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A sangio da Lei

n° 13.005/2014, que
aprovou o Plano Nacional
de Educagio (PNE) para
o decénio 2014-2024,
marcou um momento
importante na histdria

da educagio brasileira.

Se, por um lado, foi o
4pice de um amplo e longo
processo participativo,
abrigado e estimulado pelo
Poder Legislativo, por
outro, assinalou o inicio
de um novo — e ainda
mais complexo — desafio:
sua implementagio.

Era chegada a hora

de comegar a traduzir

a legislagio em agdes
concretas para, ao longo
da década de vigéncia da
lei, mudar a realidade
educacional do pais.

Esta obra apresenta a
perspectiva de consultores
da Cimara dos Deputados e
do Senado Federal, da 4rea
legislativa e de orgamento,
acerca de algumas metas e
estratégias intermedidrias
para o biénio 2014-2016.
Além disso, alguns

artigos se debrucam sobre
questdes que, embora nio
se enquadrem nesse prazo
intermedidrio definido na

lei, s3o objeto da atengio

do PNE.

Pretende-se que este livro
possa subsidiar a tarefa
de acompanhamento do
plano, compartilhada pelo
Parlamento brasileiro
(Comissio de Educagio da
Cimara dos Deputados e
a Comissio de Educagio,
Cultura e Esporte do
Senado Federal) com
outras instincias: o
Ministério da Educagio,
o Conselho Nacional

de Educagio e o Férum
Nacional de Educagio.
Espera-se ainda que o
trabalho seja fonte util
para a sociedade, uma
vez que oferece um

denso panorama das
determinacées do PNE.

O cendrio inicial de
implementacio da

Lei n° 13.005/2014,
refletido nos artigos desta
publicagio, demonstra,
com clareza, a importincia
de acompanhar seu
andamento para garantir
que o plano seja, de fato,
a bussola das politicas
educacionais, como
sonharam aqueles que

se envolveram em sua
construgio ao longo de
quatro anos.
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Apresentacao

Em 2015, uma parceria entre as Consultorias Legislativa e de Orcamento
da Cimara dos Deputados e do Senado Federal resultou em uma
publicacio que reuniu anélises sobre o processo de construgio do Plano
Nacional de Educagio 2014-2024 (PNE) no Poder Legislativo. O livro
abordou as diferentes facetas do trabalho realizado pelo Parlamento e
pelos atores educacionais envolvidos, que culminaram na sangio da Lei
n° 13.005/2014, assim como as expectativas de cumprimento das vinte

metas educacionais aprovadas.

A presente publicagio, Plano Nacional de Educacio: olhares sobre o
andamento das metas, é também uma obra coletiva, em que mais uma vez
a multidisciplinariedade de formacio e a pluralidade de visdes dos con-
sultores sio reunidas para oferecer um panorama do PNE nesta primeira

fase de sua implementacio.

Nos termos do art. 5° da Lei n° 13.005/2014, as metas do PNE devem
ser objeto de monitoramento continuo e de avaliagdes periddicas por pat-
te de cinco instincias: o Ministério da Educag¢io (MEC); a Comissio de
Educag¢io da Cimara dos Deputados; a Comissio de Educagio, Cultura
e Esporte do Senado Federal; o Conselho Nacional de Educagio (CNE)
e o Férum Nacional de Educagio (FNE). Dessa forma, ao mesmo tem-
po que informa e fomenta uma maior apropriacio das determinagées do
PNE pelo conjunto da sociedade, a nova obra tem também o intuito de
colaborar com a tarefa institucional delegada as comissées de educagio

das duas Casas Legislativas.

As reflexdes oferecidas nos treze artigos aqui compilados cobrem um
conjunto expressivo de temas, abrangendo algumas metas e estratégias
cujo prazo de execugio era o biénio junho de 2014 a junho de 2016.

Além disso, hd textos que se debrugam sobre questdes que, embora nio
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se enquadrem nesse prazo intermedidrio definido na lei, sio objeto da
aten¢do do PNE.

No primeiro artigo, Ana Valeska Gomes, discute a implementacio da
meta relativa 3 educagio infantil, articulando sua anilise a partir das di-
mensdes de acesso, qualidade e equidade presentes nas estratégias para a

creche e€a pré—escola.

A seguir, Ricardo Martins trata da escolarizagio dos jovens de 15 a 17
anos, agregando A apreciagio do componente quantitativo de expansio do

acesso 0s aspectos qualitativos inseridos em vArias estratégias da meta 3.

Kitia Pereira apresenta os marcos referenciais para a construgio da poli-
tica educacional inclusiva e da meta 4 do PNE, apontando ainda a insu-
ficiéncia de dados para o seu monitoramento adequado, bem como o de-
safio de universalizar com qualidade a educagio escolar para a populagio
de 4 a 17 anos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e

altas habilidades ou superdotagio.

Logo depois, Jefferson Chaves aborda a alfabetizagio de jovens e adultos,
passando pela agenda educacional nio cumprida de erradicag¢io do anal-
fabetismo, pela tarefa presente de vencer o analfabetismo funcional e pelo
desafio futuro de desenvolver outras competéncias, como a capacidade de

usar novas tecnologias de informagio e comunicagio.

A expansio da educagio superior sob os planos nacionais de educagio
é investigada no artigo de Aparecida Andrés. Partindo das expectativas
de crescimento da graduacio presentes no PNE I, a autora detalha a
evolugio ocorrida entre 1998 e 2014 e as perspectivas efetivas em rela-
¢30 ao que preconiza o PNE II para ampliagio do acesso e corregio das

desigualdades.

Em seguida, Renato Gilioli apresenta um balan¢o do Fundo de Financia-

mento Estudantil (Fies) nos anos recentes, em especial desde a aprovagio
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do PNE 2014-2024, com foco nos desafios e nas perspectivas do pro-
grama, visto que o fundo adquiriu grande destaque em meio as politicas

publicas de promogio do acesso 4 educagio superior.

Tatiana Feitosa de Britto discorre sobre formagio dos profissionais da
educagio, com o intuito de mapear os significados do texto da meta 15
e das estratégias, discutir suas implicacdes e coteji-lo com medidas rela-
cionadas ao tema da formagio docente langadas apéds o inicio da vigéncia

do plano.

Logo apds, Joao Monlevade esmitica o texto da meta 18 e de suas estraté-
gias, cujo foco sdo os planos de carreira para os profissionais da educagio
basica e superior publica, marcando a necessidade de entender esses dis-

positivos e concretizi-los para afirmar a identidade da educagio escolar.

A seguir, Paulo Sena destaca duas medidas estruturantes para a efeti-
va implementa¢io do PNE, a institucionalizagio e o funcionamento do
Sistema Nacional de Educagio e do Custo Aluno-Qualidade, cujo passo

inicial seria dado com a implanta¢io do Custo Aluno-Qualidade inicial

(CAQi) em 2016.

O décimo artigo, de Mauricio Holanda Maia, aprofunda os desdobra-
mentos da Lei do PNE para o regime de colaboragio em educagio.
O autor analisa as bases legais e histéricas da experiéncia federativa bra-
sileira, apresenta as proposi¢des legislativas de regulamentagio e algumas
experiéncias de colaboragio entre entes subnacionais e oferece, em suas
consideragdes, apontamentos para a elaboragio de uma proposta de co-

operac¢do mais efetiva.

Depois, Cliudio Tanno aborda o processo de construgio das leis do ciclo
de planejamento e orcamento pds-vigéncia do PNE (Plano Plurianual
2016-2019, Lei de Diretrizes Orcamentirias e Lei Or¢camentiria Anual

2016 e 2017). O autor comenta ainda as restrigdes fiscais advindas da
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Emenda Constitucional n® 95/2016, que impde limite aos gastos publi-

cos, e seus reflexos sobre a execugio das politicas educacionais.

No pentltimo artigo, Alisson Capuzzo debate o conceito de cultura e as
concepgdes de politicas culturais, conectando essa discussio com as in-
tersecdes entre cultura e educagio nos vigentes Plano Nacional de Edu-
cagio (aprovado pela Lei n° 13.005/2014) e Plano Nacional de Cultura
(aprovado pela Lei n° 12.343/2010).

Encerrando o bloco de artigos, Gabriel Gervésio faz uma reflexdo critica
acerca da concepgio de esporte incorporada pelo PNE, abrangendo um
breve histérico sobre a escolarizacio do esporte e sua constitucionaliza-
¢do em 1988, as inconsisténcias do conceito de desporto educacional na
legislagdo federal e a anlise das estratégias do PNE voltadas ao esporte,
bem como avalia a infraestrutura esportiva dos estabelecimentos publi-

cos de ensino.

Esta publicacio se encerra com um pequeno conjunto de anexos que visa
facilitar o acompanhamento da execuc¢io do PNE pela sociedade e pelo
Congresso Nacional: um quadro-sintese com as metas intermedidrias do
plano e outros dois quadros que sintetizam a situa¢io de cumprimento das

metas e estratégias que tiveram seus prazos expirados em 2015 e 2016.

Agradeco a Consultoria de Or¢amento e Fiscalizacio Financeira da Ca-
mara dos Deputados e 2 Consultoria Legislativa do Senado Federal pelo
engajamento neste projeto que fortalece a parceria entre os érgios de as-

sessoramento legislativo do Parlamento brasileiro.

Uma étima leitura!

Luiz Fernando Botelho de Carvalho

Diretor da Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados
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Introducao

Em 2014, ao aprovar e encaminhar para sangio o Projeto de Lei
n° 8.035/2010 — convertido pela Presidéncia da Republica, sem vetos,
na Lei n° 13.005/2014, que aprova o Plano Nacional de Educac¢io —, o
Congresso Nacional fazia mais que dar cumprimento a determinagio do

art. 214 da Constituigio Federal, in verbis:

Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educagio, de du-
ragio decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de
educagio em regime de colaboragio e definir diretrizes, objetivos,
metas e estratégias de implementagio para assegurar a manutengio
e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e mo-
dalidades por meio de agdes integradas dos poderes piblicos das
diferentes esferas federativas que conduzam a:

I - erradicagio do analfabetismo;

II - universalizagio do atendimento escolar;

IIT — melhoria da qualidade do ensino;

IV — formagio para o trabalho;

V — promogio humanistica, cientifica e tecnolédgica do Pais;

VI — estabelecimento de meta de aplicagio de recursos publicos em
educagio como propor¢io do produto interno bruto.

Apés trés anos e meio de intensos debates no Parlamento, a norma san-
cionada nio s sintetizava os consensos possiveis em torno das priori-
dades da agenda educacional brasileira, como também se constituia em
elemento simbdlico de renovagio das expectativas de que era chegado
o momento de um plano nacional que norteasse, de fato, a educagio

brasileira.

Essas expectativas haviam se frustrado em grande parte durante a vigén-
cia do Plano Nacional de Educagio 2001-2010 (Lei n° 10.172/2001),

cuja avaliagio mais recorrente foi a de que exerceu papel secunddrio na
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defini¢io das politicas educacionais e nio obteve sustentabilidade finan-
ceira para ser concretizado, apds os vetos apostos aos dispositivos de fi-
nanciamento. Parte das criticas também se referia a falta de acompanha-
mento do PNE por parte dos atores educacionais, que nio persistiram
na exigéncia de que o plano fosse utilizado como ferramenta de planeja-

mento e gestdo publica.

Embora mais enxuto do ponto de vista quantitativo de metas, o PNE
2014-2024 é bastante ambicioso no que diz respeito 4 ampliagio do aces-
so e 3 melhoria da qualidade da educagio no nivel basico e superior, bem
como 2 valoriza¢io dos profissionais da educagio, dedicando quatro de
suas vinte metas especificamente aos profissionais da educagio basica: as
metas 15 e 16 abordam o tema da formagio inicial e continuada; a meta
17 trata da remuneragio; e a meta 18 dispde sobre os planos de carrei-
ra. A meta relativa ao financiamento, com a aprovagio de investimento
publico em educagio de forma a atingir, no minimo, o patamar de 10%
do produto interno bruto até o final do decénio, apoiada na definigio e
implanta¢io de um Custo Aluno-Qualidade (CAQ), foi celebrada como
uma grande conquista para tirar as demais metas do papel. Sabia-se, po-

rém, que o mais dificil ainda estava por vir.

De fato, a fase inicial de implementagio nio foi muito auspiciosa. O biénio
2014-2016 apresentou varios percal¢os ao caminho do PNE. No cam-
po institucional, enquanto o pais vivia uma acirrada disputa eleitoral e,
logo em seguida, um periodo de instabilidade politica que culminou com
a mudanca na Presidéncia da Reptblica, o Ministério da Educacio en-
frentou quatro trocas de comando. No campo das politicas publicas, o
PNE nio foi encampado integralmente pelo Brasil, Pitria Educadora,
definido como lema da gestio reeleita para o mandato 2015-2018, nem
pelo projeto paralelo Pétria Educadora: a Qualificagio do Ensino Basico

como Obra de Construgio Nacional, formulado no 4mbito da Secretaria

de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR) e tam-

12 Plano Nacional de Educagao: olhares sobre o andamento das metas



pouco pelas prioridades definidas pela nova equipe que assumiu o MEC
a partir de maio de 2016. Finalmente, no final de 2016, foi aprovada a
Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016, que instituiu novo regime fis-

cal pelo prazo de vinte anos, impondo limite aos gastos publicos federais.

Esse cendrio de incertezas, inevitavelmente, afetou o andamento do PNE,
frustrando boa parte das expectativas geradas em 2014, Medidas estru-
turantes para colocar o plano em marcha, como a institui¢io do Sistema
Nacional de Educagio e a implanta¢io do Custo Aluno-Qualidade, pou-

co avangaram, o que fragiliza o cumprimento do conjunto de vinte metas.

A crise econdmica e o desajuste fiscal nas contas publicas ofereceram as
bases para a aprovagio da EC n° 95/2016, que introduziu o chamado
teto dos gastos, justamente em um contexto em que se buscava a amplia-
¢io dos investimentos em educagio para efetivar o direito a uma educa-
¢io de qualidade para milhdes de alunos, nos termos propostos no atual

Plano Nacional de Educagio.

Se nem tudo sio flores, nem tudo é totalmente desanimador. Diferen-
temente do PNE I, boa parte dos entes subnacionais conta com planos
de educacio locais, mesmo com problemas relativos 4 participagdo social
e A definicdo de agendas préprias que nio se limitem a reproducio do
documento nacional ou similar. Sdo instrumentos que possibilitam a¢des
de fiscalizagio da sociedade e de responsabilizagio dos gestores. Outro
registro positivo, ao aprovar o Plano Plurianual 2016-2019," o Congres-
so Nacional fez prevalecer a definicio das metas do PNE como priori-
dades que devem orientar a elaboragio e a execugio das leis de diretrizes

orcamentdrias e dos respectivos orcamentos anuais.

Além disso, hi interesse muito maior por parte dos atores educacionais
em fazer um acompanhamento mais estrito do atual PNE. H4 pelo me-

nos trés sitios institucionais que vém monitorando a lei com anilises e

1 Lei n° 13.249/2016.
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noticias sobre seu andamento. Sio eles: o Observatério do PNE,? do
Movimento Todos pela Educagio; o De olho nos Planos,’ de um conjun-
to de organizagdes da sociedade civil; e PNE em Movimento, do Minis-

tério da Educagio.

O Plano Nacional de Educagio foi concebido como instrumento arti-
culador dos diferentes agentes e esferas federativas, com o objetivo de
orientar suas agdes e evitar a descontinuidade administrativa. Uma andli-
se mais detida sobre a Lei n° 13.005/2014 demonstra que o documento
nio zera o jogo das politicas educacionais para planejar uma nova agenda.
Ao contririo, o senso de realidade orientou o legislador a buscar compor
0 cendrio que se projetava com uma combinac¢io de aperfeicoamento ou
expansio de politicas e programas em vigor associados a criagdo de a¢oes
governamentais complementares, bem como de novos instrumentos de
gestdo para dar conta da divida educacional do Estado brasileiro com

seus cidadios.

O conjunto de artigos reunidos nesta publicagio foi escrito em um tem-
po relativamente curto de vigéncia do plano. Nio se pretende, portanto,
que tais textos sejam capazes de tragar com precisio sua dinimica de im-
plementagio ao longo da década nem adivinhar seus resultados futuros.
Cumprem, porém, o papel fundamental de manter o foco naquela que
foi definida como a principal agenda da educagio pelo Parlamento bra-
sileiro. Fazer balancos parciais oferece, ainda, a oportunidade de voltar o
olhar para esse documento e contrastar politicas em curso com as priori-
dades elencadas pelo plano. O acompanhamento e a reflexio mais detida
sobre as acdes em andamento constituem ferramentas importantes para
.2. ..... D|spon|vel .e.r;w-:"<http://www,observatoriodopne.org.br/>. Acesso em 10 mar. 2017.

3 Disponivel em: <http://www.deolhonosplanos.org.br/>. Acesso em 10 mar. 2017. Compdem
essa iniciativa: a Acdo Educativa, a Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo, a Unido dos
Conselhos Municipais de Educacao (UNCME), a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacédo (Undime), a Associacao Nacional de Politica e Administracdo Educacional (Anpae),
o Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de Educacdo (FNCE), com apoio do Instituto
C&A e do Unicef.
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os atores educacionais, pois possibilitam mais e melhor fiscalizag¢io so-
bre o cumprimento (ou nio) da norma legal. Esse papel institucional foi
confiado a um conjunto de instincias pelo art. 5° da Lei n° 13.005/2014,
entre elas 3 Comissio de Educagio da Cimara dos Deputados e 2 Co-

missio de Educagio, Cultura e Esporte do Senado Federal.

Diante do cendrio da vigéncia da EC n°® 95/2016 em 4mbito federal — a
partir de 2018, os gastos com manutengio e desenvolvimento do ensino
obedecerio ao valor aplicado no ano anterior, corrigido pela inflagio — e
de queda das receitas nos governos estaduais e municipais que financiam
as politicas educacionais, o que possivelmente prevalecerd em relagio a
execugio do PNE serd a prioridade dada, de fato, 4 educagio na agenda

politica dos gestores publicos.

Ha também outras agendas que podem colaborar para refor¢ar um movi-
mento a favor da implementagio do plano. A Cimara dos Deputados ji
discute a inser¢io do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Edu-
cagio Basica e de Valorizagio dos Profissionais da Educagio (Fundeb)
como instrumento de financiamento no corpo permanente da Consti-
tuicio Federal, em comissio especial que analisa a Proposta de Emenda
a Constitui¢do n°® 15/2015. Esse novo instrumento, possivelmente dese-
nhado em outros moldes, deverd suceder o atual Fundeb, cuja vigéncia se
encerra em 2020, nos termos da EC n° 53/2006. Em paralelo, ao longo
do segundo semestre de 2017 e inicio de 2018, devem acontecer as confe-
réncias distrital, estaduais e municipais, as quais precederio a realizacio
da Conferéncia Nacional de Educagio no préximo ano, conforme prevé

o art. 6° da Lei n° 13.005/2014.

7

Todo esse movimento é uma boa nova em relagio ao PNE anterior.
Atualmente, a sociedade estd muito mais atenta 3 necessidade de incluir
2,5 milhoes de criancas e jovens de 4 a 17 anos ainda fora da escola
em 2015 — entre outras elencadas no plano, como reduzir desigualda-

des e oferecer condi¢des minimas de infraestrutura escolar. Cobram-se
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avancos, rechacam-se retrocessos. As pessoas querem ser os sujeitos das
politicas publicas, nio objetos, demarcando uma mudanga importante na
trajetdria brasileira. Se o Brasil é um pais que esta se fazendo, como di-
zia Darcy Ribeiro, concretiza-lo, no campo educacional, vai exigir muito

mais de todos nés.

Cabe, por fim, meu reconhecimento pelo trabalho realizado pelas auto-
ras e pelos autores dos artigos compilados neste livro, cuja contribuicio
valiosa possibilitou uma visao mais diversificada sobre o PNE em termos
de temas e de pontos de vista, bem como um agradecimento especial &
consultora legislativa Claudia Neves Nardon, que compartilhou comigo

a leitura critica de alguns textos.

Ana Valeska Amaral Gomes
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Educacgao infantil no PNE
2014-2024: acesso, equidade

e qualidade

Ana Valeska Amaral Gomes*

Introdugio

Nas tltimas duas décadas, o Brasil andou a largos passos no desenvolvi-
mento da educacio infantil. No final da década de 90, menos da metade
das criancgas com idade entre 4 e 5 anos frequentava pré-escolas, e menos
de 10% das criangas entre O e 3 anos estavam em creches. Em 2014, esses
percentuais subiram para aproximadamente 90% e 30%, respectivamen-
te. O esfor¢o de desenvolvimento também se manifesta sobre as exigén-
cias impostas aos profissionais dessa que é legalmente considerada a pri-
meira etapa da educagio bisica: enquanto somente 20% dos professores
tinham formagio em nivel superior nos anos 90, hoje esse percentual é

quase trés vezes maior,

A Lei n° 13.005/2014, que aprovou o Plano Nacional de Educagio
(PNE) 2014-2024, representa mais um degrau nesse processo de conso-
lidagio da educagio infantil no Brasil. A primeira meta do plano detet-
mina a universalizacio da educagio infantil na pré-escola para as criancas
de 4 e 5 anos de idade até 2016 e a amplia¢io da oferta de educagio

infantil em creches, de forma a atender, no minimo, 50% das criancas de

4 Consultora legislativa da Camara dos Deputados com atuagao na drea XV (educacéo, cultura
e desporto).
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até 3 anos até 2024. Essa meta compde-se de duas partes distintas pot-

que apenas a matricula em pré-escola tem cariter obrigatério.

Mesmo reconhecendo o avango de ter a educagio infantil inserida entre
as vintes metas mais importantes da educagio brasileira para o decénio, é
forcoso reconhecer que o PNE nio inovou ao determinar a universaliza-
¢a0 do atendimento escolar da populagio de 4 e 5 anos, apenas reafirmou
o texto constitucional (Emenda n° 59/2009). Quanto a creche, tampou-
co houve inovagio legal em termos de meta quantitativa, visto que a Lei
n° 10.172/2001, que aprovou o PNE anterior, ji estabelecia a meta de
50% de atendimento de criangas de 0 a 3 anos em estabelecimentos de

educagio infantil.

