir os objetivos estabelecidos pela Meta 15 do PNE. Bezerra,

Komatsu, Menezes Filho & Mannes (2018) chama atencdo para as seguintes mudancgas na

educac¢dao municipal de Sobral:

“(...)estabelecimento de uma administragdo mais

qualificada nas escolas. Isso permitiu
descentralizacdo, dando maior liberdade para os
diretores. Além disso, surgiu um sistema de avaliagdo
proprio. Os alunos da rede municipal fazem avaliagOes
externas que fornecem dados para acompanhamento.
Em caso de resultados pouco satisfatdrios, haveria
intervencdo da Secretaria de Educacdo na escola
(BEZERRA, KOMATSU, MENEZES FILHO & MANNES,

2018)

Figura 10: Acompanhamento da meta N215, do PNE de acordo com dados do Ministério da

Educagao, para o ano de 2018.

Brasil BA - Abaira

Meta Prevista 100%
Situacao Atual 22.8%

Meta Prevista 100%
Situagao Atual 50.6%

GO - Abadia de
Goias

GO - Abadiania

Meta Prevista 100%
Situacao Atual 54.0%

Meta Prevista 100%
Situacao Atual 48.4%

BA - Abaré CE - Abaiara

Meta Prevista 100%
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X X
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Meta Prevista 100%
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Meta Prevista 100%
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Fonte: Brasil (2022). Disponivel em: http://simec.mec.gov.br/pde/grafico_pne.php
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Em relacdo a segunda das varidveis que impacta no atraso escolar (o tamanho de
alunos por turma), o tema tem sido motivo de debate constante em nivel federal. Uma busca
rapida no site da Camara dos Deputados, permite que varios projetos relacionados a tematica
possam ser encontrados, alguns deles sdo: PL 597/2007;PL 6924/2013; PL 4721/2012; PL
4628/2016; PL1188/2019. Todos esses projetos tém em comum, o objetivo de alterar a LDB
para estabelecer limites de alunos em sala de aula, para cada etapa do ciclo escolar. Nao
obstante, mesmo com uma infinidade de projetos relacionados a essa tematica, eles foram
sistematicamente rejeitados ou arquivados. Uma das justificativas comum é que esses
projetos carecem de avaliagdo do impacto orcamentario.

Assim como observado no ambito federal, é possivel observar nas cdmaras municipais
projetos com a mesma tematica, mas que possuem dificuldade de aprovac¢do. Gragas ao artigo
n2 25°8 da LDB/96, os municipios tém legitimidade para definir o quantitativo de alunos por
turma, mas é dificil de encontrar uma politica municipal de redu¢do do nimero de alunos por
sala de aula. Isso ocorre porque os executivos municipais tém receio do impacto financeiro
que um reordenamento dos alunos possa provocar nas finangas municipais.

N3o foram encontrados estudos nacionais que discutam esse impacto. Contudo,
Murchareira, Cabrito & Capucha (2019), procuraram entender um possivel impacto de uma
reducdo sobre o sistema publico de ensino em Portugal. Os autores concluiram que ainda que
exista impacto financeiro, ele seria menor do que previsto inicialmente. Na visdo dos autores,
o impacto educacional da reducdao de alunos por turma poderia promover a reducdao ou
mesmo eliminacdo de despesa com programas relacionados a insucessos escolares, o que

permitiria uma economia na casa de 69 milhdes de euros (a preco de 2017).

58 Redacdo do artigo 25 fala em: “Sera objetivo permanente das autoridades responsaveis alcancar relacdo
adequada entre o numero de alunos e o professor, a carga horaria e as condi¢gdes materiais do
estabelecimento”. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9394.htm
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo da presente tese foi de analisar o papel que a capacidade estatal exerce
sobre o atraso escolar. O termo capacidade estatal tem sido empregado como uma variavel
responsavel por impactar diversos fendbmenos como desenvolvimento, democracia e tantos
outros. N3do obstante, a capacidade estatal é frequentemente empregada para entes
nacionais, ainda sdo poucos os estudos que utilizam a capacidade estatal ao nivel subnacional.

A Constituicdo Brasileira de 1988, elevou o municipio a categoria de ente federado e
incentivou a descentralizacdo de politicas publicas. Contudo, como pontuado por Grin (2018)
essa descentralizacdo ndo fora acompanhada do desenvolvimento de capacidades estatais em
governos locais. As desigualdades observadas entre os mais de cinco mil municipios
brasileiros, servem de argumento para a elaboracdo dessa tese. Nesse sentido, a presente
tese visa oferecer contribuicdo para o ambiente académico ao estudar tema que ainda é
pouco explorado, bem como auxiliar gestores publicos no desenvolvimento de politicas
publicas que possam contribuir para a reducdo dos indices de atraso escolar.

O conhecimento acumulado em torno do estudo das capacidades estatais foi
apresentado no primeiro capitulo dessa tese, através de uma revisdao da literatura que
procurou discutir o conceito atrelado a capacidade estatal, quais as dimensdes existentes e os
trabalhos de referéncia na tematica. No segundo capitulo foram discutas as caracteristicas do
federalismo brasileiro e seus impactos sobre o desenvolvimento do sistema de educacao
brasileira. Ainda nesse capitulo, foi discutida a desigualdade existente nos municipios
brasileiros de acordo com varios indicadores educacionais.