O objetivo deste texto é analisar o cendrio inicial de implementac¢io da
meta 1 do PNE, ampliando a compreensio sobre os avangos e os desafios
presentes na execugio desse comando legal e das estratégias que o com-

plementam e direcionam a a¢do publica.

O texto estd organizado em trés se¢des. A primeira traz um retrato atual
da evolugio das matriculas em creches e pré-escolas e das desigualdades
identificadas. Nas duas se¢des seguintes, apresenta-se e discute-se o estd-
gio de implementagio de um conjunto de estratégias agrupadas em duas
dimensdes: acesso e equidade; e acesso e qualidade. Nessa organizacio
esta presente a ideia de que a evolu¢do do acesso deve estar, por determi-

nagio do PNE, vinculada a essas duas varidveis: equidade e qualidade.

Panorama da meta
Pré-escola

O Relatério do 1° ciclo de monitoramento das metas do PNE: biénio 2014-
2016, elaborado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educa-
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cionais Anisio Teixeira (Inep),” mostra que hd uma tendéncia de cresci-

mento no atendimento escolar da popula¢io de 4 e 5 anos.

Na década 2004-2014, houve uma variagio positiva de 17,5 pontos pet-
centuais (p.p.) na taxa de atendimento escolar dessa populagio. E inte-
ressante notar que o crescimento mais forte se deu no quinquénio ante-
rior A promulgagio da Emenda Constitucional n° 59/2009, quando a
educagio obrigatdria passou a abranger a faixa etdria dos 4 a0s 17 anos de
idade. No periodo 2004-2009 observa-se um aumento de 11 p.p. na taxa
de atendimento escolar na faixa etiria de 4 e 5 anos. Paradoxalmente,
no quinquénio seguinte (2009-2014), apenas 6,5 p.p. foram agregados
a taxa. Houvesse se mantido o ritmo de expansio dos primeiros cincos
anos da década — uma média de 2,2 p.p./ano —, teriamos ji alcancado um
patamar de atendimento escolar superior a 94%, mais préximo, portanto,

da universaliza¢io preconizada pela Constitui¢io e pelo PNE.

Em processos de universalizacio de politicas publicas, é recorrente a
dificuldade de incorporagio dos tltimos grupos populacionais a serem
atendidos. A medida que a cobertura é ampliada para percentuais que se
aproximam da totalidade do grupo em questio, progressivamente torna-
-se mais dificil incorporar a parcela nio atendida, a qual demanda politi-
cas publicas diferenciadas para se obter a desejada universalizagio. Nao
obstante, caberia uma anilise mais aprofundada sobre as razdes pelas
quais a incorporagio de criancas de 4 e 5 anos ao sistema escolar brasilei-

ro se desacelerou justamente quando deveria ganhar folego.

5 O Inep utilizou dados da PNAD 2012 ao estabelecer a linha de base para o monitoramento
da meta 1. O Instituto justifica que, no caso dessa meta, é importante captar quem nao fre-
quenta escola/creche e ndo somente aqueles ja matriculados e registrados no Censo Escolar.
E importante destacar que a PNAD considera como creche o estabelecimento, regulamenta-
do ou nao, destinado a dar assisténcia diurna a criangas com menos de 4 anos.

6 O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) projeta, para 2016, uma populagao de
6.004.025 criancas entre 4 e 5 anos de idade. Os dados da PNAD registram, em 2014, em torno
de 4.814.000 criangas frequentando escola.
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A boa noticia é que houve um estreitamento do fosso que separava as regides
de maior e menor cobertura do sistema escolar; a distincia que era de 19,7
p-p. baixou para 11,5, com trajetdrias de crescimento presentes em todas as
cinco regides. O Nordeste e o Sudeste, do ponto de vista percentual, estdo
mais préximos da universalizacio (na faixa de 92% de atendimento) que as
demais; a despeito disso, essas regides concentram, em termos absolutos,
quase metade (48,7%) da populagio de 4 e 5 anos ainda fora da escola. Ha,
ainda, niveis distintos de esfor¢os a serem empreendidos no 4mbito de cada
regido. No Norte, enquanto Roraima tem taxa de atendimento escolar de
90,4%, o Amazonas alcancou apenas 74,7%. No Sul, Santa Catarina se
destaca com 89,9% de criancas na pré-escola; mas no Rio Grande do Sul
essa porcentagem cai para 80,3%. Os destaques estaduais ficam por conta

do Ceara e do Piaui, ambos na faixa de 97% de atendimento.

No periodo mais recente (2012-2014), identifica-se um esfor¢o maior de
expansio das matriculas da pré-escola nas regiées Norte e Sul, com cres-
cimento de 4,5 e 4,4 p.p., respectivamente. Cada regiio enfrenta desafios
proprios para alcancar a universalizacio que precisam ser considerados
no desenho de novas agdes governamentais. A regido Norte, por exem-
plo, ainda deve incorporar 113 mil criancas de 4 e 5 anos a pré-escola,
menos que o Sudeste (152 mil) e o Nordeste (120 mil), mas conta com

o desafio das grandes distincias amazdnicas e da dispersio populacional.

Tabela 1 — Valores absolutos (por mil) e percentuais da populagio de
4 e 5 anos que frequenta escola/creche (2014) e variagio no periodo

2012-2014
Frequenta escola/creche Variagio em pontos
Brasil/regices Sim Nao percentuais no
N % N % periodo 2012-2014
Brasil 4.814 89,6 558 10,4 2,8
Norte 490 81,2 113 18,8 4,5
Nordeste 1.518 92,7 120 7,3 1,3
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Frequenta escola/creche

Brasil/regides Sim

N %
Sudeste 1.831 92,3
Sul 620 85,5
Centro-Oeste 354 83,9

Fonte: INEP, 2016.

Naio
N %
152 7,7
105 14,5
68 16,1

Variagio em pontos
percentuais no
periodo 2012-2014
3,0

44

3,1

O relatério do Inep oferece um panorama da evolugio das desigualdades

no acesso a pré-escola. A boa noticia é que a tendéncia, observadas as traje-
térias dos dados na década 2004-2014, é de redugio das desigualdades em

termos de localizagio (urbano/campo), cor/raga (brancos/negros) e renda.

Ao se observar o periodo mais recente (2012-2014), também houve re-

dugio da diferenca entre esses grupos, exceto no recorte por cor/raga. No

recorte por renda, hd uma estagnagio da taxa de atendimento do grupo

de renda mais alta no patamar de 95% e crescimento de 3,7 p.p. no indi-
p PP

cador do grupo populacional mais pobre, o que reforcou a trajetdria de

convergéncia desse tltimo para um patamar mais préximo do quartil de

renda mais elevada (tabela 2).

Tabela 2 — Percentual da populagio de 4 e 5 anos que frequenta
escola/creche, por localizagio, cor/raca e renda e diferencas em pontos
percentuais entre esses grupos no periodo 2012-2014

Recorte Localiza¢io

o Z

g 3 & g

£ E £
Ano ) ~ A 2]
2012 88,4 79,7 8,7 88,0
2014 90,4 85,4 5 91,7

Fonte: INEP, 2016.

Cor/raga

Diferenca

&
N =

Renda

2]

g
+ + 38 3
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AR | A& @)
95,2 82,6 12,6

95,8 86,3 9,5
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A despeito da tendéncia de crescimento no atendimento escolar na faixa
de 4 e 5 anos de idade, o ritmo mostra-se incompativel com a determina-
¢do de universalizagio, cujo prazo encerrou-se em 2016. Mantida a traje-
téria de acréscimo de 2,8 p.p. por biénio, conforme observado na tabela 1,
apenas em 2020 seria alcancada uma taxa de atendimento escolar de 98%

dessa populagio, similar & que se tem hoje para o ensino fundamental.

O desafio de universalizar a pré-escola para cerca de 600 mil criangas
(nimero em 2014) relaciona-se com a constru¢io de novos equipamen-
tos escolares e, especialmente, com a incorporagio dos segmentos mais
vulnerdveis. Aqui é importante analisar o perfil da popula¢io excluida da
escola. Os 10% da populagio nacional de 4 e 5 anos que ainda nio conse-
guem ter acesso ao direito 2 educagio tém forte representagio entre aque-
les que vivem nas zonas rurais — incluindo indigenas e quilombolas — e
entre os 25% mais pobres, seguramente muitos com domicilio nas perife-

rias dos grandes centros urbanos.

Esse desafio vai exigir politicas publicas especificas voltadas para atender
questdes como financiamento, capacidade de gestio dos municipios e ar-
ticulagio intersetorial com outras 4reas, como a assisténcia social, bem
como agdes de mobilizacio. Por exemplo, na década de 1990, impulsio-
nado pelos compromissos assumidos em Jomtien, Tailindia, na Con-
feréncia Mundial de Educagio, onde se estabeleceu uma agenda global
de Educagio para Todos (EPT), o Ministério da Educagio avocou a si
a responsabilidade de acelerar o processo de universalizacio do ensino

fundamental, cuja atribuicio prioritria é compartilhada entre estados e
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municipios. As a¢des entio desenhadas tinham como objetivo incluir os

segmentos populacionais ainda fora do sistema escolar.’
Creche

O relatério de monitoramento das metas do PNE mostra que a taxa de
atendimento da populagio de 0 a 3 anos aumentou 14,1 p.p. entre 2004-
2014. A trajetdria positiva foi mantida entre 2012-2014, quando a taxa
passou de 28,8% a 33,3%. A forte expansio de 4,5 p-p. nesse periodo,
hipoteticamente repetida nos quatro biénios seguintes, elevaria essa taxa
a51,3%, atendendo 4 meta minima de 50% estabelecida pelo PNE.

E preciso destacar que o comportamento da taxa no periodo 2004-2014
foi influenciado tanto pelo aumento de criangas atendidas quanto pela
diminui¢io da populagio de 0 a 3 anos de idade. Ainda assim, em termos
de criagio de vagas no sistema escolar, o desafio é enorme. Para dimen-
siond-lo, é oportuno confrontar a proje¢io populacional realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para 2024, que
estima uma popula¢io de 0 a 3 anos de idade em torno de 10,5 milhées,

com os niimeros atuais de criancas que frequentam creches (cerca de

3,4 milhoes, PNAD/2014).

Ainda mais preocupantes sio as evidéncias de que, ao contririo do que
ocorreu no atendimento escolar da populagio-alvo da pré-escola, do ensi-
no fundamental e do ensino médio, no grupo etdrio da creche registrou-se
uma tendéncia de ampliagio das desigualdades regionais no periodo 2004-
2014. A diferenca entre as regides de maior e menor taxa de atendimento
escolar da populagio de 0 a 3 anos dobrou no decénio (grifico 1).

7 Os dois principais marcos dessa fase sdao o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do En-
sino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), instituido por meio da Emenda
Constitucional n° 14/1996, e o langamento do Programa Toda Crianga na Escola, em 1997,
cujas acoes pretendiam mobilizar a sociedade e sensibilizar os governos subnacionais para
que investissem mais recursos em educacdo e matriculassem as criangas que ainda nao fre-
quentavam a escola. Conforme dados do Inep, a taxa de atendimento escolar da populacdo
de 7 a 14 anos passou de 89% em 1991 a 96,4% em 2000 (INEP, 2003, p. 25).
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Grafico 1 — Percentual da populagio de 0 a 3 anos de idade que
frequenta escola/creche, por grande regiao — 2004-2014

&%

| et

IR

19% oy

N

Fonte: INEP, 2016, p. 38.

Observando o periodo 2012-2014, tem-se que nio somente se amplia-
ram as desigualdades regionais no acesso as creches, mas também aquelas
referentes a localizagio, renda e caracteristicas étnico-raciais da popu-
lagio de 0 a 3 anos. A distincia entre os grupos por recorte de renda é

enorme, ultrapassando 30 p.p. em 2014 (tabela 3).

Nesse sentido, parece bastante acertada a determinacio do PNE (estra-
tégia 1.2) de que o poder publico atue para, ao final da vigéncia do plano,
reduzir a diferenca das taxas de atendimento escolar das criangas de até 3

anos nos quintos de renda superior e inferior a menos de 10%.°

8 Mais adiante, comenta-se o papel do Programa Brasil Carinhoso, do governo federal, na redu-
¢ao das desigualdades de acesso as creches em fungao do nivel socioeconémico das familias.
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Tabela 3 — Percentual da populagio de 0 a 3 anos que frequenta
escola/creche, por localizagio, cor/raca e renda e diferengas em pontos
percentuais entre esses grupos no periodo 2012-2014

Recorte Localizagio Cor/raga Renda

s g S

o g g ” g

- S-S - T U - R o

Ano < 3 = £ g = RS RS =
o ~ A 23 A A L | A& a

2012 31,6 14,9 16,7 32,6 254 7,2 49,2 19,5 29,7
2014 36,3 17,9 18,4 37,7 29,3 8,4 54,7 23,3 31,4

Fonte: INEP, 2016.

Em sintese, os dados do Relatério de Monitoramento do Inep eviden-
ciam que alcancar a universaliza¢io da pré-escola demandard um esforgo
de articulagio intersetorial do poder publico, de sorte a alcancar os gru-
pos mais vulnerdveis. Dessa forma, o desafio da universalizagio vincula-
-se fortemente ao de garantia de equidade no acesso — fundamental aqui
é direcionar a agio do poder publico para regides e populagdes cujo direi-
to A educagio ainda nio se concretizou. Na etapa das creches, o desafio
de expansio de vagas é enorme, mas deve vir necessariamente acompa-
nhado de ac¢oes que enfrentem a absurda desigualdade no acesso sob o

recorte da renda.

O comando estabelecido para a meta 1 foi acompanhado por um con-
junto de dezessete estratégias, que apontam para a ampliagio do acesso
3 educagio infantil, buscando equidade e garantia de qualidade nas con-
di¢des de oferta. Nas secdes seguintes hd consideragdes sobre algumas

estratégias nessa fase inicial de implementagio do PNE.
Acesso e equidade

A primeira estratégia da meta 1 determina que a expansio das redes

publicas de educagio infantil seja definida em regime de colaboragio e
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em conformidade com padrio nacional de qualidade, consideradas as

peculiaridades locais.

Em tese, cada municipio, 2 quem cabe prioritariamente a oferta de edu-
cagio infantil, considerou o contexto local na elaboragio do plano mu-
nicipal de educagio, bem como cada estado preocupou-se em seu plano
estadual de educagio com a¢des em regime de colabora¢io que permitam
avancos nessa etapa.” Sobretudo na creche, para a qual nio h4 obrigato-
riedade de matricula, é preciso avaliar o patamar de atendimento atual
vis-a-vis a demanda j4 identificada para planejar a expansio da oferta. H4
cidades, como Sio Paulo, em que a meta inserida no PNE, de no minimo
50% da populagio de 0 a 3 anos, nio corresponde as reais necessidades
das familias'’ e, por outro lado, em algumas localidades, um patamar in-

ferior a esse pode mostrar-se adequado frente 3 demanda manifesta.

Em 2015, venceu o prazo de execugio da estratégia 1.4 do PNE, que pre-
vé o estabelecimento de normas, procedimentos e prazos para definicio
de mecanismos de consulta ptiblica da demanda das familias por creches.
Nao foram identificados progressos nesse dispositivo em 4mbito nacio-
nal. A determinagio para que tais diretrizes gerais fossem formuladas
logo no primeiro ano de vigéncia do plano visava subsidiar outros passos
na definicio da demanda por creches para a populagio de 0 a 3 anos, a
saber: i) realizagio de levantamento da demanda por creche, em regime

de colaboragio, como forma de planejar a oferta e verificar o atendimento

9 Tém lei prépria de plano decenal de educagéo sancionada 25 dos 27 estados e 5.550 dos
5.568 municipios. Disponivel em: <http://pne.mec.gov.br/planos-de-educacao/situacao-
-dos-planos-de-educacao>. Acesso em: 13 fev. 2017.

10  AlLeiEstadual n°16.271/2015, que aprova o Plano Municipal de Educacdo de Sao Paulo, traz,
na meta 5, a determinagao de “universalizar, até 2016, a Educacao Infantil para as criancas de
4 (quatro) e 5 (cinco) anos de idade e assegurar, durante a vigéncia do plano, atendimento
para 75% das criangas de zero a 3 anos e 11 meses ou 100% da demanda registrada, o que for
maior” (grifo nosso).
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da demanda manifesta (estratégia 1.3); ii) publicagio de levantamento da

demanda manifesta (estratégia 1.16)."

Levantamento realizado pelo IBGE sobre aspectos dos cuidados dispo-
niveis para as criangas menores de 4 anos identificou que o interesse das
familias por vagas em creches cresce com o aumento da idade da crian-

¢a, atingindo os maiores percentuais entre aquelas de 3 anos de idade

(IBGE, 2017).

Além dessas, a estratégia 1.15 determina que haja uma busca ativa de
criancas em idade correspondente A educagio infantil, preservando o di-
reito de op¢io da familia em relagio ao grupo de 0 a 3 anos. O PNE
aponta, de forma explicita, a necessidade de articular parcerias com 6t-
gios de assisténcia social, satide e protegio a infincia, para empreender
essa tarefa de incorporagio ao sistema educacional. Tal diretriz é perfei-
tamente coerente com o perfil dos grupos ainda excluidos da educagio

infantil, como apontado na se¢io anterior.

Uma agio em curso é o Programa BPC na Escola, direcionado para
criancas e adolescentes com deficiéncia de 0 a 18 anos, que recebem o
Beneficio de Prestagio Continuada da Assisténcia Social (BPC). A¢oes
intersetoriais, com a participacio da Unido, de estados, de municipios e
do Distrito Federal, buscam determinar as barreiras que impedem ou
dificultam o acesso e a permanéncia dessa populagio na escola. Inicial-
mente identificados a partir de questiondrios aplicados durante visitas
domiciliares, 0 acompanhamento posterior dos beneficidrios e de suas
familias é realizado pelos técnicos dos Centros de Referéncia de Assis-

téncia Social (Cras).

11 No Rio Grande do Sul, um grupo de trabalho foi constituido visando elaborar estudos que
orientem a expanséo da oferta de creches nos municipios (Decreto n° 52.263/2015). No rela-
torio de concluséo, propde-se a construcao de um “indicador de necessidade de creche’, que
considera, entre outros critérios, familias uniparentais e participacdo das maes no mercado
de trabalho.
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O planejamento da expansio do atendimento em creches deve lidar tam-
bém com o fendmeno da judicializa¢io da educagio infantil, definida por
Cury e Ferreira (2016) como a fungio significativa que o Poder Judicirio
passou a ter para garantir a efetividade do direito 4 educagio infantil, ma-
terializada a partir de a¢bes judiciais individuais e coletivas, que contam

com o respaldo do Ministério Pablico e da Defensoria Puablica.'?

Cury e Ferreira explicam que a exigibilidade do direito 4 educagio infantil
foi confirmada pelo Supremo Tribunal Federal por ocasiio do julgamen-
to do Recurso Extraordinirio RE 467255, em 22 de fevereiro de 2006,
em que se asseverou que o acesso a educagio infantil é prerrogativa cons-
titucional que se impde ao poder puiblico, notadamente ao municipio,
em virtude de sua“alta significacio social”. Portanto, devem ser criadas as
condi¢des objetivas que possibilitem o efetivo acesso e atendimento em
creches e pré-escolas sob pena de configurar-se omissio governamental.
Dizem os autores: “Apontou o Supremo Tribunal Federal que a oferta de
creche nio se qualifica como ato discriciondrio da administragio publi-

ca e nem se subordina as razdes de puro pragmatismo governamental”

(CURY; FERREIRA, 2016, p. 3).

Ximenes e Grinkraut relacionam essa consolidagio da educagio infantil
como direito exigivel, conforme a jurisprudéncia do STF, com a exigén-
cia legal de elaboragio de planos de educagio nos diferentes niveis da

federacio. Segundo eles,

o planejamento juridico da politica educacional, no entanto, nio
esvazia a forca da dimensio subjetiva do direito & educagio. Ou
seja, ndo adia para 2024 a possibilidade de se exigir o direito de
acesso a creches de qualidade, em a¢des individuais ou coletivas. In-
terpretar o PNE dessa forma seria, além de errado do ponto de vis-
ta técnico—juridico, contririo a Constituicio, que em seu art, 208,

12 Adiscussédo no ambito judicial ndo se restringe a oferta de vagas, estende-se também a ou-
tras questdes, como regime de funcionamento das creches/férias, transporte e outros.
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IV, é taxativa quanto ao dever do Estado 4 garantia desse direito.

(XIMENES; GRINKRAUT, 2014, p. 82)

Essa mudanca de paradigma se consolidou em todo o pais. Permitiu a
muitas familias obter de forma quase imediata vaga em creche para suas
criangas, sem depender da conveniéncia ou oportunidade do municipio
em oferecé-la. Contudo, esse cendrio traz também questdes complexas

para o debate das politicas publicas.

Em geral, a demanda por matricula em creche, que suplanta a oferta dis-
ponivel no municipio, vem sendo organizada por meio de listas de espera.
Em algumas localidades, considera-se apenas a ordem de cadastro para
atendimento, mas outras introduziram critérios para pontuagio, como
familias que tém criangas ou familiares com deficiéncia, condi¢io de mo-

radia, renda e emprego.

A decisio judicial sobre uma agio individual ou coletiva, ao passo que
se constitui em elemento fundamental para efetivar o direito A educa-
¢do infantil daquelas familias que recorrem ao sistema de justica, pode
ferir eventuais critérios de atendimento adotados pelo municipio para
lidar com as listas de espera. E, por outro lado, essas listas de espera —
com ou sem critérios — nio geram compromissos inarreddveis por parte
dos gestores publicos em termos de prazo de efetivacio da matricula das

criangas em creches.

Em um estudo de caso sobre o municipio de Arauciria, no Parana,
Feldman relata que um bom nivel de organizagio da sociedade civil na-
quela localidade intensificou o processo de a¢des individuais por vagas
na educagio infantil, que “terminam furando a fila de espera existente”.
Adicionalmente, uma Agio Civil Publica (ACP) contra o municipio, em
2010, gerou a exigéncia de abertura de 745 vagas em prazo determina-
do. A autora defende o Termo de Ajuste de Conduta (TAC) como ins-

trumento para garantir direitos por uma “via dialogada, em que o poder
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publico se compromete a garantir acesso ao direito em questio, mas pode

colocar em pauta as condi¢des necessirias para real exequibilidade da po-

litica” (FELDMAN, 2016, p. 68).

Em Arauciria, o processo relativo 3 ACP resultou em um TAC, que tem,
de fato, a vantagem de aliar a necessidade de planejamento e previsio
or¢amentiria do municipio 2 atribui¢io de prazos e mecanismos de con-
trole para monitorar o cumprimento da demanda das familias. E, no en-
tanto, a prépria autora relata que j4 havia sido firmado um TAC anterior,
em 2008, acordando a abertura de um ntimero significativo de vagas em
creche. Os compromissos firmados aparentemente nio foram cumpri-
dos, de acordo com Feldman, pois “ndo houve alteragio significativa no
padrio de acesso a educagio infantil apds esses marcos especificos, nem

a0 menos pela via do conveniamento, ji que a oferta privada tampouco
apresenta grande crescimento” (FELDMAN, 2016, p. 78).

Cury e Ferreira defendem que além da vaga seja garantida a qualidade
da creche em que a crianga serd matriculada. Os autores mencionam a
necessidade de observar o niimero maximo de criangas por professor,
conforme consta do Parecer CNE/CEB n° 20/2009, do Conselho Na-
cional de Educagio, “sob pena de transformar as creches em depésitos de
criancas”. Feldman também alerta para conveniamentos ou distribuicio

de “vales-creche” feitos de forma emergencial.

Ximenes e Grinkraut afirmam que o percentual de atendimento de pelo
menos 50% estabelecido pelo PNE para a populagio de 0 a 3 anos deve

ser entendido como “parimetro minimo nacional” e que serd

a demanda manifesta em cada municipio que definird, no fim das
contas, 0 quanto essa meta se aproximara do somatério do direito de
cada crianca detentora da prerrogativa de acesso a educagio infan-

til em creche de qualidade no pais. (XIMENES; GRINKRAUT,
2014, p. 80)
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A premente necessidade de expansio do acesso 2 educagio infantil le-
vou o Ministério da Educagio a criar, em 2007, o Programa Nacional de
Reestruturagio e Aquisi¢io de Equipamentos para a Rede Escolar Publi-
ca de Educagio Infantil (Proinfincia). Segundo o FNDE,

entre 2007 e 2014, o programa investiu na construgio de 2.543
escolas, por meio de convénios, e a partir de 2011, com sua in-
clusio no Plano de Aceleragio do Crescimento (PAC2), outras
6.185 unidades de educagio infantil foram apoiadas com recur-
sos federais, totalizando 8.728 novas unidades em todo o pais.

(PROINFANCIA, 2017)

A manutengio e a ampliagio do programa estio previstas na estraté-
gia 1.5 do PNE, mas hd diversos problemas com os quais lidar na sua

implementagio.

O ex-presidente do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio
(FNDE), Gastio Vieira, esteve na Cimara dos Deputados, em 9 de
agosto de 2016, em audiéncia publica realizada pela Comissido Externa
Obras do Governo Federal, para apresentar um panorama das obras sob

responsabilidade do FNDE, em especial das creches.

Tabela 4 — Situagao das obras — Proinfincia

Situagido Proinfincia
Concluidas 3.292

Em execugio 2,010
Paralisadas 575

Nao iniciadas 2.398
Inacabadas 354
Canceladas 188

Total geral 8.817

Fonte: FNDE, ago/2016.
Dados apresentados em audiéncia publica na Camara dos Deputados.
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Segundo Gastio Vieira, nos anos 2015 e 2016

praticamente nio houve limite financeiro para que essas obras con-
tinuassem a ser tocadas. O que aconteceu? Simplesmente a maioria
delas paralisou por falta de recursos financeiros que mantivessem o
fluxo de empenho no pagamento. (BRASIL, 2016, p. 7)

No fim de 2016, o FNDE anunciou que seriam retomadas 445 unida-
des de educagio infantil, cujas obras estavam paralisadas, com repasses
previstos de R$ 383,6 milhdes até 2018. O novo cronograma prevé que
obras que apresentavam mais de 50% de execugio financeira até 30 de ju-
nho de 2016 devem ficar prontas até 30 de junho de 2018. Para as outras
obras, com execugio financeira menor que 50%, o prazo para conclusio

vai até 30 de dezembro de 2018 (GOVERNO..., 2016).

Além das obras inconclusas, uma auditoria realizada em 2012 pelo Tri-
bunal de Contas da Unido (TCU) constatou outros problemas rela-
cionados ao Proinfincia. Em seu relatério, publicado em 2015, o 6rgio
destaca que identificou a inadaptagio do projeto arquitetdnico as diversi-
dades regionais e a falta de uso ou utilizagio inadequada dos espagos pla-
nejados. Além disso, apontou que hd insuficiente apoio pedagdgico por
parte do governo federal, indicando a necessidade de intensificar a¢oes de
assisténcia técnica para atender A falta de experiéncia das equipes locais
para elaboragio de projeto pedagdgico. Esses problemas, diz o relatério,
estariam comprometendo o uso eficiente da estrutura fisica existente e a

qualidade das atividades desenvolvidas (BRASIL, 2015)."

Além da ji mencionada estratégia 1.2 do PNE, que estabelece, na ver-
dade, uma submeta voltada para a redugio da desigualdade de acesso,

observada a varidvel renda das familias, o plano enfoca o tema da equida-

13 Cabe registrar aqui a realizacao de Curso de Especializagdo em Docéncia na Educacao Infantil
e cursos de aperfeicoamento direcionados a formagao continuada de professores de educa-
cao infantil das redes publicas, fruto de parceria entre o Ministério da Educacdo/Coordenacao
de Educacao Infantil (MEC/Coedi) e as universidades federais, a partir de 2012.
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de ao preconizar agdes especificas para grupos mais vulneraveis: amplia-
¢io de atendimento que considere as caracteristicas e necessidades das
populacdes do campo, comunidades indigenas e quilombolas (estratégia
1.10); fortalecimento do monitoramento do acesso e permanéncia das
criancas beneficidrias de programas de transferéncia de renda (estratégia
1.14);" prioridade de acesso e fomento ao atendimento educacional es-

pecializado para criancas com deficiéncia (estratégia 1.11).

Com relagio a essa tltima estratégia, é oportuno registrar a recente mu-
danca promovida no Programa Brasil Carinhoso, voltado para a primeira
infincia. Entre outros objetivos, ele destina-se a ampliar a quantidade de
matriculas em creches de criancas entre 0 e 48 meses, cujas familias sejam
beneficidrias do Programa Bolsa Familia (PBF) com a transferéncia de
apoio financeiro suplementar da Unido. A Lei n® 13.348/2016 alterou a
norma que instituiu o Programa Brasil Carinhoso (Lei n° 12.722/2012)
acrescentando ao publico da a¢do as criangas beneficidrias do Beneficio
de Presta¢io Continuada (BPC) e aquelas com deficiéncia (ainda que
nio participem do PBF ou do BPC).

Esse avanco, que poderia concretamente colaborar para reduzir desigual-
dades no acesso A educagio infantil, acabou sendo esvaziado por outras
mudangas legais oriundas da Medida Proviséria n® 729/2016 (converti-

da na Lei n° 13.348/2016)," como se demonstra a seguir.

A Lei n° 13.348/2016 estabelece que fazem jus ao apoio financeiro
suplementar da Unido para a educagio infantil o Distrito Federal e os
municipios que tenham ampliado o nimero de matriculas ou a cobet-

tura em creches dos grupos de criangas beneficidrias que a lei especifica.

14 O Ministério do Desenvolvimento Social acompanha mensalmente a frequéncia escolar dos
alunos oriundos de familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia. Os dados sdo coletados
pelo Ministério da Educagao por meio do Sistema Presenca.

15 A MP n° 729/2016 foi uma reedicdo com mudangas da MP n° 705/2015, que foi a primeira
tentativa do governo de alterar os critérios de repasse dos recursos do Brasil Carinhoso. A MP
n° 705/2015 perdeu eficacia por decurso de prazo no Congresso Nacional.
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Adicionalmente, introduziu-se a possibilidade de que, no momento do
repasse financeiro, a Unido subtraia do montante devido no exercicio cot-
rente o saldo remanescente (nio utilizado) dos recursos transferidos pela

a¢io em anos anteriores.

Originalmente, a MP n° 729/2016 introduzia critérios de elegibilidade
para o recebimento do apoio financeiro suplementar da Unido, remune-
rando de forma diferenciada as matriculas dos municipios que atingis-
sem as metas de expansio da creche para o ptblico do Brasil Carinhoso
— a serem definidas em ato do Ministério do Desenvolvimento Social
e com vigéncia a partir de 2018, de modo a cumprir o estabelecido no
PNE. A MP definia ainda uma regra transitdria para os anos 2016-2017.

Na exposi¢io de motivos apresentada pelo governo, justificava-se que era
necessario tornar o Brasil Carinhoso mais eficaz e efetivo. Com base no
Censo Escolar, observou-se que houve um aumento significativo da co-
bertura das criangas mais pobres no periodo subsequente ao estabeleci-
mento da a¢do. O percentual de criangas de 0 a 48 meses do Bolsa Fami-
lia matriculadas em creche passou de 13,9% (492,8 mil), em 2011, para
17,7% (636 mil), em 2014. Em 2015, haviam sido matriculadas 755,8 mil
criancas em creche, perfazendo uma cobertura de 21,6%. Considerando-
-se também as 77,8 mil matriculas em pré-escola, o que eleva o total a
833,7 mil, tem-se que a cobertura de criancas de 0-48 meses do PBF

matriculadas na educacio infantil alcangou 23,8%.

Outro aspecto destacado no texto era que, observado o periodo 2012-
2014, houve um aumento da quantidade de criancas do Bolsa Familia
matriculadas em creches em 2.576 municipios. Por outro lado, o Censo
Escolar de 2014 apontava que 2.357 municipios receberam recursos do
Programa Brasil Carinhoso, mas nio ampliaram o nimero de criangas

matriculadas.
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A exposi¢io de motivos informava que havia problemas também com
a execugio dos recursos. Do total de R$ 1,45 bilhio transferidos entre
2012 e 2014, um ter¢o dos recursos nio havia sido gasto, o que represen-
tava R$ 476,3 milhoes de saldo no conjunto das contas dos municipios
em 31 de outubro de 2015.

Em vista desse cendrio, o governo entendeu que era necessario aprimo-
rar as regras do programa, de forma a induzir mais fortemente todos os
municipios que recebem os recursos adicionais da Unido a ampliarem o
nimero de matriculas de criangas do Bolsa Familia. De fato, consideran-
do a evolugio da diferenca entre os quintos de renda de acesso as creches,
era necessirio um mecanismo mais efetivo para induzir a priorizagio da

populacio mais pobre na expansio das matriculas.

Durante a tramitagio da MP, a disputa entre o Poder Executivo, que es-
tabeleceu como limites méximos os percentuais a serem atribuidos aos
pagamentos diferenciados conforme o atingimento ou nio da meta de
expansio de matriculas em creches, e o Congresso Nacional, que optou
por tratar esses percentuais como pisos minimos, na redagio aprovada do
Projeto de Lei de Conversio n° 26/2016, mostrou-se um jogo de soma

zero para os municipios.

Ao fim e ao cabo, o texto final foi sancionado com veto presidencial dos

art. 4°-A e 12-A, sob o argumento de que

o objetivo inicial dos dispositivos, criar um incentivo para a melho-
ra no desempenho da execugio do programa pelos entes, foi desfi-
gurado com as alteracdes procedidas na proposta. Além disso, as
mudangas representariam um impacto financeiro significativo para
a Unilo, podendo alcancgar nos dois exercicios subsequentes, pelas
regras propostas, o montante de R$ 9,6 bilhdes.

Com o veto a Lei n° 13.348/2016, o apoio financeiro suplementar que

tinha por base o valor anual minimo por aluno definido nacionalmente
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para a educagio infantil no Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimen-
to da Educacio Biasica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagio
(Fundeb), nos termos da Lei n° 11.494/2007, perdeu esse parimetro
legal. O valor passou a ser definido em ato conjunto dos ministros de

Estado do Desenvolvimento Social e Agrario e da Educagao, conforme o

§ 3° do art. 4° da Lei n° 12.722/2012.

Acesso e qualidade

Além de buscar maior equidade no acesso a educagio infantil, é impot-
tante que a incorporagio de novas matriculas venha associada 4 garantia
de um padrio minimo de qualidade da oferta para todas as matriculas

dessa etapa.

Isto porque, com frequéncia, sdo justamente as instituigdes de pior qua-
lidade as que recebem as criangas que mais se beneficiariam de uma edu-
cagio de boa qualidade na primeira infincia. Uma institui¢io de baixa
qualidade pode em muito reduzir — ou até nio produzir — os efeitos
positivos desejados na vida futura dessas criangas. Como apontado pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento, “cuidados de baixa qua-
lidade nio beneficiario as criangas; na verdade, podem prejudici-las”

(BERLINSKI; SCHADY, 2016, p. 119).

Um levantamento feito em seis capitais brasileiras, a fim de obter me-
didas de qualidade em 150 instituicdes de educagio infantil utilizando
uma escala internacionalmente reconhecida (ECERS-R), apontou que
um percentual significativo das turmas de creche (49,5%) e de pré-escola

(30,4%) teve médias gerais de pontuacio na escala que correspondem ao
nivel de qualidade inadequado (CAMPOS, 2010).

O PNE previu a implantagio de uma avalia¢io da educagio infantil, a ser

realizada a cada dois anos, a partir de 2016 (estratégia 1.6). A avaliagio
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deve basear-se em parimetros nacionais de qualidade, a fim de aferir a in-
fraestrutura fisica, o quadro de pessoal, as condigbes de gestio, os recur-

sos pedagdgicos, a situagio de acessibilidade, entre outros indicadores.

Em 5 de maio de 2016, o Ministério da Educagio editou a Portaria
n° 369/2016, que criava o Sistema Nacional de Avalia¢io da Educagio
Bésica (Sinaeb),' instituindo, entre outras medidas, a Avaliagio Nacio-
nal da Educagio Infantil (Anei). A norma, porém, foi revogada em 25 de
agosto do mesmo ano, por meio da Portaria n® 980/2016, apds a pos-
se do ministro Mendonga Filho, sob o argumento de que é necessirio

aguardar a conclusio da Base Nacional Comum Curricular (BNCC).

A institucionalizagio normativa da Anei foi decorréncia de um longo
processo de construgio coletiva que se iniciou em 2011 e implicou a for-
magio de grupos de trabalho no MEC e no Inep, bem como a constitui-
¢i0 de uma comissio de especialistas para formular proposta de avaliagcio

da educagio infantil em 2013."

No grupo de trabalho que validou a proposta de avaliagio apresentada
pela comissdo de especialistas estavam representadas, entre outras entida-
des, Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagio (Undime),
Rede Nacional Primeira Infincia (RNPI), Movimento Interféruns de
Educagio Infantil no Brasil (Mieib) e Associagio Brasileira de Avaliagio
Educacional (Abave). Os trabalhos resultaram em uma proposta de ava-
liagio que considera as especificidades da educagio infantil, concentran-

do-se em componentes institucionais como determina o PNE.

Em apresentacio realizada no IV Semindrio Marco Legal da Primeira In-
fincia, em 6 de julho de 2016, na Cimara dos Deputados, o ex-diretor
da Diretoria de Avaliagio da Educagio Bisica, Alexandre André dos

Santos, apresentou a proposta desenhada para a Anei, com seis dimensdes:

16 O Sinaeb estd previsto no art. 11 da Lei n° 13.005/2014, que aprova o PNE.
17 Consulte Portaria MEC n° 1.147/2011; Portaria Inep n° 360/2013; Portaria Inep n° 505/2013.
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i) acesso/oferta; ii) infraestrutura; iii) recursos pedagdgicos; iv) profissio-

nais de educagio infantil; v) gestdo do sistema; e vi) gestio da unidade.

A retomada da Anei é importante para dar cumprimento ao PNE e para
atender as necessidades préprias da educacgio infantil, mas nio sé por
isso. O esfor¢o do Inep — em parceria com outras esferas de governo e
organizacdes da sociedade civil — para construir uma proposta que se
diferencia das avaliagdes em larga escala realizadas nas demais etapas da
educagio basica pode vir a ser um passo importante para projetar um
outro paradigma de avaliagio educacional no Brasil, suplantando o pari-

metro exclusivo de avaliacio baseada em rendimento escolar.

No que tange a parimetros nacionais de qualidade, inseridos no texto
da estratégia 1.6, ha um acimulo de referéncias construidas em 4mbito
nacional,'® expressando requisitos que se espera estejam presentes quan-
do se fala sobre qualidade da educagio infantil. Seria o caso de analisar
se tais documentos compdem um todo coerente e suficiente para funda-
mentar a Anei, bem como a diversiﬁcagéo dos processos avaliativos, como

procedimentos de autoavaliagio das institui¢oes de educagio infantil.

Com parimetros nacionais de qualidade, independentemente da disputa
que envolve o processo de institucionalizacio da Anei e do Sinaeb, seria
possivel desde ja avancar na construcio de um diagndstico das condigdes
de oferta da educacio infantil no pais, a partir das informagdes disponiveis
nas bases de dados do Inep. Essas informagoes permitiriam fazer um en-
saio preliminar que correlacionasse grupos de instituicdes e seus niveis de

adequacio em termos de infraestrutura fisica e de formagio de docentes.

Dados do Censo Escolar mostram, por exemplo, que uma porcentagem

nio desprezivel de estabelecimentos da rede publica nio dispoe de dgua

18  Subsidios para credenciamento e funcionamento das instituicées da educacao infantil (1998); Pa-
rametros Nacionais de Qualidade para a Educacéo Infantil (2006); Parametros Basicos de Infraes-
trutura para Estabelecimentos de Educacao Infantil (2006); Indicadores da Qualidade na Educa-
¢ao Infantil (2008); Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacao Infantil (2009); entre outros.

38 Plano Nacional de Educacio: olhares sobre o andamento das metas



filtrada e um niimero significativo deles nio conta com parque infantil,
justamente em uma etapa da educagio bdsica em que cuidados bésicos
com a satide e a experiéncia de brincar demonstram ser elementos funda-

mentais para o desenvolvimento infantil.

Tabela 5 — Estabelecimentos da rede publica de educagio infantil, por
etapa, segundo recursos disponiveis na escola — 2014 (em %)

Recursos Creche Pré-escola
Parque infantil 43,4 24,6
Sala de leitura 14,0 12,3
Banheiro dentro do prédio 90,6 79,8
Banheiro adequado 4 educagio infantil 46,7 24,7
Agua filtrada 93,2 82,3
Abastecimento de dgua
Rede publica 76,6 53,6
Pogo artesiano 13,4 17,8
Cacimba/cisterna/pogo 10,4 15,0
Outros 2,9 74
Inexistente 6,3 9,0

Esgoto sanitdrio

Rede puiblica 45,6 27,7

Fossa 57,6 64,4

Inexistente 4,3 8,0
Acesso A energia elétrica 98,5 94,5

Fonte: ANUARIO..., 2016, p. 21.

Como parte dos esforgos para melhorar a qualidade das institui¢des, de-
vem ser considerados, além de infraestrutura fisica adequada, aspectos
como disponibilidade de materiais pedagdgicos e brinquedos, oferta de

programas suplementares, formagio dos profissionais e curriculo.
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Quanto a esse tltimo tépico, é importante registrar a inclusio da educa-
¢do infantil na Base Nacional Comum Curricular (BNCC). Ainda que
a obrigacio legal de defini¢io dos direitos e objetivos de aprendizagem
e desenvolvimento tenha sido circunscrita, no PNE, ao ensino funda-
mental (estratégia 2.2) e ao ensino médio (estratégia 3.2), essa inclusio
colabora para consolidar a educagio infantil como etapa integrante da

educagio bésica.

A proposi¢io de uma BNCC para a educagio infantil deu-se a partir do
marco legal j4 consolidado e das Diretrizes Curriculares Nacionais para a
Educagio Infantil (DCNEI, Resolugio CNE/CEB n° 5/2009), que defi-
nem a brincadeira e as interacdes como eixos que devem orientar as priti-
cas pedagdgicas nessa etapa. Em face disso, foi proposta uma organizagio

curricular que reconhece dois aspectos centrais para a educagio infantil:

O primeiro diz respeito aos modos como as criancas, desde bebés,
se relacionam com o mundo. E na relagio com o outro que elas se
constituem e se apropriam de formas culturais de observar o mun-
do social e natural ao seu redor, de indagar sobre ele, levantar hipé-
teses, expor suas opinides e criar modos de intervir. Nesse processo,
manifestam-se de forma integrada o afeto, a emogio, os saberes, a
linguagem, a ludicidade, a cultura. (...)

O segundo ponto chama a atengio para o reconhecimento de que
as priticas cotidianas vividas nas institui¢des educacionais for-
mam um contexto que atua nos modos como as criangas e adul-
tos vivem, aprendem e sdo subjetivadas/os, desde o nascimento,
com fortes impactos para sua prépria identidade pessoal e social
e para o modo como se relacionam socialmente com os/as demais.

(BRASIL, 2016, p. 55)

Os direitos de aprendizagem e desenvolvimento que devem ser garantidos
na educagio infantil estio inseridos na BNCC. Para atender a esses di-
reitos, foram definidos objetivos de aprendizagem agrupados por campos

de experiéncia. Nos termos da segunda versio da BNCC, esses campos
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constituem um arranjo curricular adequado 4 educagio da criancade 0 a 5
anos e 11 meses quando certas experiéncias por ela vivenciadas promovem
a apropriagio de conhecimentos relevantes. A organizagio curricular ado-
tada coloca as interagdes e as brincadeiras no centro do processo educativo;
por meio delas devem ser entrelacadas as experiéncias concretas da vida
cotidiana das criangas com os conhecimentos sistematizados. Trata-se de

uma organizagio curricular presente em outros paises, como a Itdlia."