Os aspectos metodoldgicos dessa tese foram apresentados no capitulo trés, enquanto
coube ao capitulo quatro, apresentar uma evoluc¢do dos indicadores relacionado a variavel
dependente e as variaveis independentes. O banco de dados foi elaborado com informacées
obtidas através dos indicadores educacionais do INEP. As informag¢des que compuseram esse
banco, sdo referentes a todos os municipios brasileiros durante o espaco temporal de 2013-
2018. Por contar com dados transversais e longitudinais, estamos falando de dados em
formato de painel. Como pontuado por Mesquita, Fernandes & Filho (2020), dados em painel
devem ser analisados sob quatro modelos distintos: POLS, First Difference, Fixed Effect e
Random Effects. Em virtude da existéncia de possivel heterogeneidade também no espaco

temporal, sdo incluidos mais dois modelos, que nada mais sdo do que variacdes dos modelos
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Fixed Effect, Random Effects com o acréscimo de que os dados sdo avaliados quanto a
heterogeneidade temporal e individual (two ways). Dessa forma, para se analisar o impacto
da capacidade estatal sobre o atraso escolar foram analisados seis modelos: POLS, First
Difference, Fixed Effect, Random Effect, Fixed Effect tw e Random Effects tw.

Apods realizar a regressao com os seis modelos, foi necessario aplicar alguns testes para
definirmos qual modelo escolher entre todas essas opg¢des. Os testes utilizados foram: Teste
F, Breusch-Pagan LM, Hausman, pwartest e pwfdtest. Os resultados indicaram que o modelo
de First Difference seria o que melhor se adaptaria a natureza do banco de dados utilizado
nessa tese.

O modelo de First Difference, identificou trés variaveis que exerceram algum impacto
sobre a distorcao idade série: propor¢do de professores com ensino superior e média de
alunos por sala de aula, regularidade docente. Diante desses resultados, temos elementos
para confirmar que a capacidade estatal exerce impacto sob o atraso escolar. Esse impacto
ocorre negativamente em relacdo a propor¢cdo de professores com ensino superior e
positivamente para a média do numero de alunos por turma e baixa regularidade docente.
Esses achados foram discutidos com os outros trabalhos existentes na literatura, no capitulo
cinco dessa tese.

Respondendo a provocagado apresentada no titulo dessa tese, é possivel considerar que
0 governo importa, pois o combate ao atraso escolar passaria por um fortalecimento das
capacidades estatais ao nivel local. E os municipios brasileiros (em maior ou menor grau)
possuem mecanismos para fomentar o desenvolvimento dessas capacidades. Ou seja, a
atuacao governamental importa direta e indiretamente no combate ao atraso escolar.

Por fim, pensando em caminhos para essa agenda de pesquisa, devemos continuar
analisando o impacto que os recursos financeiros possuem sobre o atraso escolar. Nessa tese,
ao contrdrio de outros trabalhos, recursos financeiros ndo tiveram impacto sobre o atraso
escolar, talvez por limitagcées do método adotado. De toda forma, a Lei N2 14.276/2021 (Lei
do Novo Fundeb), eleva a participacdo do governo federal nos recursos que compdem o
fundo. Os dados analisados nessa tese, ndo foram influenciados pelas novas regras (que
entraram em funcionamento, em 2023). Novos estudos devem levar em consideracdo que a
participacdo da Unido no fundo ird subir dos 10% (anteriores a lei 14.276/2021) para até 23%

em 2026 (o aumento ocorrerd gradualmente. Sendo assim, serd necessario estimar se esse
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novo montante de recursos que fard parte do financiamento da educacdo publica trard
impacto em dreas como o combate ao atraso escolar.

Outro ponto que deve ser levado em consideracdo, é que essa tese se debrucou sobre
a dimensdao burocratica da capacidade estatal. Entretanto, como fora discutido
anteriormente, existe outras dimensdes, como por exemplo: relacional, politica, fiscal. Uma
agenda de pesquisa futura na area poderia analisar como essas outras dimensdes se
relacionam com atraso escolar. Por exemplo, a dimensao politica poderia ser analisada sob o
ponto de vista da orientacao ideoldgica dos partidos que estdo no poder nas prefeituras. Na
dimensao relacional, a atuagao dos conselhos municipais de educag¢ao e sua atuagao sobre a
agenda educacional do municipio, também poderia ser tema de pesquisa. Contudo,
independente da dimensdo escolhida, é fundamental encontrar bons indicadores para nortear
as pesquisas. Para analisar a ideologia dos partidos que estdo no poder, por exemplo, seria
preciso atualizar os estudos sobre a ideologia dos partidos politicos (haja vista que nos ultimos
anos ocorreram muitas fusdes e surgimento de novos partidos politicos). A pesquisa de
indicadores basicos Municipais (MUNIC/IBGE) ja tentou averiguar atuagdo de alguns dos
conselhos municipais ligados a area de educacdo, ndo obstante, existia limitacdo quanto aos
guestionamentos feitos e também ao espaco temporal, pois os dados sé existiam para os anos

de 2014 e 2018.
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