A educagio infantil teve assim uma dupla vitdria. Foi inserida como parte
da Base e fez prevalecer as especificidades da etapa e as singularidades do
seu publico na segunda versio do documento. Nem tudo, porém, estd
pacificado na fase de revisdo atual, que deve consolidar a terceira versio,

a ser apresentada em 2017.

Da primeira para a segunda versio da BNCC, os objetivos de aprendiza-
gem foram organizados considerando trés subgrupos etirios (bebés: de
0 a 18 meses; criangas bem pequenas: de 19 meses a 3 anos e 11 meses;
criangas pequenas: de 4 anos a 6 anos e 2 meses) e nio pela divisio em

creche e pré-escola.

Grande parte dos especialistas no tema entendeu que essa organizagio por
subgrupo etdrio contribui para o trabalho de mediagio do professor no
processo de aprendizagem e desenvolvimento das criangas, respeitados os
ritmos diversos que sdo caracteristicos dessa fase da vida. Nio obstante,

h4 manifestacdes criticas de alguns estados sobre essa op¢io, por temerem

uma fragmentagio da infincia (SEMINARIOS..., 2016, p. 20).

A fase de implementagio da BNCC deve conduzir a revisdes dos curriculos
dos cursos superiores de pedagogia e licenciaturas, como parte das agdes
necessirias 2 sua efetiva incorporacio ao sistema escolar. No caso da edu-

cagio infantil, essa mudanga, caso se concretize, tera particular relevincia.

19 A cidade de Reggio Emilia, localizada na regido da Emilia Romana, no norte da Itélia, tornou-
-se referéncia mundial em termos de cuidados e educacédo na primeira infancia.
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A estratégia 1.8 do PNE prevé “promover a formagio inicial e continua-
da dos profissionais da educagio infantil, garantindo, progressivamente,
o atendimento por profissionais com formacio superior”. Em razio do

seu objeto, articula-se com a implementagio da meta 15 do plano.

Na busca por mais qualidade do trabalho desenvolvido na educagio
infantil, o esforco deve ser direcionado para formar em nivel superior
38,2% (94.427) dos docentes que atuam em creches e 34,7% (105.431)

dos docentes da pré-escola, conforme o Censo Escolar 2015.

Porém, o desafio maior estd na reformulagio da formagio inicial que
é ofertada pelas instituicoes de ensino superior. O campo da educagio
infantil viveu nas tltimas décadas um intenso processo de revisio de con-
cep¢des sobre educagio de criangas em espacos institucionais, coletivos
e nio domésticos. Entre varias questdes atuais, mostram-se prioritdrias
discussdes sobre como orientar o trabalho docente junto is criangas na
faixa etdria de 0 a 5 anos para garantir processos de aprendizagem e de
desenvolvimento sem que ocorra antecipagio de contetidos e priticas das
etapas seguintes, sem que a educagio infantil seja vista como “etapa pre-

paratdria” para o ensino fundamental.

Em documento que tratou da especificidade da formagio do profes-
sor da educagio infantil, publicado pelo Todos pela Educagio (TPE),

afirma-se que

o expressivo crescimento da porcentagem de professores formados
em nivel superior ocupando fun¢des na educacio infantil, que foi de
48,1% em 2007 para 63,6% em 2012, nio estd correspondendo a
um dominio de competéncias bésicas para orientar o trabalho junto
a bebés e a criancas pequenas. Um elemento que tem grande respon-
sabilidade nessa situagio é o fato de que muitos cursos de pedagogia
nio tém oferecido contetidos — inclusive diditicos — de formagio
adequados s praticas dos professores que vio trabalhar na area.

(EDUCACAO..., 2013, p. 12)
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A auditoria realizada em 2012 pelo TCU sobre a estruturagio da rede
publica de educagio infantil, ji referida anteriormente, apontou, na mes-
ma linha do que diz o documento do TPE, que falta experiéncia técnica
as equipes locais para a elaboragio do projeto pedagdgico das unidades
construidas do Proinfincia, ainda que o nivel de formagio dos professo-

res se apresente em bom patamar (BRASIL, 2015, p. 45).

Em 5 de outubro de 2016, foi publicado o Decreto n° 8.869, que institui
o Programa Crianga Feliz, de carater intersetorial, com a finalidade de
promover o desenvolvimento integral das criancas na primeira infincia.
Ao tempo em que pretende atender ao art. 14 da Lei n°® 13.257/2016,% o
chamado Marco Legal da Primeira Infincia, a iniciativa articula-se com

o que determina o PNE, na estratégia 1.12:

implementar, em cariter complementar, programas de orientagio
e apoio as familias, por meio da articulagio das dreas de educagio,
satde e assisténcia social, com foco no desenvolvimento integral
das criancas de até trés anos de idade.

O Programa Crianga Feliz atenderd de forma prioritiria um publico
bastante vulnerdvel: i) gestantes, criancas de até 3 anos e suas familias
beneficidrias do Bolsa Familia; ii) criangas de até 6 anos e suas familias
beneficidrias do Beneficio de Prestagio Continuada; e iii) criangas de até
6 anos afastadas do convivio familiar em razio da aplicagio de medidas

de protecio previstas no Estatuto da Crianca e do Adolescente.

O componente central dessa iniciativa é a realiza¢io de visitas domicilia-
res periddicas, realizadas por profissional capacitado, as quais devem ser

associadas a¢des complementares direcionadas aos beneficidrios. Dentre os

20  Caput do art. 14 da Lei n° 13.257/2016: “As politicas e programas governamentais de apoio
as familias, incluindo as visitas domiciliares e os programas de promocéo da paternidade e
maternidade responsaveis, buscardo a articulagdo das areas de saude, nutricdo, educagao, as-
sisténcia social, cultura, trabalho, habitacdo, meio ambiente e direitos humanos, entre outras,
com vistas ao desenvolvimento integral da crianca”
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objetivos, estabelecidos no art. 3° do decreto, sio particularmente interes-
santes para a educagio: i) colaborar para o exercicio da parentalidade, forta-
lecendo os vinculos e o papel das familias para o desempenho da fungio de
cuidado, prote¢io e educacio de criangas na faixa etdria de até seis anos de
idade; e ii) integrar, ampliar e fortalecer agdes de politicas puiblicas voltadas

para as gestantes, crian¢as na primeira infincia e suas familias.

A intersetorialidade é a espinha dorsal do programa, mas, se a execu¢io
nio for estruturada de forma consistente, pode vir a ser sua grande fra-
gilidade. O trabalho articulado entre as politicas de assisténcia social,
satide, cultura, educagio, direitos humanos, direitos das criangas e dos
adolescentes tem potencial para atender melhor tanto as criangas quanto

as suas familias.

Do ponto de vista da politica ptblica educacional, é desejivel que essa
agio intersetorial colabore para a promogio do acesso A educagio infantil,
para a redugio das desigualdades e para a melhoria do padrio de qualida-
de, problemas centrais para a etapa, conforme se viu ao longo deste texto.
O Programa Crianga Feliz representard um passo a frente ao oferecer um
olhar sobre a crian¢a como o ser integral que é, mas podera vir a ser um
retrocesso caso se constitua em fonte de fragilidade para as politicas pu-

blicas de educagio infantil em direcdo  prevaléncia do assistencialismo.

Consideragdes finais

Muitas vezes o desenvolvimento de politicas publicas é alavancado por
determinacdes legais ou por processos politicos que resultam em maior
aten¢do para as agendas. No Brasil, a consolida¢io da educagio infantil
como direito no ordenamento juridico, a forte articulagio de organiza-
¢oes envolvidas com o tema e a disseminagio da visio de que o investi-

mento no bem-estar da crianga gera retornos no longo prazo e influencia
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a prosperidade e a viabilidade da sociedade® ofereceram as bases sobre

a qual se assentou a expansio da educagio infantil nas dltimas décadas.

O Plano Nacional de Educagio 2014-2024 ratificou a necessidade de um
olhar especifico do poder publico sobre a educagio infantil, expressa no
comando e nas estratégias da meta 1 do PNE. Os dados de monitoramen-
to dessa meta, divulgados pelo Inep ao fim de 2016, mostram que houve
crescimento da matricula de criangas de 0 a 5 anos no periodo 2012-2014,

com uma clara tendéncia de expansio ao longo de 2004-2014.

Na pré-escola, a boa noticia é que a tendéncia, observada a trajetdria dos
dados na década, é de redugio das desigualdades em termos regionais, de
localizagio (urbano/campo), cor/raga (brancos/negros) e renda. Ao se exa-
minar o periodo mais recente (2012-2014), identifica-se que também hou-

ve redugio da diferenca entre esses grupos, exceto no recorte por cor/raga.

Por outro lado, é interessante notar que o crescimento mais forte das ma-
triculas se deu no quinquénio anterior 4 aprovagio da Emenda Consti-
tucional n° 59/2009, quando a educagio obrigatéria passou a abranger a
faixa etdria dos 4 aos 17 anos de idade. Em processos de universalizagio de
politicas publicas, a incorporagio dos grupos populacionais que ficam por
tltimo tende a ser, de fato, mais complexa. Contudo, esse movimento tio
brusco dos dados mereceria uma andlise especifica para aprofundar as ra-
zdes pelas quais a incorporagio de criancas de 4 e 5 anos ao sistema escolar

brasileiro se desacelerou justamente quando deveria ganhar folego.

Combinado ao fim do prazo constitucional de 2016 para a universali-
zagio da pré-escola e ao perfil daqueles que estio fora do sistema es-

colar, esse dado reforga a necessidade de a Unido atuar, em regime de

21 O pesquisador James Heckman, premiado com o Nobel em Economia em 2000, estudou os
retornos econdémicos associados aos investimentos em capital humano na primeira infancia.
Uma de suas conclusdes mais disseminadas pelo mundo é a de que investimentos em educa-
¢ao infantil tém retornos maiores do que investimentos no aprendizado realizados em outras
fases da vida.
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colaboragio, para apoiar os municipios na tarefa de incorporar os 10%
da populagio nacional de 4 e 5 anos que ainda nio conseguem ter acesso
ao direito 4 educagio. Esse desafio vai exigir politicas publicas especificas
voltadas para atender questdes como financiamento, capacidade de ges-
tao dos municipios e articulagio intersetorial com dreas como a assistén-

cia social, bem como a¢ées de mobilizagio.

Esse esforco final para alcangar a universalizagio tende a ser menos comple-
xo0 na pré-escola do que no ensino médio. Para a pré-escola, é decisivo co-
nhecer quem estd fora e formular politicas direcionadas para esse ptiblico e
para as localidades onde se encontram. J4 0 ensino médio lida com questoes
de abordagem mais complexa, como as expectativas dos jovens em relagio
ao futuro, a inadequagéo de curriculos e praticas pedagégicas aos interesses
da populagio de 15 a 17 anos, bem como problemas como gravidez precoce

e necessidade de ingresso antecipado no mercado de trabalho.

Nas creches também ocorreu expansio do atendimento, mas a ampliacio
se deu com aumento da desigualdade regional e de renda. Ao contrario
do que ocorreu no atendimento escolar da populagio-alvo da pré-escola,
do ensino fundamental e do ensino médio, no grupo etirio das creches
registrou-se uma tendéncia de ampliacio das desigualdades regionais no
periodo 2004-2014. A diferenga entre as regides de maior e menor taxa
de atendimento escolar da popula¢io de 0 a 3 anos dobrou no decénio.
A distincia entre os grupos por recorte de renda é enorme, ultrapassando
30 p.p. em 2014.

Os mecanismos de identificagio da demanda, previstos nas estratégias
do PNE, podem ajudar a planejar a¢des mais efetivas para combater de-
sigualdade no acesso s creches. Fundamental, na verdade, é que acoes
locais ou em colaboragio intrafederativa possibilitem um planejamento
da oferta de vagas adequado & demanda manifesta por creches e nio per-

mitam que as desigualdades que caracterizam a sociedade brasileira ji se
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assentem nas trajetdrias de vida das criangas desde o momento do seu

ingresso nos sistemas de ensino.

Nesse sentido, esforgos devem ser direcionados para garantir um padrio
minimo de qualidade na educagio infantil. Uma das estratégias do PNE
cujo prazo se esgotou em 2016 é a realizagio da Avaliagio Nacional da
Educagio Infantil (Anei), que chegou a ser instituida por meio de por-
taria do Ministério da Educagio, mas foi posteriormente revogada pelo
MEC. Estudos vém apontando que creches de baixa qualidade vio no
sentido inverso de todo o arsenal de estudos cientificos que embasaram a

ampliagio dos investimentos em educagio infantil.

Na tltima década, a Uniio assumiu a tarefa de colaborar com os mu-
nicipios na ampliagio da rede fisica de educagio infantil (Proinfincia)
e na reducio das desigualdades (Brasil Carinhoso); serd necessirio que
agora ela assuma seu papel de indutora de melhorias na qualidade dos

servicos ofertados.

As prefeituras encontram crescentes dificuldades em financiar a expansio
do atendimento na educagio infantil. Os estudos da Campanha Nacio-
nal pelo Direito & Educagio, que subsidiaram o cilculo do Custo Aluno-
-Qualidade, e o relato dos municipios em audiéncias publicas realizadas
no Congresso Nacional apontam que o valor aluno/ano atual do Fundeb
é incompativel com os custos reais das creches. Os estudos apontam que
o custo de constru¢io de uma creche equivale a0 mesmo custo de ma-
nutengio e a maioria dos municipios brasileiros ndo conta com recursos
proprios adicionais para complementar o financiamento da expansio e

manutengio das redes de creche.

Mesmo as duas iniciativas federais citadas anteriormente estio sob risco,
no cendrio atual de crise fiscal e de promulgacio da Emenda Constitucio-

nal n° 95/2016, que impde um limite para o crescimento do gasto publico.
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Finalmente, se considerarmos que tanto a questio da ampliagio do aces-
$0 como os progressos necessirios em termos de equidade e qualidade na
educacio infantil dependem em grande parte de uma maior colaboragio
dos demais entes (Unido e estados), em termos técnicos e financeiros,
serd fundamental estar atento 4 agenda de discussio em torno da renova-
¢d0 do Fundeb em 2020. A matéria ja é objeto de uma comissio especial,
na Cimara dos Deputados, que analisard a Proposta de Emenda 4 Cons-
titui¢io n® 15/2015.
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O ensino médio e o Plano Nacional
de Educacio: ainda muito longe da
realizacio da meta 3

Ricardo Chaves de Rezende Martins*

Introdugio

A meta 3 do Plano Nacional de Educagio (PNE) — 2014-2024 trata de
um dos maiores desafios da educagio escolar brasileira: a escolarizagio
dos jovens de 15 a 17 anos de idade. Ainda que formulado em termos
apenas quantitativos, esse desafio também apresenta forte dimensio qua-

litativa, da qual muitos aspectos sio abordados nas estratégias da meta.

Esse é o foco do presente texto, escrito ao tempo de dois anos e meio de
vigéncia do PNE. E um perfodo curto para se pretender, com seguran-
¢a, que os dados analisados expressem impactos de politicas ou a¢des
desenvolvidas a partir das orienta¢des do plano, ainda que este tenha
incorporado muitas j4 consolidadas em politicas anteriores 4 sua vigén-
cia. De todo modo, é importante fazer balan¢os de monitoramento com
periodicidade bienal, em acordo, inclusive, com o que dispée o art. 5° da
Lei n° 13.005/2014, que aprovou o PNE.? E indispensével observar se

22 Consultor legislativo da Camara dos Deputados com atuacdo na drea XV (educacao, cultura,
desporto).

23 Aesserespeito, o Inep, cumprindo a determinacgéo legal do art. 5°, § 2°, da Lei n° 13.005/2014,
publicou, no segundo semestre de 2016, o relatério do 1° Ciclo de Monitoramento das Me-
tas do PNE: biénio 2014-2016. Os dados apresentados nesse documento, contudo, avangam
apenas até 2014. Trata-se praticamente de uma atualizacdo da publicacdo PNE: linha de base,
também do Inep (2015), cujas séries histéricas se encerravam em 2013.
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houve movimento ou estagnagio e avaliar se as politicas em andamento
merecem reforco, ajuste ou mesmo reformulagio. Quanto mais cedo isso

ocorret, maiores as chances de efetiva implementagio do plano.

Inicialmente, sdo feitas consideragdes sobre a meta geral. A seguir, sio
apresentados comentarios especificos para cada estratégia, cuja profun-
didade estd condicionada pela disponibilidade (ou nio) de informagoes
tornadas publicas, de modo sistematizado, pelos 6rgios e instituicoes

envolvidos.

Meta 3: universalizar, até 2016, o atendimento escolar para toda a
populagio de 15 (quinze) a 17 (dezessete) anos e elevar, até o final
do periodo de vigéncia deste PNE, a taxa liquida de matriculas no
ensino médio para 85% (oitenta e cinco por cento).

Atendimento escolar aos jovens de 15 a 17 anos

Quando se fala de atendimento escolar, a atengio estd voltada exclusi-
vamente para o fato de o jovem estar estudando, independentemente da
etapa ou modalidade em que se encontre matriculado. E isso que expres-
sa a taxa de atendimento escolar: no caso, a propor¢io dos jovens de 15 a
17 anos que estdo estudando em relagdo ao total da populagio nessa faixa
etiria. A tabela 1 apresenta dados referentes a 2005 e ao periodo 2012-
2015. O objetivo é verificar o quanto o indicador se modificou (ou nio)
em um periodo de dez anos, sua tendéncia em anos mais préximos ao da
vigéncia do PNE e se hi alguma indica¢io de mudanca nessa tendéncia

para o primeiro ano do plano.
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Tabela 1 — Populagio, matriculas e taxa de atendimento escolar —
de jovens de 15 a 17 anos — 2005 e 2012-2015

Taxa de
atendimen-
Matriculas de jovens de 15 a 17 anos
to escolar
(%)
Populagio
Ano | del5al17 | g =
§ §
anos g . g B . .
2= ERe 3 = —
5 8 N < g m s3] <
= E g = ~ < =
o -5 o E o P J o m
g @ g w = —_ —_
ii0i: f %z 1 ;&
b & b= 3 = o K w | O
2005 10.388.470 | 380.898 3.716.434 | 4.687.574 | 8.784.906 | 599.961 9.384.867 | 85 90
2012 10.444.705 | 190.715 3.118.901 | 5.553.461 | 8.863.077 | 582.447 9.445.524 | 85 90
2013 10.642.343 | 114.043 1.888.128 | 5.974.858 | 7.977.029 | 690.742 8.667.771 | 75 81
2014 10.547.337 | 104.100 1.805.394 | 6.030.607 | 7.940.101 | 642.972 8.583.073 | 75 81
2015 10.637.612 | 96.577 1.766.579 | 6.001.827 | 7.864.983 | 611.189 8.476.172 | 74 80

Fontes: IBGE - Projecdo da Populacéo até 2060, atualizada em 2013 (para o ano de 2005); IBGE -
PNAD (para os demais anos); Inep - Sinopses Estatisticas da Educacao Bésica (dados de matriculas).
Nota: a partir de 2012, os dados de matricula, exclusive relativos a Educacdo de Jovens e Adultos
(EJA), incluem os alunos de ensino regular e de educacéo especial. Esse fato, porém, ndo afeta signi-
ficativamente a comparacao histérica com anos anteriores, pois o nimero de matriculas em educa-
¢ao especial, nessa faixa etaria, computado em cada ano, é muito reduzido, menos de 1.300. Parece
adequado, porém, considera-las, ao se tratar de taxa de atendimento a toda a populacdode 15a 17
anos. Cabe registrar a modéstia desse numero de matriculas em educacgao especial.

A tabela 1 evidencia que, de 2005 a 2012, a taxa de atendimento escolar
a populagio de 15 a 17 anos (sem considerar as matriculas em EJA),
manteve-se no mesmo patamar (85%). Em 2013, registrou-se uma queda
acentuada para 75% dos adolescentes, mantendo-se estvel, com ainda
tendéncia A redugio, em 2015 (74%). A populagio seguiu aumentando; e

o ntimero de matriculas, diminuindo sistematicamente.

Se acrescentadas as matriculas em EJA, a taxa de atendimento esco-

lar, ainda que demonstre redugio significativa, torna-se mais elevada:
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estabilidade em 90% de 2005 a 2012 e redugio para cerca de 81% ou
80% a partir de 2013.

Redes escolares com reduc¢io de matriculas no ensino médio

A tabela 2 apresenta a evolugio das matriculas no ensino médio, por de-

pendéncia administrativa, para os mesmos anos considerados na tabela 1.

Tabela 2 — Matriculas no ensino médio regular — 2005 e 2012-2015

Ano Total Federal Estadual Municipal Privada

2005 9.031.302 68.651 7.682.995 182.067 1.097.589
2012 8.377.942 126.850 7.112.143 72.354 1.066.595
2013 8.314.048 138.314 7.047.473 62.829 1.065.432
2014 8.300.189 146.613 7.026.734 56.484 1.070.358
2015 8.076.150 155.925 6.819.430 50.893 1.049.902

Fonte: Inep - Sinopses Estatisticas da Educacdo Basica.

Os dados dessa tabela evidenciam que, 3 excegdo da rede federal, houve
reducio de matriculas em todas as demais redes, com destaque para as
estaduais. Observe-se que nio ocorreu migragio entre redes. O cresci-
mento na rede federal nem de longe compensa a diminui¢do ocorrida nas
demais. Por exemplo, de 2014 para 2015, houve acréscimo de pouco mais
de 9,3 mil matriculas federais, ao passo que o decréscimo agregado das
demais foi superior a 233 mil, das quais cerca de 207,3 mil se deram nas

redes estaduais.

No que se refere a esses indicadores, o periodo do PNE comecou de modo
pouco auspicioso. A populagio de 15 a 17 anos cresceu e o atendimen-
to diminuiu, com marca importante nas redes publicas estaduais, maiores

responsaveis pela oferta dessa etapa da educagio bésica. Se, em 2005, havia
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pouco mais de 1 milhdo de jovens de 15 a 17 anos sem estudar, esse niime-

ro saltou para quase 2 milhdes em 2014 e para 2,2 milhoes em 2015.

Amplitude do atendimento a essa populagio no ensino médio

A etapa prépria para estudos de um jovem de 15 a 17 anos é o ensino
médio. A tabela 3 apresenta os dados da populagio nessa faixa etiria, o
nimero de matriculas desses jovens no ensino médio (exclusive EJA) e a

decorrente taxa liquida de escolarizagio.

Tabela 3 — Populagio de 15 a 17 anos, matriculas no ensino médio e

taxa liquida de escolarizag¢io — 2005 e 2012-2015

Populagio del5 a Jovens de 1? al7 Taxa liquida de
Ano anos no ensino o
17 anos 1 escolarizagio (%)
médio
2005 10.388.470 4.687.574 45
2012 10.444.705 5.553.461 53
2013 10.642.343 5.974.858 56
2014 10.547.337 6.030.607 57
2015 10.637.612 6.001.827 56

Fontes: IBGE - Projecdo da populacdo até 2060, atualizada em 2013 (para a populagdo do ano de
2005); IBGE-PNAD (para a populagdo dos demais anos); Inep — Sinopses Estatisticas da Educacéo
Bésica.

Esse indicador, em relagio ao ano de 2005, apresenta progresso impot-
tante de 11 pontos percentuais: de 45% para 56%, em 2015. O patamar
alcancado, contudo, ainda é bastante modesto: apresenta estabilidade
desde 2013 e, consequentemente, sinaliza a inexisténcia de avan¢o no
periodo inicial de vigéncia do PNE. Esse dado sugere que a redugio de
matriculas no ensino médio, comentada a partir da tabela 2, tem ocorrido

mais fortemente entre jovens de outras faixas etarias. De fato, de 2014
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para 2015, houve diminui¢io de 28,8 mil matriculas de jovens de 152 17

anos, sendo que o decréscimo total de matriculas no ensino médio foi da

ordem de 233 mil.

O sistema educacional regular de nivel médio, portanto, parece continuar
a apresentar cardter excludente. Nio retém os estudantes fora da faixa
etria propria, e, gragas a essa exclusio, entre outros fatores, a taxa liquida

de escolarizagio da populagio de 15 a 17 anos mantém certa estabilidade.

Ha4, pois, inércia com tendéncia a retrocesso na evolugio das matriculas
e das taxas de atendimento, o que evidencia o imperativo de redireciona-
mento de politicas para essa etapa da educagio basica e para a populagio
de 15 a 17 anos de idade. Nio h indicagbes de que a meta 3 esteja de
fato em movimento na dire¢io almejada pelo PNE. Cabe agora verificar

o andamento das suas estratégias.

Estratégia 3.1

3.1) institucionalizar programa nacional de renovagio do ensino
médio, a fim de incentivar priticas pedagdgicas com abordagens
interdisciplinares estruturadas pela relagio entre teoria e prética,
por meio de curriculos escolares que organizem, de maneira flexi-
vel e diversificada, contetidos obrigatérios e eletivos articulados em
dimensdes como ciéncia, trabalho, linguagens, tecnologia, cultura e
esporte, garantindo-se a aquisi¢io de equipamentos e laboratérios,
a produgio de material didatico especifico, a formagio continuada
de professores e a articulagio com institui¢cdes académicas, espor-
tivas e culturais.

Programas federais voltados para o ensino
médio (iniciados antes de 2016)

O encaminhamento dessa estratégia requer, de inicio, considerar progra-

mas existentes, em especial aqueles implementados pelos estados e pelo
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Distrito Federal, com apoio do governo federal, reunidos no 4mbito do
Pacto Nacional pelo Fortalecimento do Ensino Médio (PNEM), pela
Portaria n° 1.140/2013: o Programa Ensino Médio Inovador (ProEMI)

e 0 Programa de Formagio Continuada de Professores do Ensino Médio.

A formagio continuada, no contexto desse pacto, caracterizou-se pela
oferta de curso a professores e coordenadores pedagdgicos da rede pu-
blica de ensino médio, enfocando as diretrizes curriculares nacionais
para essa etapa da educagio bésica e fornecendo subsidios tedricos e me-
todoldgicos para o desenvolvimento de praticas pedagdgicas. O curso
teve duracio de dez meses e foi executado no periodo de 2014 a 2015.
Inscreveram-se 241 mil professores e 7,3 mil coordenadores pedagdgi-
cos, lotados em 14 mil escolas de 24 estados e do Distrito Federal. Ha
informacdes de que em torno de 170 mil cursistas concluiram a forma-
¢d0 (68% do total de inscritos), que foi oferecida por 46 instituicdes de

educagio superior.

O Censo Escolar do MEC/Inep de 2015 revelou que, nesse ano, havia
428,8 mil professores de ensino médio nas redes publicas estaduais e do
DE dos quais 284,2 mil eram concursados/efetivos/estiveis (66% do
total) e os demais, tempordrios, terceirizados ou com contrato celetista.
Isso significa que o curso de formagio continuada atingiu 58% do con-
junto dos docentes do ensino médio dessas redes. Os concluintes repre-

sentam 40% do total de professores. Essas propor¢des sio expressivas.

A questio, porém, é a continuidade da prépria formagio continuada, sua
consolidagio e seu compromisso com um ensino médio que de fato aten-
da as necessidades e aspiracoes dos jovens. Nio hd noticia de que, em
2016, a agio tenha prosseguido. Ocorreu um semindrio de avaliagio em
Curitiba, em maio desse ano, mas nio h4 informagio sobre novo ciclo
formativo em andamento. Nesse sentido, o primeiro biénio do PNE se

encerrou com um hiato nessa atividade.
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Obviamente essa agio nio é a inica necessaria e existente para a formagio
continuada do magistério. A ela podem ser adicionadas, por exemplo, as
iniciativas realizadas por meio da Universidade Aberta do Brasil (UAB)
e do Plano Nacional de Formagio de Professores da Educagio Bésica
(Parfor), geridos pela Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (Capes), do Ministério da Educagio (MEC).

O Programa Ensino Médio Inovador (Proemi) prevé apoio aos estados e
ao Distrito Federal, que tenham a ele aderido, para o desenvolvimento de
propostas curriculares inovadoras em escolas puiblicas de ensino médio.

A evolugio histdrica desse programa encontra-se na tabela 4.

Tabela 4 — Adesio dos estados ao Proemi e niimero de escolas

beneficiadas — 2012-2015

Ano Estados/DF aderentes Escolas beneficiadas
2012 25 2.002
2013 25 5.515
2014 27 7.291
2015 27 5.575

Fonte: BRASIL, 2016a.

O ntmero de escolas beneficiadas correspondeu, em 2015, a 29,2% das
19.113 escolas publicas estaduais de ensino médio existentes no pais.
E uma proporgio razodvel, mas nio atinge a maior parte da rede escolar
nacional. De todo modo, chama a atencgio o fato de que, de 2014 para
2015, reduziu-se o niimero de escolas envolvidas, exatamente o primeiro

ano de vigéncia do PNE.

Durante 2016, niao houve repasses relativos a esse programa para as uni-
dades executoras das escolas de ensino médio. Recentemente, porém, o
Ministério da Educagio sinalizou intengdo de dar-lhe continuidade. Em

outubro desse ano, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio
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(FNDE) editou a Resolugio n° 4/2016, de seu conselho deliberativo,
com novas normas e valores para o ProEMI, aplicéveis em 2017, para

escolas selecionadas ainda em 2016.

Essas acoes sdo, sem divida, relevantes, mas seu potencial multiplicador

ainda precisa ser devidamente avaliado.

A reforma do ensino médio e o programa
de estimulo ao tempo integral

A mais recente e significativa iniciativa referente 2 estratégia 3.1 é a cha-
mada “reforma do ensino médio’, resultante da Medida Proviséria (MP)
n°® 746/2016, e transformada na Lei n° 13.415/2017, que instituiu a
Politica de Fomento 4 Implementa¢io de Escolas de Ensino Médio em
Tempo Integral e alterou a Lei n°® 9.394/1996, de diretrizes e bases da
educagio nacional, e a Lei n® 11.494/2007, que regulamenta o Fundo de
Manutengio e Desenvolvimento da Educagio Basica e de Valorizagio

dos Profissionais da Educagio.

Se, a partir de setembro de 2016, o debate da reforma do ensino médio
passou a se concentrar em torno dessa MP, ele ja estava iniciado, no Am-
bito do Poder Legislativo, havia bem mais tempo. De fato, em marco de
2012, foi criada, na Cimara dos Deputados, comissio especial destinada
a promover estudos e proposi¢des para a reformulacio do ensino médio.
Esse colegiado, em intimeras audiéncias publicas, ouviu representacdes
de entidades estudantis; sindicais; de estudos e pesquisas educacionais;
de estabelecimentos privados de ensino; de secretirios estaduais de
educa¢io; nio governamentais em prol da educagio; além do Ministé-
rio da Educagio, da Organizagio das Nagoes Unidas para a Educagio,
a Ciéncia e a Cultura (Unesco) e do Fundo das Nag¢oes Unidas para a
Infincia (Unicef). Encerrou suas atividades em novembro de 2013, com

aprovacio de um projeto de lei a ser submetido 3 Cimara dos Deputados,
o PL n° 6.840/2013.
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Em dezembro desse mesmo ano, foi instalada nova comissio especial,
para andlise desse projeto de lei. O colegiado realizou outra rodada (mais
breve) de audiéncias publicas, com a participacio de representagio de
entidades estudantis, de secretirios estaduais de educagio e de organiza-
¢des ndo governamentais em prol da educagio. Concluiu suas atividades
em dezembro de 2014, com a aprovagio de substitutivo ao projeto de lei,
para apreciagio do Plendrio da Casa. Ele estd pronto para a Ordem do
Dia desde entio, embora agora sua oportunidade tenha sido ultrapassa-

da pela publicagio da nova lei.

Em julho de 2015, a Comissio de Educagio da Cimara dos Deputados
promoveu o semindrio Reformulacio do Ensino Médio. Em fins de
2015, retomaram-se negociagdes sobre o substitutivo do projeto de lei,
destacando-se sua discussio em reuniio do Conselho Nacional de Se-
cretirios de Educagio (Consed), realizada em Manaus, com a presenca
de parlamentares ligados ao tema. Ainda em dezembro desse ano, o Con-
sed enviou suas sugestdes 3 Cimara dos Deputados. Em agosto de 2016,

apresentou-as ao Ministério da Educagio.

Ha3, portanto, uma extensa e rica histéria de debate legislativo sobre o
tema. O Poder Executivo, contudo, optou pela edi¢io da Medida Provi-
séria n°® 746/2016. Essa opgio foi questionada por parlamentares e ins-
titui¢des da sociedade civil ligadas 4 educagio. Por que nio dar sequéncia
a discussao do projeto de lei em tramitagio na Cimara dos Deputados?
Entre os argumentos apresentados em defesa da forma de MP, em es-
pecial por representantes do Poder Executivo, encontravam-se a urgén-
cia para a reforma e o fato de que o texto da medida proviséria, no que
se refere 4 reorganizagio do ensino médio, era muito semelhante ao do
substitutivo ao projeto de lei. Estaria, assim, sendo assegurado avango
mais acelerado do debate, levando em consideragio a histéria pregressa

de discussoes.
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Com efeito, as duas proposi¢cdes tinham muito em comum. A MP se
apropriou, em boa medida, de dispositivos constantes do substitutivo ao
projeto de lei. Entre os principais pontos de concordancia, encontravam-
-se a diversifica¢io do ensino médio e a existéncia de itinerdrios formati-
vos. A diferenca mais relevante era a de que o substitutivo ao projeto de
lei mantinha todas as disciplinas que, até a edi¢io da MP, eram obrigaté-
rias para todo o ensino médio. J4 esta tltima estabelecia obrigatoriedade
apenas para lingua portuguesa e matemdtica, em todos os anos do ensino
médio, e para lingua inglesa, sem especificar o tempo de duragio para seu
ensino. Os demais componentes curriculares eram remetidos para a Base
Nacional Comum Curricular (BNCC). Além disso, a MP dispunha so-
bre aproveitamento de saberes, contratagio de profissionais com notdrio

saber e outras questdes nio constantes do substitutivo ao projeto de lei.

E também fato que a matéria poderia ter sido discutida no curso da con-
tinuidade da tramitagio do substitutivo do projeto de lei, acelerada por
acordo ou utilizag¢io de recursos regimentais (como a urgéncia), promo-
vendo-se o aperfeicoamento do texto por meio de emendas de plendrio.

Nao foi esse, contudo, o caminho seguido.

Sem entrar na discussio da oportunidade (ou nio) da via legislativa es-
colhida pelo Poder Executivo para encaminhar ao Congresso Nacional a
reforma do ensino médio, cabe destacar, de inicio, seu principal mérito:
a flexibilizagdo e a diversificagio dessa etapa da educagio bisica, o que
deverd favorecer a sua aproximacio aos interesses e motivagdes dos jo-

vens. Nessa diregéo, a reforma pode ser considerada consentinea com a

estratégia 3.1 do PNE.

O texto afinal transformado em norma juridica derivou do Projeto de
Lei de Conversio n° 34/2016, adotado pela comissio mista e aprova-
do pelos respectivos Plenarios das duas casas legislativas, com pequenas

alteracdes. A seguir, sdo apresentados os principais pontos do diploma
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legal original e as modificagdes que lhe foram introduzidas durante sua

tramitagio no Congresso Nacional.

A lei, a exemplo da MP que lhe deu ensejo, apresenta duas grandes te-
mdticas: a primeira se refere  alteracio na carga hordria minima total do
ensino médio e A politica de fomento ao ensino médio em tempo integral;

a segunda se volta para a reorganizagio académica do ensino médio.

A primeira temdtica diz respeito & ampliac¢io da jornada escolar anual do
ensino médio para 1.400 horas (a jornada minima anteriormente exigida
era de 800 horas). Segundo a MP, essa jornada deveria ser alcangada de
modo progressivo, de acordo com as normas dos sistemas de ensino e
as determinacdes do Plano Nacional de Educagio. Esse plano, porém,
nio define termos nem prazos para uma eventual universaliza¢io dessa
nova jornada no ensino médio. O dispositivo, portanto, carecia de eficicia
impositiva, razio pela qual é de se indagar da sua urgéncia ou mesmo
necessidade na ocasiio da edi¢io da MP. Observe-se que os dispositivos
da MP diretamente relacionados com a reorganizacio académica do en-
sino médio (comentados na chamada segunda parte do diploma legal)
levavam em conta, de fato, a carga horiria total atual (minimo de 2.400

horas, com 800 horas anuais) e ndo a carga ampliada.

A lei promoveu algumas alteragdes nesse dispositivo. A mais importante
foi a introdugio de um prazo de cinco anos para que a carga horaria mi-
nima anual do ensino médio seja aumentada para 1.000 horas, na direcio
da ampliagdo para 1.400 horas. Embora tenha sido retirada a referéncia
as normas dos sistemas de ensino e ao PNE, o alcance da carga horéria
de 1.400 horas permanece indefinido, mais como uma inten¢io do que
como uma obrigac¢io legal a ser cumprida efetivamente. A inser¢io de
dispositivo relativo A educa¢io de jovens e adultos e ao ensino notut-
no regular, embora chame a aten¢do para a necessidade de politicas mais

eficazes para a modalidade ou forma de oferta, nio introduz nenhuma
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disposi¢io nova na legislagio educacional, pois repete aquilo que ji é

obrigacio dos sistemas de ensino.

A proposta de expansio da carga horaria do ensino médio parece sinali-
zar na dire¢io de uma politica de desenvolvimento desse nivel de ensino,
para o que concorreram os dispositivos da MP que instituiram a Politica
de Fomento a Implementagio de Escolas de Ensino Médio em Tempo
Integral, desenvolvida em ciclos com duragio de quatro anos. A lei al-
terou esse prazo para dez anos. O texto aprovado pela comissio mista
que apreciou a MP previa prazo de “até dez anos”. O texto legal aprovado

suprimiu o termo “até’, fixando o prazo exatamente em dez anos.

Essa politica prevé um repasse adicional automaitico de recursos da Uniio,
por matricula de aluno de ensino médio em escolas publicas em tempo
integral, para os estados que fizerem adesio ao programa bem como o
Distrito Federal, de acordo com os critérios e procedimentos definidos
pelo Ministério da Educagio. Esses tiltimos foram inicialmente estabele-
cidos na Portaria MEC n° 1.145/2016, que define o apoio & implantacio
do tempo integral em até 572 escolas adicionais em todo o pais, alcangan-

do a 257,4 mil alunos, nos primeiros quatro anos de vigéncia da politica.

Embora a medida seja positiva, seu impacto inicial deve ser modesto. De
acordo com o Censo Escolar de 2015, o ntimero de escolas adicionais
corresponde a 3% das 19.113 escolas estaduais de ensino médio existen-
tes no pais. Desse total, cerca de 4,9% contam com mais de 70% dos seus
alunos em tempo integral. Isso significa que, em quatro anos, sequer serd
dobrado o nimero de escolas em tempo integral. Com relagio ao niimero
de alunos, representa, no conjunto dos 6,8 milhées de alunos do ensino
médio nas redes estaduais, 3,8% de estudantes em tempo integral, em

adi¢io aos 5,7% atualmente existentes.

Plano Nacional de Educagdo: olhares sobre o andamento das metas 63



Os procedimentos para a operacionaliza¢io da politica sio similares aos
ja praticados pelo MEC em programas que adotam o niimero de matri-

culas como critério para distribui¢cio automadtica de recursos.

A segunda temdtica da MP e da lei diz respeito as modificagdes intro-
duzidas na Lei n® 9.394/1996, de diretrizes e bases da educa¢io nacio-
nal (LDB), com relagio A organizagio académica da educagio bésica e,
especialmente, do ensino médio; aos processos seletivos para ingresso
na educagio superior; 3 admissio de profissionais de notdrio saber no
magistério do ensino técnico e profissional; A formacio de professores;
a distribui¢io de recursos do Fundo de Manutengio e Desenvolvimen-
to da Educagio Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagio
(Fundeb); e a prazos para implementacio de algumas dessas alteragdes.
Algumas dessas mudangas sio apresentadas e discutidas a seguir, com

foco na reforma do ensino médio.

A lei afinal publicada suprimiu algumas modificagdes que haviam gerado
polémica na edi¢io da MP. Repds, por exemplo, o ensino de artes e da
educagio fisica como componentes curriculares obrigatérios do ensino
médio. Manteve, porém, outras, como a escolha da lingua inglesa como
idioma estrangeiro a ser obrigatoriamente ensinado a partir do sexto ano
do ensino fundamental e até o ensino médio. A oferta da lingua espanho-
la deixou de ser obrigatéria, embora deva ser preferencialmente escolhi-

da, em caso de oferta de ensino de lingua estrangeira adicional.

A inclusio de novos componentes curriculares na BNCC passa a depen-
der de apreciagio do Conselho Nacional de Educagio (CNE) e do MEC.
Ao aprovar esse dispositivo, o Congresso Nacional tornou ptblico que
os parlamentares abrem mio da iniciativa legislativa para tratar dessas
matérias. A medida é coerente com a intengio original do legislador ao
aprovar a Lei n® 9.131/1995, que definiu as atribui¢oes do CNE: confe-
rir ao érgdo técnico do Poder Executivo a responsabilidade de zelar pela

consisténcia pedagdgica dos curriculos escolares.
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Essas alteracoes Iegislativas sio, com certeza, relevantes. As mais sig-
nificativas, contudo, dizem respeito i organiza¢io do ensino médio.
A primeira delas se refere 3 BNCC do Ensino Médio, de acordo com
as disposi¢des do novo art. 35-A da LDB. Essa base deverd definir os
direitos e objetivos de aprendizagem do ensino médio, segundo diretri-
zes do Conselho Nacional de Educagio, considerando quatro dreas do
conhecimento: linguagens e suas tecnologias; matemdtica e suas tecnolo-
gias; ciéncias da natureza e suas tecnologias; e ciéncias humanas e sociais.
A denominagio dessas dreas se aproxima da nomenclatura de 4reas do
conhecimento adotadas pela Cimara de Educagio Bisica do CNE em

suas resolucdes de diretrizes curriculares nacionais para o ensino médio.

Os dois tinicos componentes curriculares obrigatérios em todos os anos
do ensino médio sdo a lingua portuguesa e a matematica. H4 uma novi-
dade: a inser¢io do direito das comunidades indigenas em utilizar suas
linguas maternas. Nesse caso, a lei estendeu, para o ensino médio, um
direito que a Constituigdo (art. 210, § 2°) assegura aos indigenas apenas

no ensino fundamental.

Na organizagio curricular do ensino médio, a carga horaria total maxi-
ma destinada &4 BNCC sera de 1.800 horas, o que corresponde a 60%
da carga de 3 mil horas (a ser alcan¢ada em cinco anos). Essa disposi¢io
traz implicita a ideia de que pelo menos 40% do ensino médio deve ser
dedicado a diversificagio. Isso é positivo. No entanto, estabelecer um ma-
ximo e nio fixar uma proporgio especifica de carga horaria paraa BNCC
admite que um dado sistema de ensino defina seu cumprimento em carga
horéria menor ou bem menor. H4 um risco para a formagio geral dos

estudantes.

Além da BNCC, a lei prevé a existéncia de cinco itinerarios formativos
distintos, de livre escolha dos estudantes: quatro correspondem s dreas
do conhecimento; e 0 quinto, 4 formagio técnica e profissional. A propos-

ta de flexibilizacdo e diversificagio do ensino médio é positiva, inclusive
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no que se refere 2 inclusio da formagio técnica e profissional como uma
alternativa as demais 4reas de formacgio académica. E medida que pode,
de fato, promover maior aproximagio entre o ensino médio e o interesse

de estudos dos jovens.

No entanto, a flexibilizagio pode se tornar excessiva. Ji se mencionou o
fato de se estabelecer um maximo e nio fixar uma propor¢io determina-
da de carga hordria para a BNCC. Ademais, nio ha previsio de nenhu-
ma BNCC especifica para cada itinerdrio formativo, o que pode levar a
diferenciagdes extremas de um estado para outro, reduzindo o carater
nacional da formacio de nivel médio e, provavelmente, dificultando a
transferéncia dos estudantes da rede de um ente federado para outro.
Teria sido possivel estabelecer uma BNCC para todos, especifica para
cada itinerdrio formativo das dreas de formagio geral, sem desconsiderar
0 acréscimo livre de uma parte diversificada, 4 escolha de cada sistema
de ensino ou mesmo de cada escola. No caso do itineririo de formagio
técnica e profissional (que ocuparia todas as horas além das preenchidas
pela BNCC), ele poderia ser previsto, em suas multiplas possibilidades,

por meio do Catdlogo Nacional de Cursos Técnicos, mais aprofundado.

Ha, porém, algumas questdes que permanecem no ar. A redagio da lei
nio assegura que todos os itinerdrios formativos sejam oferecidos em
cada rede escolar. Prevé-se, inclusive, que a organizagio do curriculo seja
feita de acordo com “a relevincia para o contexto local e as possibilidades
dos sistemas de ensino” (art. 36, caput, da LDB). Se a adequagio entre
oferta e demanda é um critério razodvel, o que seriam as possibilidades
dos sistemas de ensino? A oferta de apenas um itinerario formativo seria
uma alternativa face a essas possibilidades? Nesse caso, como ficaria o

direito de escolha dos estudantes?

A lei, inclusive, acrescentou uma novidade, permitindo aos sistemas de
ensino compor “itinerdrio formativo integrado, que se traduz na com-

posi¢io de componentes curriculares da BNCC e dos itinerdrios for-
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mativos” (art. 36, § 3°, da LDB). Em uma perspectiva extremada, esse
dispositivo admite que determinada rede de ensino ofereca em todas as
suas escolas um tnico itinerdrio formativo. Em que essa possibilidade se
diferenciaria da atual oferta tinica de ensino médio, existente antes da
reforma? O diploma legal parece conter uma contradigio: de um lado,
propugna a diversificagio; de outro, d4 margem 2 uniformizagio, dentro

de cada sistema de ensino.

A diversificagio, que é positiva, parece ser “amenizada” por alguns dispo-
sitivos da lei, que contemplam mais as “possibilidades” das redes escolares
do que os direitos e as necessidades dos estudantes. Poderia o Estado
moldar a forma de prestar seu dever em vez de fazé-lo em acordo com os

direitos dos jovens?

A implantagio da diversificagio com certeza implica custos, replaneja-
mento racional das redes de ensino e de refor¢o do programa suplemen-
tar de transporte escolar (nem todas as escolas terdo condi¢io de oferecer
todos os itinerdrios, levando A sua eventual especializagio). Sobre essas

questdes, ndo hd disponibilidade de dados com perfil nacional.

A lei também separa as esferas com a atribuicio de definicio dos direi-
tos e objetivos de aprendizagem (a ser estabelecidos na BNCC, organi-
zada por dreas do conhecimento) e das competéncias e habilidades de
cada drea do conhecimento. Os primeiros serdo definidos pelo governo
federal, de acordo com as diretrizes do Conselho Nacional de Educagio.
J4 a organizagio de cada drea do conhecimento, com as respectivas com-
peténcias e habilidades, serd feita de acordo com critérios de cada sistema
de ensino. Essa norma parece ter, a primeira vista, a inten¢ao de refor(;ar,
20 mesmo tempo, a cooperagio e a autonomia dos sistemas de ensino.
No entanto, tomada em conjunto, requererd uma interpretagio adicional
sobre o que efetivamente pretende estabelecer, especialmente no que se
refere ds atribuicdes normativas da Unido e dos sistemas de ensino. As

expectativas de aprendizagem, denominadas como direitos e objetivos de
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aprendizagem, permaneceram de um lado e as competéncias e habilida-
des das 4reas do conhecimento, de outro. Nio parece trivial realizar sua

integra¢io nacional.

H4 outros interessantes dispositivos de flexibilidade e abertura do ensi-
no médio. Entre eles, a possibilidade de o estudante, apds concluir essa
etapa final da educagio bdsica, cursar mais um itinerdrio formativo, se
houver disponibilidade de vaga nas redes escolares; a admissio, na for-
magio com énfase técnica e profissional, a critério dos sistemas de ensino,
de vivéncias praticas no mundo do trabalho e da certificagio interme-
didria de qualificagio para o trabalho; a alternativa de organizagio do
ensino médio em mddulos e da ado¢io do sistema de créditos com tet-
minalidade especifica; o reconhecimento, pelos sistemas de ensino, para
efeitos de cumprimento de exigéncias curriculares do ensino médio, de
conhecimentos, saberes, habilidades e competéncias adquiridos fora da
instituicio em que o estudante cursa o ensino médio, mediante diferentes

formas de comprovagio.

A lei também normatiza, de forma mais simples, a oferta de formagdes
experimentais no 4mbito da formagio técnica e profissional, estabelecen-
do sistemitica e prazos para a insercio dessas formagdes no Catdlogo
Nacional de Cursos Técnicos. Atribui, porém, a obrigatoriedade de pro-
nunciamento pelo Conselho Estadual de Educagio, em todos os casos.
E preciso verificar como essa disposi¢io se coaduna com as atribuicdes
legais dos sistemas de ensino em relagio a suas respectivas redes. Por
exemplo, os Institutos Federais de Educacio, Ciéncia e Tecnologia (Ifet)
integram o sistema federal de ensino, sobre o qual os conselhos estaduais
de educagio nio tém competéncia normativa. O mesmo pode ser dito da
obrigatoriedade de a oferta da formagio técnica e profissional, em qual-
quer instincia escolar, ser previamente aprovada pelo conselho estadual
de educagio, homologada pelo secretrio estadual de educagio e certifi-

cada pelos sistemas de ensino.
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No que se refere ao magistério, a lei abre a possibilidade de admissio
de profissionais de notdrio saber para ministrar disciplinas nos cursos
técnicos, em suas dreas de formagio. E uma medida que encontra parale-
lo em sistemas educacionais de outros paises, especialmente aqueles que
valorizam a formagio profissional ao lado da escolar geral. Sio também
razodveis as condicionalidades estabelecidas: titulagio especifica ou ex-
periéncia de pritica de ensino em unidades de ensino das redes escolares
ou de corporagdes privadas ou ainda a complementagio pedagdgica, de

acordo com normas do Conselho Nacional de Educagio.

Quanto a formagio de professores, é positiva e até dbvia a obrigatorie-
dade de que a formagio dos professores tome por referéncia a BNCC.
A lei também retira a exclusividade de que a formagio de docentes seja
feita em universidades e institutos superiores de educagio. Na realidade,
isso ja ocorre, pois ha formacio de docentes em centros universitarios e

institui¢des isoladas de educagio superior.

A lei publicada, embora guarde muitos dispositivos da MP que lhe deu
origem, também contempla diversas modificagdes introduzidas pelo Po-
der Legislativo. A MP foi editada e encaminhada ao Congresso Nacional
em periodo que coincidiu com a tltima semana antecedente ao primeiro
turno das elei¢cdes municipais de 2016, quando quase todos os parlamen-
tares estavam fortemente envolvidos nas campanhas junto a suas bases
eleitorais. Essa semana correspondeu exatamente ao periodo legal para
apresentacio de emendas & medida proviséria. Nio obstante essa coinci-
déncia, foram oferecidas 566 emendas, cuja distribuicio pelas casas legis-
lativas e pela posicio de seu autor, como situagio ou oposi¢io ao Poder

Executivo, encontra-se na tabela 5.
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Tabela 5 — Medida Proviséria n® 746/2016 — emendas i reforma
do ensino médio, nimero de parlamentares subscritores e
emendas apresentadas

Nuamero
Posi¢io do parlamentar
Deputados | Emendas Senadores Emendas
Governo 46 202 12 35
Oposigio 29 275 7 54
Total 75 477 19 89

Fonte: BRASIL, 2016.
Elaboracdo do autor.

O niimero de emendas oferecidas foi expressivo, sobretudo considerado
o periodo aberto para sua apresentacio, em pleno calenddrio eleitoral.
Como seria de se esperar, houve predominio de emendas de autoria de
parlamentares da oposi¢do, na Cimara dos Deputados (58%) e no Sena-
do (61%). Ainda assim, pode ser considerado significativo o nimero de
emendas apresentadas por parlamentares da situagio. Isso confirma uma
tendéncia, ja observada em outras ocasides, de que temas educacionais
relevantes geram, de modo geral, o interesse das bancadas de quase todos
os partidos politicos. A iniciativa legislativa de emendamento mobilizou

15% dos 513 deputados e 23% dos 81 senadores.

A leitura do parecer do relator 3 medida provisdria d4 conta de que, no
projeto de lei de conversio (PLV), foram aproveitadas, integral ou par-
cialmente, 145 emendas (26% do total apresentado) e rejeitadas as de-
mais. Das emendas aprovadas, 74 eram de autoria de parlamentares da

situagio e 71, da oposi¢io, um equilibrio significativo.

Ainda que tenha sido evidente o posicionamento contririo ostensivo dos
partidos de oposi¢do na votagio da matéria encaminhada sob a forma
de medida proviséria, o niimero de emendas a ela apresentadas por pat-

lamentares desses partidos e a parcela dessas emendas incorporada ao

70 Plano Nacional de Educacio: olhares sobre o andamento das metas



texto final do PLV votado no Congresso Nacional indicam a existéncia
de pontos de acordo com relagio a proposta de reforma. As discordincias
parecem se situar mais em relagio A forma politica de encaminhamento
da questio. No entanto, quanto ao mérito, hi também diferencas im-
portantes, especialmente no que se refere 3 amplitude da formagio geral
obrigatdria e A formagio técnica profissional como itinerrio formativo

em paridade aos demais itinerarios voltados as dreas de formagio geral.

Estratégias 3.2 ¢ 3.3

3.2) o Ministério da Educagio, em articulagio e colaboragio com
os entes federados, e ouvida a sociedade mediante consulta pabli-
ca nacional, elaborard e encaminhard ao Conselho Nacional de
Educagio (CNE), até o 2° (segundo) ano de vigéncia deste PNE,
proposta de direitos e objetivos de aprendizagem e desenvolvimen-
to para os(as) alunos(as) de ensino médio, a serem atingidos nos
tempos e etapas de organiza¢io desse nivel de ensino, com vistas a
garantir formagio basica comum.

3.3) pactuar entre Uniio, estados, Distrito Federal e municipios, no
imbito da instincia permanente de que trata o § 5° do art. 7° dessa
lei, a implantacio dos direitos e objetivos de aprendizagem e desen-
volvimento que configurario a base nacional comum curricular do
ensino médio.

As estratégias 3.2 e 3.3, com a transformagio em lei da reforma do ensi-
no médio, podem ter seu curso retomado. As duas primeiras versées da
BNCC, elaboradas ao longo de 2015 e 2016, também alcangavam o ensi-
no médio, mas obedeciam ao entio conjunto obrigatério de componentes
curriculares e 4 carga hordria minima de 2.400 horas. Ao final do biénio

2014-2016, nio ha, pois, o que comentar sobre essas estratégias.
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Estratégia 3.4

3.4) garantir a fruigdo de bens e espacos culturais, de forma regular,
bem como a ampliagio da pratica desportiva, integrada ao curriculo
escolar.

O fomento a cultura, no 4mbito da educagio escolar, é contemplado, em
nivel federal, pelo Programa Mais Cultura, em parceria do Ministério da
Cultura com o Ministério da Educagio. Sao apoiadas atividades de planeja-
mento, aquisi¢io de materiais e equipamentos, e remuneracio de prestacio
de servicos por pessoas ou entidades culturais. Os recursos sio repassados
de modo agregado ao Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), de
acordo com resolugio especifica do FNDE, a Resolugio n° 4/2014.

Segundo dados do Ministério da Cultura, em maio 2014 e em janeiro de
2016, foram liberadas, respectivamente, duas parcelas de R$ 50 milhaes,
totalizando R$ 100 milhées, distribuidos para 5.069 escolas publicas.
Os dados nio deixam claro se as escolas sio de ensino fundamental ou
médio. De todo modo, os valores, por unidade escolar, correspondem a
R$ 19,7 mil, o que certamente estd longe de representar um montan-
te significativo para impulsionar atividades culturais de forma continua,
especialmente considerando a distincia temporal entre a liberagio das

parcelas de recursos financeiros.

A ampliagio da pritica desportiva, integrada ao curriculo escolar, é ob-
jetivo do Programa Segundo Tempo, do Ministério do Esporte, que se
articula com o Programa Mais Educa¢io, do Ministério da Educagio.
Os ntiimeros relativos a esse programa estio defasados e nio permitem
identificar, com clareza, a quantidade de escolas e estudantes de ensino
médio beneficiados. A reformulacio do programa, por sinal, ocorrida em

outubro de 2016, direciona-o apenas para o ensino fundamental.
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Sabe-se apenas que o programa, em 2010, alcangou 330 mil estudantes
em 1.149 escolas publicas de educagio basica, distribuidas em 87 muni-
cipios. Em 2014, esses niimeros foram expressivamente mais elevados:
3,4 milhoes de estudantes, de 20,8 mil escolas situadas em pouco menos
de 3 mil municipios. Nio se encontram niimeros para o primeiro biénio
do PNE. E preocupante a inexisténcia de dados sistematizados sobre
essas iniciativas, tanto no que se refere a escolas e alunos beneficiados

quanto aos recursos financeiros utilizados.

Com relagio A infraestrutura para a pratica de educagio fisica e esportiva,
o Censo Escolar, em 2013, indicou que 75% das escolas publicas de en-
sino médio dispunham de quadra de esportes, coberta ou nio. Entre as
escolas urbanas, esse percentual era de 79%; entre as rurais, 45%. Essas
proporgdes nio se alteraram nos dois anos subsequentes. Nao houve mo-

dificagio, portanto, no periodo inicial do PNE.

Estratégia 3.5

3.5) manter e ampliar programas e a¢oes de corre¢io de fluxo do en-
sino fundamental, por meio do acompanhamento individualizado
do(a) aluno(a) com rendimento escolar defasado e pela adogio de
priticas como aulas de refor¢o no turno complementar, estudos
de recuperagio e progressio parcial, de forma a reposicioni-lo no
ciclo escolar de maneira compativel com sua idade.

A corregio de fluxo no ensino fundamental tem sido objetivo de varias
iniciativas nos sistemas de ensino, inclusive com o apoio de institui¢des
nio governamentais, como os programas Acelera Brasil e Se Liga, do
Instituto Ayrton Senna. Nio hd, porém, levantamento sistemdtico das
experiéncias e nio existe programa nacional, apoiado pela Uniio, voltado

para esse objetivo.
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Os dados coletados pelo Censo Escolar, coordenado pelo Inep, indicam
que as taxas de distor¢io idade-série tém decrescido: no ensino funda-
mental, em 2006, a taxa era da ordem de 28,6%; em 2014, diminuiu para
20%; e, em 2015, para 19,2%. No ensino médio, a taxa reduziu-se de
44,9% para 28,2% e 27,4%, nesses mesmos anos. Considerado todo o pe-
riodo, o decréscimo ¢é significativo, embora os niveis de 2015 ainda sejam
muito elevados, correspondendo a um quinto dos estudantes do ensino
fundamental e bem mais de um quarto no ensino médio. Se considerados
os primeiros anos de vigéncia do PNE, a redugio foi modesta, mas sina-

liza a continuidade da tendéncia decrescente.

A regularizagio do fluxo do ensino fundamental parece se refletir no au-
mento da propor¢io de estudantes de 15 a 17 anos cursando o ensino
médio (na idade prépria, portanto), como comentado nas consideracdes

sobre o enunciado geral da meta 3.

Estratégia 3.6

3.6) universalizar o Exame Nacional do Ensino Médio (Enem),
fundamentado em matriz de referéncia do contetido curricular do
ensino médio e em técnicas estatisticas e psicométricas que permi-
tam comparabilidade de resultados, articulando-o com o Sistema
Nacional de Avaliagio da Educagio Bésica (Saeb), e promover sua
utilizagio como instrumento de avaliagio sistémica, para subsidiar
politicas publicas para a educagio bésica, de avaliagio certificadora,
possibilitando aferi¢io de conhecimentos e habilidades adquiridos
dentro e fora da escola, e de avaliagio classificatéria, como critério
de acesso a educagio superior.

A significativa ampliagio no niimero de participantes no Enem nio re-
presenta sua universaliza¢io para todos os concluintes do ensino médio.
A inscrigio é voluntaria. O exame, portanto, nio se caracteriza como

instrumento de avaliagio sistémica desse nivel de ensino. E preciso ana-
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lisar, ainda, o impacto na concepgio e resultados desse exame a partir do
momento em que ele se tornou também meio de selegio para ingresso
na educagio superior. Quanto a sua utilizagio como meio para obtencio
de certificado de conclusio do ensino médio, o Ministério da Educagio
acaba de informar a deciso de extingui-la, retornando o processo certifi-
cador para o imbito do Exame Nacional para Certificagio de Competén-

cias de Jovens e Adultos (Encceja).

Estratégia 3.7

3.7) fomentar a expansio das matriculas gratuitas de ensino médio
integrado 4 educagio profissional, observando-se as peculiaridades
das populagées do campo, das comunidades indigenas e quilombo-
las e das pessoas com deficiéncia.

Segundo os dados publicados nos tltimos anos referentes ao censo da
educagio bisica, o crescimento das matriculas na educagio profissio-
nal integrada ao ensino médio publico chegou a 139%, passando de
154.194 matriculas, em 2009, para 337.865, em 2014, e para 368.099,
em 2015. E um crescimento consideravel. No inicio da vigéncia do PNE,
constatou-se um crescimento de 9%, de 2014 para 2015. Sinaliza a con-
tinuidade de tendéncia ascendente. No entanto, é preciso evidenciar que
o patamar alcancado em 2015 representa apenas 5,2% do total das ma-

triculas no ensino médio publico.

Uma das principais a¢des de apoio da Unido aos sistemas estaduais de
ensino é o Brasil Profissionalizado, iniciado em 2007, que repassa re-
cursos financeiros para construgio, reforma e modernizagio de escolas
técnicas, estruturagio de laboratédrios, além do financiamento de recursos
pedagdgicos e de formagio e qualificagio dos profissionais da educagio.

Segundo dados do Ministério da Educagio, de 2007 até janeiro de 2016,

o programa atendeu a 24 estados, com 342 obras (86 novas escolas e
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256 ampliacdes e/ou reformas) e a entrega de 635 laboratdrios para aulas
préticas. Desde 2011, o Brasil Profissionalizado integra o Programa Na-
cional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec). Alguns dados

relativos a esse programa encontram-se comentados na estratégia 3.10.

Estratégia 3.8

3.8) estruturar e fortalecer o acompanhamento e 0 monitoramen-
to do acesso e da permanéncia dos e das jovens beneficidrios(as) de
programas de transferéncia de renda, no ensino médio, quanto a
frequéncia, a0 aproveitamento escolar e 2 interagio com o coletivo,
bem como das situagdes de discriminagio, preconceitos e violéncias,
préticas irregulares de exploragio do trabalho, consumo de drogas,
gravidez precoce, em colaboragio com as familias e com érgios publi-
cos de assisténcia social, satide e protecio 4 adolescéncia e juventude.

O monitoramento é feito no 4mbito do programa Bolsa Familia e dos
beneficidrios do Beneficio de Prestagio Continuada, em parceria do Mi-
nistério da Educagio com o Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrario. Os dados, porém, contemplam a situagio de frequéncia a escola
(bimestralmente verificada), sem acompanhar o desempenho ou resul-

tados escolares dos estudantes. Nesse sentido, precisa ser aperfeicoado.

Hi estudos académicos que relacionam o rendimento escolar com a
matricula de estudantes beneficidrios desses programas, embora nio
distingam entre escolas de ensino fundamental e médio (CAMARGO;
PAZELLO, 2014). A maioria indica redugio na taxa de abandono, po-
dendo haver ou nio redu¢io no rendimento médio das escolas. Ha tam-
bém trabalhos, como os de pesquisadores do Instituto de Pesquisa Eco-
némica Aplicada (IPEA, 2013), que evidenciam impactos positivos nos

indices de repeténcia dos estudantes.
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Seria de todo oportuno que o poder publico estabelecesse acompanhamen-
to rotineiro dessas questdes, de modo a subsidiar mais adequadamente as

politicas pablicas educacionais e assistenciais voltadas para esse publico.

O combate 2 discriminagio e A violéncia é objetivo do projeto Escola
que Protege, que desenvolve agdes voltadas para a qualificagio de pro-
fissionais de educagio, membros dos conselhos de educagio, conselhos
escolares, profissionais da satide, assisténcia social, conselheiros tutelares,
agentes de seguranca e justica, entre outros profissionais ligados 4 Rede

de Protecio e Garantia de Direitos de Criangas e Adolescentes.

Esse programa, lancado em 2008, listou, de inicio, 140 municipios, incluin-
do todas as capitais e as cidades com maiores indices de vulnerabilidade
de criangas e adolescentes a violéncia, considerados como prioritarios para
oferta de cursos de capacitagio por institui¢cdes publicas de educagio supe-
rior. Desses municipios, 23 situavam-se em estados do Norte do pais; 37,
no Nordeste; 16, no Centro-Oeste; 46, no Sudeste; e 18, no Sul. Nao ha
dados publicos consolidados sobre o niimero de profissionais beneficidrios
e de cursos que, contudo, foram ofertados ainda em 2015. A demanda de
formacio é apresentada pelas escolas as respectivas secretarias de educa-
¢d0 e por estas encaminhadas ao Férum Estadual Permanente de Apoio
a Formagio Docente, responsivel pela elaboragio de Plano Estratégico de
Formagio Docente, a ser aprovado pelo Comité Gestor da Rede Nacional

de Formagio/MEC, para efeitos de apoio financeiro.

Agdes voltadas para o combate ao bullying e a promogio da cultura da paz
nas redes escolares ainda reclamam maiores incentivos. Um passo impot-
tante foi a aprovagio da Lei n® 13.185/2015, que “institui o Programa de
Combate a Intimidagio Sistemdtica (Bullying)”. Essa lei caracteriza o que
pode ser considerado bullying, estabelece objetivos para seu combate e
determina a obrigatoriedade de que os entes federados subnacionais pro-
duzam relatérios bimestrais sobre a sua ocorréncia. Esse ordenamento

legal tramitou no Congresso Nacional por seis anos, derivando de trés
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projetos de lei, dos quais dois foram apresentados em 2009 e um, em
2010. A existéncia da norma é, sem diivida, relevante. Sua operacionali-
zagio ainda ndo parece estar formalmente estabelecida. Nio hé noticia,

por exemplo, dos relatérios bimestrais.

Estratégia 3.9

3.9) promover a busca ativa da populagio de 15 (quinze) a 17 (de-
zessete) anos fora da escola, em articulacdo com os servicos de as-
sisténcia social, satde e protecio 2 adolescéncia e 2 juventude.

Nao existe programa nacional com o objetivo de promover a busca ativa
de jovens de 15 a 17 anos fora da escola. Embora certamente os sistemas
de ensino desenvolvam experiéncias, nio se encontra levantamento siste-

matizado que permita analisar, em conjunto, suas metodologias e éxitos.

Em marco de 2016, o Ministério da Educagio chegou a anunciar a in-
ten¢ao de realizar essa busca ativa em nivel nacional, em parceria com os
estados, o Distrito Federal e os municipios. Segundo a informagio entio
divulgada, o ministério, 20 menos para os estudantes evadidos, dispunha
dos enderecos e nomes dos pais e das escolas que os jovens frequentavam
antes de abandonar os estudos. Nio hd noticia de que a iniciativa tenha

de fato ocorrido.

Como j4 mencionado, a taxa de escolariza¢io bruta da populagio nessa
faixa etdria, em 2015, era igual a 74% (no ensino regular) e de 80% (acres-
centando as matriculas em EJA), significando que mais de 2,2 milhées de
jovens estavam fora da escola. Dos que estavam estudando, apenas 56%

se encontravam no ensino médio (taxa de escolariza¢io liquida).
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Estratégia 3.10

3.10) fomentar programas de educacio e de cultura para a populagio
urbana e do campo de jovens, na faixa etdria de 15 (quinze) a 17 (de-
zessete) anos, e de adultos, com qualificagio social e profissional para
aqueles que estejam fora da escola e com defasagem no fluxo escolar.

Como ja mencionado na estratégia 3.4, o principal programa federal vol-
tado para a relagdo entre educagio e cultura é o Mais Cultura, uma par-
ceria do Ministério da Educagio e do Ministério da Cultura. Os dados
publicados, contudo, nio desagregam as escolas por etapa da educagio

basica ou por localiza¢do, urbana ou rural.

As agoes do Programa Nacional de Educagio do Campo (Pronacampo),
instituido pelo Portaria MEC n° 86/2013, devem estar voltadas para
0 acesso e a permanéncia na escola, a aprendizagem e a valorizagio do
universo cultural das populagées do campo. Nio se encontram, porém,
nos documentos oficiais, referéncias 2 integra¢io entre esse programa e o
Mais Cultura que atenda especificamente ao que propde a estratégia 3.10
do PNE. E possivel encontrar pontos de contato entre as agdes desses
programas, inclusive no que se refere is formas de apoio, a maior par-
te realizada de modo associado a grandes programas ja mantidos pelo
FNDE, como o Programa Nacional do Livro Diditico (PNLD) e o
PDDE. Nio se percebe, porém, a efetiva interacio programdtica como

formulagio de politica publica especifica.

O relatério de gestio relativo ao ano de 2015, do Ministério da Educagio
(BRASIL, 2016a), faz mengio ao Pronacampo, detalhando apenas os
recursos aplicados para construgio ou reforma de escolas. A dimensio

politica de integragio entre educagio e cultura nio é abordada.

A qualificagio profissional e social é promovida por meio de programas

como o Pronatec (a0 qual, nesse particular, se integra o Pronacampo) e
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o Projovem (Urbano e Campo). Este tltimo, porém, estd voltado para

jovens de 18 a 29 anos que nio tenham concluido o ensino fundamental.

De acordo com o relatério de gestio do MEC relativo a 2015 (BRASIL,
2016), por meio das iniciativas que compdem o Pronatec, de 2011 a 2015,
foram realizadas 2,7 milhoes matriculas em cursos técnicos de nivel médio.
Em 2015, foram realizadas mais de 440 mil matriculas nesses cursos. Entre
2011 e 2014, o Pronatec alcangou a meta inicial de 8 milhoes de matriculas,
sendo 2,3 milhées (28%) em cursos técnicos e 5,8 milhdes (72%) em cur-
sos de formagio inicial e continuada, de curta duragio (FIC). Em relagio
ao total de matriculas no programa, apds forte expansio entre 2011 (777
mil) e 2014 (3 milhdes), houve significativa desaceleragio em 2015, com o
registro de 1,2 milhdo de matriculas. Para 2016, foi anunciada a meta de 2

milhées de matriculas, sendo 350 mil em cursos técnicos e 1,6 milhio em

cursos de qualificagdo profissional (GOMES, 2016).

Os niimeros sio expressivos, embora a eficicia do programa ainda careca
de avaliagdes consistentes. Dados divulgados em 2016 indicam uma taxa
de abandono da ordem de 20%, mais concentrada nos cursos FIC e entre

os beneficidrios de programas como o Brasil sem Miséria.

O Pronatec sem davida promoveu impulso na formagio técnica e na qua-
lificagio profissional. H4, porém, muitos desafios ainda a ser enfrentados

no 4mbito da educacio de jovens e adultos, como comprova a tabela 6.

Tabela 6 — Evolugio das matriculas em Educagio de Jovens e Adultos
de ensino médio — 2011-2015

Matriculas em EJA — ensino médio

Ano
Total Integrada i educagio técnica
2011 1.364.393 41.971
2012 1.309.871 35.993
2013 1.283.609 41.269
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Matriculas em EJA — ensino médio

Ano

Total Integrada 4 educagao técnica
2014 1.265.911 42.875
2015 1.269.984 38.212

Fonte: Inep - Sinopses Estatisticas da Educacdo Bésica.

O ntimero de matriculas na educagio de jovens e adultos, em nivel médio,
tem apresentado tendéncia decrescente, com uma pequena recuperacio,
quase estabilidade, entre 2014 e 2015. Mesmo assim, nesse ultimo ano,
o nimero de matriculas foi 7% inferior ao observado em 2011. O nti-
mero de estudantes de EJA integrada  educagio técnica, nesse periodo,
oscilou bastante, registrando, em 2015, patamar inferior ao ocorrido em

2014 e mesmo em 2011.

Observe-se que, em 2015, o nimero total de matriculas em EJA corres-
pondia a menos de 7% daqueles que, com idade igual ou superior a 25
anos, ja haviam concluido o ensino fundamental ou contavam com o ensi-
no médio incompleto. E sabido que esse niimero tio modesto é largamente
influenciado pela populagio de faixas etdrias mais avancadas, que dificil-
mente retorna aos estudos escolares. No entanto, na faixa dos 20 aos 24
anos de idade, essa propor¢io seria da ordem de 36% se todas as matriculas
no ensino médio de EJA a eles correspondesse. Embora impreciso, esse ni-
mero revela a expressiva quantidade de pessoas ainda muito jovens que nio
procuram ou nio recebem atendimento escolar para completar a educagio

basica: no minimo, 2,3 milhdes de jovens entre 20 e 24 anos de idade.

Estratégia 3.11

3.11) redimensionar a oferta de ensino médio nos turnos diurno e
noturno, bem como a distribuigio territorial das escolas de ensino
médio, de forma a atender a toda a demanda, de acordo com as
necessidades especificas dos(as) alunos(as).
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A proporcio de estudantes matriculados no turno noturno do ensino
médio tem decrescido. De acordo com os dados do censo da educagio
basica, constantes da tabela 7, o percentual diminuiu de 44,1%, em 2005,
para 25,9% em 2014 e para 23,6%, em 2015. A tendéncia decrescente é

constante e permaneceu nos primeiros anos de vigéncia do PNE.

Nio h3, porém, estudos que evidenciem se a proporg¢ao observada nesse
tltimo ano corresponde ao atendimento de demanda efetiva pela oferta
do ensino noturno ou se ainda revela a dificuldade das redes de ensino

ém assegurar vagas no turno diurno.

Tabela 7 — Numero de matriculas no ensino médio regular, total e
turno noturno

Nuimero de matriculas

Ano
Total (A) Noturno (B) % de B sobre A
2005 9.031.302 3.984.526 44,1
2012 8.377.942 2.574.540 30,7
2013 8.314.048 2.394.774 28,8
2014 8.300.189 2.151.484 25,9
2015 8.076.150 1.908.521 23,6

Fonte: Inep - Sinopses Estatisticas da Educacdo Basica.

Com relagio ao outro tema da estratégia, o redimensionamento da distri-
buigio territorial das escolas de ensino médio, nio se encontrou informa-
¢do que permita afirmar se essa proposta sequer chegou a entrar em anda-

mento. Na 6rbita federal, nio consta a existéncia de uma politica especifica.
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Estratégia 3.12

3.12) desenvolver formas alternativas de oferta do ensino médio,
garantida a qualidade, para atender aos filhos e filhas de profissio-
nais que se dedicam a atividades de cariter itinerante.

O Conselho Nacional de Educagio exarou a Resolugio CEB/CNE
n° 3/2012, que “define diretrizes para o atendimento de educagio escolar
para populacdes em situagio de itinerdncia”. H4, pois, orientagio normati-
va.Em 2014, a Secretaria de Educacio Continuada, Alfabetiza¢io, Diversi-
dade e Inclusio (Secadi), do Ministério da Educagio, divulgou documento
intitulado Ciganos: Documento Orientador para os Sistemas de Ensino.

Nao hd, porém, registro de politicas definidas para esse atendimento.

Estratégia 3.13

3.13) implementar politicas de prevencio A evasio motivada por
preconceito ou quaisquer formas de discriminagio, criando rede de
protecio contra formas associadas de exclusio.

Essa estratégia se articula com a 3.8, sendo pertinentes, a0 menos em

parte, os comentirios apresentados a esta tltima.

A lista de programas e agdes do Ministério da Educagio inclui ainda
iniciativas pontuais no 4mbito da formagio continuada de educadores
e prémio para trabalhos de estudantes de ensino médio na temdtica de

igualdade de género, entre outras agdes.

Nao hé, porém, pesquisas nacionais sistemdticas sobre as causas da eva-
s30. Mesmo aquelas realizadas eventualmente, como a promovida pela
Fundagiao Getulio Vargas (NERI, 2009), ou mesmo os suplementos de
educagio da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do
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IBGE, em 2004 e 2006, nio lidam com questdes relacionadas, por exem-

plo, a preconceitos, formas de discriminagio ou gravidez precoce. Parece

inconsistente haver, de um lado, a necessiria defini¢io de diretrizes de

politicas que busquem evitar a incidéncia e, de outro, a inexisténcia de

dados continuos e atualizados sobre o tema.

Vejam-se a importincia e a gravidade da questio, bem retratada em refe-

réncia datada de mais de dez anos

ainda em divulgagio realizada pela Agéncia de Noticias dos Direi-
tos da Infincia (2004), foi citada uma pesquisa do Departamento
de Pediatria do Hospital Universitirio de Brasilia (HUB), que du-
rante quatro anos acompanhou 425 grévidas de 13 a 19 anos do
Distrito Federal e do Entorno, mostrou que apenas 37,5% conti-
nuaram na escola durante a gravidez. Os motivos que levam 62,5%
a deixarem de estudar sdo mal-estar, vergonha ou desestimulo. Os

dados sio de 2003. (ROCHA, 2009)

Mais recentemente, o Instituto Unibanco, cruzando dados da PNAD,

revelou que

do total de 1,3 milhio de jovens de 15 a 17 anos fora da escola sem
ensino médio concluido, 610 mil sio de mulheres. Entre essas mu-
lheres que abandonaram a escola precocemente, mais de um terco
delas (o equivalente a 212 mil) j eram mies. Entre as 4,2 milhées

de mulheres que ainda estavam estudando, apenas 95 mil ja eram
mies (ou 2% do total das que ainda estudavam). (QUEM..., 2016)

Estratégia 3.14

84

3.14) estimular a participagio dos adolescentes nos cursos das
dreas tecnoldgicas e cientificas.
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A reforma do ensino médio, ora em curso, podera oferecer condigdes di-
ferenciadas para a implementacio dessa estratégia, com a criagio de itine-

rarios formativos especificos para as dreas nela mencionadas.

O Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq) mantém, desde 2009, o Programa de Inicia¢io Cientifica Junior,
destinado a estudantes de ensino médio de escolas publicas do ensino
regular, escolas militares, escolas técnicas, ou ainda escolas privadas de
aplicagdo. Esses alunos se integram aos grupos dos programas de inicia-
¢do cientifica mantidos, com apoio do 6rgio, em institui¢des de educa-
¢do superior e de pesquisa. Em 2009, foram concedidas bolsas a 3.638
estudantes. Em 2016, houve 17.326 bolsistas. O 4pice das concessoes

ocorreu em 2014, com 23.061 estudantes contemplados'

Na mesma dire¢io, segue, no 4mbito da Capes, o Programa de Apoio a
Projetos Extracurriculares: Investindo em Novos Talentos da Rede Publi-
ca para Inclusio Social e Desenvolvimento da Cultura Cientifica, conhe-
cido resumidamente como Programa Novos Talentos. Langado em 2012,
foi inspirado na Rede Nacional de Educagio e Ciéncia, criagio do Prof. Dr.
Leopoldo de Meis, da Universidade Federal do Rio de Janeiro, ao final dos
anos 1980. O primeiro edital lancado, em 2012, previu o envolvimento de
6.629 alunos de graduagio, 1.172 alunos de pds-graduagio, 104.603 estu-

dantes de ensino médio e 23.281 professores da educagio bésica.

A Rede Nacional de Educagio e Ciéncia reune 39 grupos de 23 insti-
tuicdes de ensino e pesquisa, distribuidas entre 15 estados brasileiros,
visando a melhoria das condicoes de ensino de ciéncias a jovens carentes.
Suas duas principais a¢des sdo: cursos experimentais de curta duragio e
estdgios. As universidades participantes oferecem, no periodo de férias,
cursos destinados a alunos do ensino médio e professores do ensino bi-
sico da rede publica. Desses cursos sio selecionados alunos e professo-
res para estagiarem nos laboratérios das universidades, com a orientagio

de estudantes de pds-graduagio. H4 também outras atividades, como
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a producio de material diditico diferenciado, pecas de teatro, clube de

ciéncias, olimpiadas do conhecimento, projetos itinerantes e outros.

Virias institui¢oes de educagio superior desenvolvem projetos, no im-
bito da extensio, de articulagio com o ensino médio, proporcionando
as escolas de ensino médio contato com inovagdes cientificas e tecnold-
gicas e inserindo estudantes e professores aos ambientes e laboratérios
universitdrios. Além das experiéncias nas dreas das ciéncias naturais, hd
também outras, relacionadas s engenharias e as ciéncias sociais. Nao h4,
porém, levantamento sistemdtico sobre o tema. No 4mbito do Ministério
da Educagio, o fomento poderia ser ampliado, por exemplo, por meio do

Programa de Apoio 4 Extensio Universitiria (Proext).

Cabe ainda mencionar a relevincia da continuidade e do fortalecimento
das olimpiadas do saber, como a Olimpiada Brasileira de Matemadtica e a
Olimpiada Nacional de Ciéncias, cujo potencial para estimular a dinimi-

ca de aprendizado nas redes escolares pode ser ainda ampliado.

Consideragoes finais

O ensino médio nio se encontra em expansio. A populagio de 15 a 17
anos de idade segue crescendo e o nimero de estudantes nesse nivel de
ensino vem diminuindo. O atendimento na educagio técnica segue a pas-
sos lentos. As politicas voltadas para as diversas dimensées qualitativas
da meta, expressas nas estratégias, parecem carecer de integra¢io, sem
caracterizar a existéncia de uma efetiva politica abrangente de desenvol-

vimento do ensino médio.

A reforma legislativa sobre o ensino médio abriu as possibilidades de sua
flexibilizacdo e diversificagio. Mas ha questdes nio resolvidas. Por um
lado, o texto legal prevé diversificagio tio ampla que a combinagio entre

a BNCC e os itinerdrios formativos podera vir a ser totalmente distinta
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de um ente federado para outro. Por outro lado, paradoxalmente, o texto
também permite que as mudancas nio ocorram de fato, admitindo que
dada rede escolar opte por itineririo formativo tinico, isto é, praticamente

mais do mesmo em relagio ao que ji acontecia.

O fomento ao ensino médio em tempo integral é oportuno, mas de pe-
queno alcance. Como se combina sua existéncia ao lado da necessidade
de integrar as redes de ensino mais de 2 milhdes de jovens que nio estio

estudando?

Em resumo, a decisdo politica de implementar programas e agdes volta-
dos para o ensino médio é com certeza acertada. No entanto, h4 necessi-
dade de defini¢io de uma politica mais abrangente, que considere todas
as questdes envolvidas, para que haja chances efetivas de que as estraté-

gias do PNE sejam seguidas e a meta 3, por fim, alcangada.
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O PNE e os desafios da inclusio

Ktia dos Santos Pereira®*

A garantia do direito 4 educagio da pessoa com deficiéncia

Desde o final do século XX, a modalidade da educagio especial tem co-
nhecido um periodo bastante proficuo no sentido da garantia do direito
fundamental de acesso 4 educagio das pessoas com deficiéncia, transtor-

nos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotagio.

Muitos foram os avangos desde a Conferéncia Mundial sobre Educa-
¢do para Todos da Organizagio das Nagoes Unidas para a Educacio, a
Ciéncia e a Cultura (Unesco), realizada em Jomtien, Tailindia, em 1990.
Essa conferéncia deu origem 4 Declaragio Mundial sobre Educagio para
Todos: Satisfagio das Necessidades Basicas de Aprendizagem, segundo
a qual toda pessoa — crianga, jovem ou adulto — tem direito 4 educagio
de qualidade, e os paises devem tomar medidas efetivas para reduzir as

desigualdades. Evidencia o texto que

Cada pessoa — crianga, jovem ou adulto — deve estar em condi¢oes
de aproveitar as oportunidades educativas voltadas para satisfazer
suas necessidades basicas de aprendizagem. Essas necessidades
compreendem tanto os instrumentos essenciais para a aprendiza-
gem (como a leitura e a escrita, a expressdo oral, o calculo, a solu-
¢io de problemas), quanto os contetidos basicos da aprendizagem
(como conhecimentos, habilidades, valores e atitudes), necessirios
para que os seres humanos possam sobreviver, desenvolver ple-
namente suas potencialidades, viver e trabalhar com dignidade,

24 Consultora legislativa da Camara dos Deputados com atuacdo na drea XV (educacéo, cultura
e desporto).
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participar plenamente do desenvolvimento, melhorar a qualidade
de vida, tomar decisées fundamentadas e continuar aprendendo.

(CONFERENCIA MUNDIAL SOBRE EDUCACAO PARA
TODOS, 1990, p. 3)

Ao assinar a Declaragio de Jomtien, o Brasil assumiu o compromis-
so, perante os demais paises, de universalizar o acesso 4 educagio e de
promover sua equidade, mantendo um padrio minimo de qualidade da
aprendizagem, adotando medidas efetivas para reduzir as desigualdades
e apoiando a construgio de sistemas educacionais inclusivos nos diversos

Ambitos da esfera federativa.

Especialmente no que tange as pessoas com deficiéncia, a Declaragio so-
bre Educagio para Todos ja estabelecia que lhes fosse assegurada a igual-
dade de acesso 2 educagio, independentemente de sua deficiéncia, como

integrantes do sistema educativo.

Se Jomtien estabeleceu a educagio para todos e o fim de quaisquer tipos
de preconceitos e esteredtipos no campo educacional, foi a Conferéncia
Mundial sobre Necessidades Educativas Especiais: Acesso e Qualidade,
também realizada pela Unesco em colaboragio com o governo da Espa-
nha, em Salamanca, em 1994, que abriu espaco para o debate acerca da

atencdo aos alunos com necessidades educacionais especiais.

A Declaragio de Salamanca sobre Principios, Politicas e Praticas na Area
das Necessidades Educativas Especiais teve como questao central a inclu-
sdo de criangas, jovens e adultos com necessidades educacionais especiais
nos sistemas regulares de ensino, apontando os principios para uma edu-

cagio inclusiva segundo a qual:

+ cada crianga tem caracteristicas, interesses, capacidades e neces-
sidades de aprendizagem que lhe sio préprias,
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+ os sistemas de educagio devem ser planejados e os programas
educativos implementados tendo em vista a vasta diversidade
destas caracteristicas e necessidades,

+ as criangas e jovens com necessidades educativas especiais de-
vem ter acesso as escolas regulares, que a elas se devem ade-
quar através duma pedagogia centrada na crianca, capaz de
ir ao encontro destas necessidades (...). (CONFERENCIA
MUNDIAL DE EDUCAGCAOQO ESPECIAL, 1994, p. 2)

Segundo a Declaracio de Salamanca, os paises signatdrios, entre os quais
o Brasil, comprometem-se a: adotar como politica o principio da educa-
¢3o inclusiva, admitindo todas as criangas nas escolas regulares, a menos
que haja razdes que obriguem a proceder de outro modo; desenvolver os
respectivos sistemas educativos, de modo a que possam incluir todas as
criancas, independentemente das diferencas ou dificuldades individuais;
e estabelecer mecanismos de planejamento, supervisio e avalia¢io educa-
cional para criancas e adultos com necessidades educativas especiais, de
modo descentralizado e participativo, inclusive por meio de uma pedago-

gia centrada no educando, capaz de atender as suas necessidades.

Na esteira das conferéncias internacionais que buscaram a universaliza-
¢io da escolaridade bésica para todos, em 1994, 0 Ministério da Educa-
¢io (MEC) publicou a Politica Nacional de Educagio Especial com o
objetivo de organizar a modalidade da educagio especial, com base nos
principios da Constitui¢io Federal de 1988, dando inicio a “um processo
de ruptura com a visdo médico-clinica, ao considerar a possibilidade de
participacio dos alunos na educagio especial nas atividades escolares, em

parte ou na totalidade do tempo na escola comum do ensino regular”

(ZARDO, 2012, p. 76).

Segundo o texto, o acesso as classes comuns do ensino regular, po-
rém, ficava condicionado aqueles estudantes com deficiéncia que pos-

sufssem condi¢cdes de acompanhar e desenvolver as mesmas atividades
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curriculares programadas para os demais estudantes considerados “nor-
mais’, reafirmando os padrées homogéneos de participagio e aprendiza-

gem prevalentes 3 época. Nesse sentido,

a Politica de 1994 nio provoca uma reformulagio das préticas edu-
cacionais de maneira que sejam valorizados os diferentes potenciais
de aprendizagem no ensino comum, mas mantém a responsabili—
dade da educagio desses estudantes exclusivamente no 4mbito da

educagio especial. (BRASIL, 2008, p. 7-8)

Especificamente no contexto da legislagio educacional brasileira, a Lei
n° 9.394/1996, que estabelece as diretrizes e bases da educagio nacional
(LDB), dedica, pela primeira vez numa lei geral da educagio, um capitulo
inteiro 4 educagio especial, constituido pelos artigos 58 a 60. A Consti-
tuigio Federal de 1988 assegurou o direito fundamental de todo cidadio
a educagio em “igualdade de condigdes de acesso e permanéncia na esco-
la” (art. 206, inciso I), visando ao “pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”
(art. 205). A LDB, por sua vez, nio sé respalda os avancos alcangados
pela Constitui¢io Federal como também garante 2 clientela da educagio
especial servicos de apoio especializado na escola regular, atendimento
educacional especializado em classes, escolas, ou servicos especializados,
curriculos, métodos, técnicas, recursos educativos e organizagao especiﬁ—
cos para atender as suas necessidades, bem como professores com forma-

¢30 adequada para o atendimento especializado e para as classes regula-

res (BRASIL, 1996).

Em 1999, na Guatemala, foi celebrada a Convengio Interamericana para
a Eliminacio de Todas as Formas de Discriminagio contra as Pessoas
Portadoras de Deficiéncia, aprovada no Brasil pelo Decreto Legislativo
n° 198/2001, e promulgada pelo Decreto n° 3.956/2001. A convencio
tem por objetivo prevenir e eliminar todas as formas de discriminagio

contra as pessoas com deficiéncia e propiciar a sua plena integra¢io a so-
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ciedade (BRASIL, 2001, Art. IT), impossibilitando qualquer diferencia-
¢io com base na deficiéncia. No preAmbulo do texto, os Estados-Partes

reafirmam que as pessoas com deficiéncia

tém os mesmos direitos humanos e liberdades fundamentais que
outras pessoas e que estes direitos, inclusive o direito de nio ser
submetidas a discriminagdo com base na deficiéncia, emanam da
dignidade e da igualdade que sio inerentes a todo ser humano.

(BRASIL, 2001)

Em janeiro de 2008, o MEC publicou a Politica Nacional de Educagio
Especial na Perspectiva da Educagio Inclusiva, que define como publico-
-alvo da educagio especial os estudantes com deficiéncia, transtornos
globais do desenvolvimento e altas habilidades/superdotagio. O objetivo
da politica é promover o acesso, a participagio e a aprendizagem des-
ses estudantes nas escolas regulares, orientando os sistemas de ensino a
propotcionarem respostas as suas necessidades educacionais por meio da

garantia de:

acesso a0 ensino regular, com participagio, aprendizagem e con-
tinuidade nos niveis mais elevados do ensino; transversalidade da
modalidade de educagio especial desde a educagio infantil até a
educagio superior; oferta do atendimento educacional especializa-
do; formacio de professores para o atendimento educacional espe-
cializado e demais profissionais da educagio para a inclusio; par-
ticipagio da familia e da comunidade; acessibilidade arquitetonica,
nos transportes, nos mobilidrios, nas comunicagoes e informagéo;
e articulagdo intersetorial na implementagio das politicas publicas.

(BRASIL, 2008, p. 14)

De forma a possibilitar a implementagio da oferta do atendimento edu-
cacional especializado na rede publica ou nas instituices conveniadas
com atuagio exclusiva na modalidade, o Decreto n°® 6.571/2008, permi-

tiu a dupla contagem das matriculas daqueles estudantes da modalidade
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da educacio especial inscritos concomitantemente em escolas comuns do
ensino regular e no atendimento educacional especializado, para fins de
financiamento pelo Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educa-
¢io Basica e de Valorizagio dos Profissionais da Educagio (Fundeb). Isso
representou grande avango em rela¢io ao financiamento do atendimento
educacional especializado (AEE), uma vez que o mecanismo anteriot, o
Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagio do Magistério (Fundef) considerava apenas as matriculas

em estabelecimentos de ensino publico regular.

No mesmo ano de 2008, alcangou-se uma das principais conquistas
da dltima década na defesa dos direitos das pessoas com deficiéncia.
O Decreto Legislativo n° 186/2008, introduziu, no ordenamento juri-
dico brasileiro, a Convengio sobre o Direito das Pessoas com Deficién-
cia da Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), com status de emenda
constitucional, nos termos do art. 5°, § 3°, da Constituigio Federal. Para
assegurar sua plena vigéncia, foi editado, pelo Poder Executivo, o De-
creto n° 6.949/2009, que promulga a Convengio Internacional sobre
os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo
(BRASIL, 2009). Registre-se que o texto da convengio incorpora diver-
sas demandas advogadas pelos movimentos representativos das pessoas
com deficiéncia, a exemplo da compreensio da deficiéncia como uma
questio social; o principio da ndo discriminagio em razdo de deficién-
cia; e o direito 3 educagio e ao trabalho em igualdade de condigées, sem
que a adogio de medidas que possibilitem o acesso sejam vistas como

discriminatérias.

A convengio da ONU reafirma o direito 4 educagio das pessoas com
deficiéncia, assegurando sistema educacional inclusivo em todos os niveis
e o aprendizado ao longo de toda a vida, com vistas a0 maximo desen-
volvimento possivel das habilidades fisicas e intelectuais da pessoa com

deficiéncia. A Convengio assegura, ainda, que as pessoas com deficiéncia
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nio sejam excluidas do sistema educacional geral sob alegacio de defici-
éncia, que tenham acesso ao ensino primdrio e secunddrio em igualdade
de condicbes com as demais pessoas e que sejam adotadas medidas de
apoio e adaptacdes de acordo com as necessidades individuais de cada

uma, de forma a facilitar o aprendizado e a permanéncia na escola.

Para Mantoan, além de “orientar uma nova agenda na educagio nacio-
nal e internacional que fundamenta a formulagio de politicas puiblicas na

perspectiva inclusiva” (MANTOAN, 2015, p. 43),

esse documento internacional acolhe o conceito de discriminagio
preconizado pela Convengio da Guatemala e avanca ao determi-
nar que o direito da pessoa com deficiéncia 3 educagio somente
se efetiva em um sistema educacional inclusivo. Tal afirmativa di-
rime qualquer divida sobre a admissibilidade de um sistema edu-
cacional paralelo, organizado com base na condi¢io de deficiéncia.

(MANTOAN, 2015, p. 42)

Corroborando os dispositivos constitucionais, a Lei Brasileira de Inclu-
sdo de Pessoa com Deficiéncia (LBI) — Estatuto da Pessoa com Deficién-
cia, Lei n° 13.146/2015, constitui um marco na promogio e na garantia
dos direitos e da dignidade das pessoas com deficiéncia. Na 4rea educa-
cional, além de um sistema inclusivo em todos os niveis e modalidades da
educagio, sio também asseguradas priticas pedagdgicas inclusivas, for-
magio e disponibilizacio de professores para o atendimento educacional
especializado, oferta do ensino da Libras, do Sistema Braille e do uso
de recursos de tecnologia assistiva, profissionais de apoio escolar, entre
outros, de forma a aprimorar os sistemas educacionais e as condi¢des de
acesso, permanéncia, participagio e aprendizagem das pessoas com defi-
ciéncia (BRASIL, 2015).

TOClOS esses marcos internacionais e nacionais serviram como referen—

ciais para a construgio da politica educacional inclusiva que se traduz
na meta 4 do Plano Nacional de Educa¢io (PNE). Muito embora a LBI
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tenha sido editada apés o Plano Nacional de Educagio 2014-2024, apro-
vado pela Lei n° 13.005/2014 (BRASIL, 2014), seu longo processo de
tramitagio no Congresso Nacional deu margem a intimeras discussoes
que influenciaram os debates do PNE e muitas das diretrizes da LBI, no
que tange ao direito 4 educagio das pessoas com deficiéncia, encontram-

-se contempladas na meta 4.

Inclusao na educagio brasileira

Embora a deficiéncia manifeste uma das facetas mais igualitdrias da exis-
téncia humana, visto que pode atingir qualquer pessoa, independente de
faixa etaria, género, raca, cor ou condigio social, as pessoas com deficién-
cia sempre sofreram algum tipo de desrespeito ou preconceito ao longo
da histdria, sendo vistas como seres com potencial intelectual e/ou fisico

reduzido e cidaddos de segunda classe.

Muito embora a deficiéncia possa ocorrer em qualquer fase da vida hu-

mana, hd maior prevaléncia em pessoas com idade avancada.

Por essa razdo, a comunidade das pessoas com deficiéncia costu-
ma denominar a maioria normal de ‘pessoas temporariamente nio
deficientes. Contudo, apesar de fazer parte da condi¢io humana, a
deficiéncia ainda é vista como anormalidade, degradagio, como algo
estranho  vida, cuja ocorréncia interfere em todas as esferas de inte-
ragio social e leva 4 assun¢io de comportamentos sociais que trazem
sérias implicacdes éticas e morais 3 formagio da identidade individu-
al e coletiva das pessoas com deficiéncia. (BRASIL, 2010, p. 4)

O movimento das pessoas com deficiéncia surgiu no Brasil na década de
1970, ganhando for¢a e visibilidade nos anos 1980, com o surgimento
das associagdes de deficientes em oposi¢io as entidades para deficientes,
que se caracterizavam por um extenso histérico de benemeréncia. Ainda

na década de 1980, a instalagio da Assembleia Nacional Constituinte e
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as discussdes empreendidas no seu dmbito foram fundamentais para dar
visibilidade A realidade das pessoas com deficiéncia no Brasil, entre as
quais se destacavam “a omissio do Estado e a prevaléncia das atitudes so-

ciais caritativas para que esse segmento populacional pudesse sobreviver
minimamente” (BRASIL, 2010, p. 6).

Sem duvida, a Constitui¢io Federal de 1988 representa um marco
na visibilidade sociopolitica das pessoas com deficiéncia no Bra-
sil. A partir dos comandos constitucionais, nos tltimos vinte anos
foi aprovada uma legislagio considerada de vanguarda no cenirio
internacional, pois fornece instrumental juridico para que se con-
cretize a inclusdo social desse expressivo segmento populacional

brasileiro. (BRASIL, 2010, p. 7-8)

Muito embora legislagdes anteriores previssem a matricula compulséria
para as pessoas com deficiéncia capazes de se integrarem ao sistema re-
gular de ensino, foi a partir da LDB que as escolas da rede regular come-
caram a matricular esses alunos nas classes comuns, dando inicio a uma

série de questionamentos e discussdes sobre o tema da inclusio.

Para Garcia e Michels (2011), na década de 1990, a orientagio da poli-
tica de educagio especial era a da integracio das pessoas com deficiéncia
a0 ensino regular, dentro da sua capacidade. A partir de 1991, houve a
incorporagio de conceitos e agdes referentes A ideia de inclusio, o que,
contudo, nio tornou o espaco educacional mais democritico. Segundo
as autoras, se a0 longo do século XX a educagio especial brasileira foi
estruturada em poucas institui¢des publicas e em uma rede paralela de
institui¢cdes privadas, que desenvolveram o seu trabalho em regime de
convénios e parcerias com as secretarias de educagio de estados e muni-
cipios, no inicio do século XXI “a politica de educagio especial assume
uma perspectiva inclusiva, estabelece uma relagio mais definida com a

educagio basica e inicia um processo de proposicdes com a educagio su-
perior” (GARCIA; MICHELS, 2011, p. 114), com vistas 4 expansio do
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atendimento as pessoas com deficiéncia, transtornos globais do desenvol-

vimento e altas habilidades ou superdotacio.

Os anos finais da primeira década dos anos 2000 foram decisivos para
uma mudanga de curso nas diretrizes da politica para a educagio espe-
cial no Brasil. A Politica Nacional de Educagio Especial na Perspecti-
va da Educagio Inclusiva (BRASIL, 2008) e a Resolugio CNE/CEB
n° 4/2009, admitem o AEE como parte integrante do processo educa-
cional das pessoas com deficiéncia, a ser desenvolvido em todos os ni-
veis, etapas e modalidades de ensino, tendo por fun¢io complementar
ou suplementar a formagio dos alunos com deficiéncia, transtornos glo-
bais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotagio, por meio
da disponibilizagio de servigos, recursos de acessibilidade e estratégias
que eliminem as barreiras que se interpdem a sua plena participa¢io na

sociedade e ao desenvolvimento de sua aprendizagem (BRASIL, 2009b).

Em 2010, segundo o Censo Demogrifico do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), encontravam-se fora da escola 17,5% da
populagio de 4 a 17 anos — 190.501 criangas e adolescentes — que nio
conseguiam ou tinham grande dificuldade para enxergar, ouvir, caminhar
ou subir degraus, ou ainda possuiam alguma deficiéncia mental ou in-
telectual permanente que limitava suas atividades cotidianas, indicando
que a universalizagio do acesso 2 escolariza¢io compulséria por parte

desses cidadios, estabelecida pela meta 4 do PNE, ainda era um objetivo

longe de ser alcancado (CRUZ; MONTEIRO, 2016).

A meta 4 do PNE

Assim como as demais metas do PNE 2014-2024, a meta 4, que trata da
universalizacio do acesso 4 educagio basica e ao AEE para a populagio
de 4 a 17 anos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e

altas habilidades ou superdotagio, traz, na efetivagio de suas estratégias,

100  Plano Nacional de Educac¢io: olhares sobre o0 andamento das metas



grandes desafios para a organizagio dos sistemas de ensino. Tal meta estd

assim enunciada:

Meta 4: universalizar, para a populagio de quatro a dezessete anos
com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas
habilidades ou superdotagio, o acesso 4 educagio bésica e ao aten-
dimento educacional especializado, preferencialmente na rede re-
gular de ensino, com a garantia de sistema educacional inclusivo, de
salas de recursos multifuncionais, classes, escolas ou servicos espe-
cializados, ptblicos ou conveniados. (BRASIL, 2014)

A diretriz da politica educacional brasileira é a da inclusio dos alunos
com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilida-
des ou superdota¢io no sistema regular de ensino, e assim o é no PNE,
muito embora a discussio acerca da oferta do AEE preferencialmente na
escola regular ainda nio esteja totalmente equacionada. No que tange 4

forma de oferta do AEE, segundo Vinente e Duarte,

a intensa mobilizagio dos diversos segmentos da sociedade quan-
to 4 manuten¢io ou extingio das instituicdes que ofertavam os
servicos de Educagio Especial garantiu uma correlagio de for-
cas, na qual é enfraquecida a concepgio de inclusio total adotada
pelo MEC para implementagio da politica de Educagio Especial.
(VINENTE; DUARTE, 2015, p. 139)

E possivel verificar o reflexo dessa diretriz inclusiva da politica educacional

no crescimento significativo das matriculas da educagio especial nas classes

comuns da escola regular nos tltimos anos, conforme grafico a seguir:
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Grifico 1 — Percentual de matriculas de alunos de 4 a 17 anos de idade com
deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou
superdotagio em classes comuns da educagio bésica —2009-2015
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Fonte: Censo da Educacéo Basica.

De acordo com os dados, o percentual de matriculas da populagio com de-
ficiéncia em classes comuns aumentou 19,3 pontos percentuais entre 2009
e 2015. Porém, de acordo com o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), que coletou e tratou os dados, ¢ pre-
ciso ponderar que os dados nio esclarecem se esses alunos tiveram acesso a
AEE, salas de recursos multifuncionais ou outros servigos especializados,
considerando suas necessidades individuais” (INEP, 2016, p. 113).

Se o acesso dos estudantes com necessidades educacionais especiais as
classes comuns do ensino regular pode ser verificado, a falta de dados
completos que possibilitem um correto diagndstico da situagio da educa-
¢a0 especial, por sua vez, nio nos permite discutir a qualidade da amplia-
¢do do ingresso desses estudantes no sistema regular de ensino, tampouco
a forma como a escolarizagio dessa populagio vem sendo implementada.
H4 uma caréncia de dados qualitativos que permitam avaliar a efetivi-
dade da politica inclusiva, visto que ndo se pode prescindir da qualidade

no processo educativo (EDUCACAO..., 2016; VINENTE, DUARTE,
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2015; INEP, 2016). Acerca deste aspecto, assim pronunciou-se o movi-
mento Todos pela Educacio quando da publicagio de seu Anudrio da
Educagio Basica de 2016:

Vale ressaltar que, no caminho para o cumprimento da meta do
PNE, hd um obsticulo fundamental a ser superado. Os dados
disponiveis atualmente nio sio suficientes para 0 monitoramento
dessa meta. As pesquisas populacionais, domiciliares e escolares
oficiais nio utilizam defini¢cées técnicas compativeis entre si. Dessa
forma, nio é conhecido o universo da populacio cujo atendimento

deve ser monitorado. (CRUZ; MONTEIRO, 2016, p. 42)

A insuficiéncia de dados para o monitoramento adequado das estratégias
na meta 4 nos leva a focalizar o enunciado propriamente dito para res-
ponder algumas questdes cruciais. Quem sio os estudantes publico-alvo
da educacio especial, quais suas necessidades educacionais e como estio
sendo atendidos pelos sistemas sdo as perguntas-chave para a universali-
zagio da educagio de qualidade para essa populagio. Essa é a verdadeira

meta 4 do PNE: universalizar com qualidade.

Os dados do Censo Escolar do Inep de 2015 indicam o quantitativo de
matriculas da educagio basica na faixa etdria obrigatdria e que parcela os

estudantes da educagio especial representam nesse universo.

Tabela 1 — Alunos de 4 a 17 anos matriculados na educagio basica

Categoria

= . Privadas Publicas Privadas + Publicas
administrativa

Alunos sem
necessidades 6.938.412 37.857.479 44.795.891
especiais

Alunos com altas
habilidades ou 1.966 19.145 21.111

superdotagio
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Categoria

h . Privadas Publicas Privadas + Publicas
administrativa
Alunos com

. 125.064 964.947 1.090.011
deficiéncia
TOTAL 7.065.442 38.841.571 45.907.013

Fonte: Censo Escolar 2015.

Elaborada pela autora.

Assim, se em 2010 as matriculas na educagio especial totalizavam
897.116, em 2015, de acordo com o Censo Escolar, contam-se 1.111.122

estudantes na modalidade ou 2,42% do total de alunos da educagio bi-

sica na faixa etdria obrigatdria. As matriculas concentram-se na escola

publica — 984.092 contra 127.030 matriculas nas escolas privadas. Note-

-se, também, que a imensa maioria dos estudantes da educagio especial é

constituida por pessoas com deficiéncia.

Figura 1 — Quantitativo de alunos de 4 a 17 anos matriculados em
escolas privadas

—— R F:

Fonte: Censo Escolar 2015.

Elaborada pela autora.

98,45%

— 1,55%

Aluncs sem necessidades especiais
Aluncs da Educacio Especial
= Com altas habilidades ou superdotagdo

Com deficiéncia
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Figura 2 — Quantitativo de alunos de 4 a 17 anos matriculados em
escolas publicas

ol 2.53%

= Alunos sem necessidades especiais

= Alunos da Educacdo Especial
= Com altas habilidades ou superdotagio
= Com deficiéneia

Fonte: Censo Escolar 2015.
Elaborado pela autora.

Com base nos microdados do Censo Escolar, tragamos o seguinte quadro
em relacio aos estudantes da educagio especial matriculados atualmente

na educagio bisica:

Tabela 2 — Alunos de 4 a 17 anos matriculados na educagio basica

Categoria X . Privadas +
_g K . Privadas Publicas .
administrativa Publicas

Alunos sem necessidades

.. 6.938.412 37.857.479 44.795.891
especiais
Alunos com altas
habilidades ou 1.966 19.145 21.111
superdotagio
Alunos com deficiéncia | 125.064 964.947 1.090.011
Alunos por tipo de deficiéncia: (1)
Cegueira 1.046 6.364 7.410
Baixa visao 5.852 74.192 80.044
Surdez 3.227 24.597 27.824
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Categoria Privadas Pablicas Privadas +

administrativa Pablicas
Deficiéncia auditiva 4.476 35.217 39.693
Surdocegueira 47 402 449
Deficiéncia fisica 21.164 118.139 139.303
Deficiéncia intelectual | 90.153 679.865 770.018
Deficiéncia miltipla 15.380 55.744 71.124
Autismo infantil 13.360 53.170 66.530
Sindrome de Asperger | 2.169 9.292 11.461
Sindrome de Rett 311 1.939 2.250
Transtorno
Desintegrativo da 3.291 43.770 47.061
Infancia

TOTAL 7.065.442 38.841.571 45.907.013

Fonte: Censo Escolar 2015.
Elaborada pela autora.

(1) Um mesmo aluno pode constar no quantitativo de mais de um tipo de deficiéncia.

Os dados acima nos oferecem uma pequena nogio do universo das defici-
éncias atendidas nos sistemas educacionais brasileiros. Contudo, nao ha
informagdes sobre as dificuldades, em termos pedagdgicos e de infraes-
trutura de atendimento, que esses alunos encontram para acesso e pet-
manéncia na escola. Nos casos dos estudantes com altas habilidades ou
superdotacio, nenhuma diferenciagio ¢é feita, ou seja, nio ha elementos

que permitam uma andlise mais detalhada desse grupo.

A meta 4 e suas estratégias convergem para as diretrizes tragadas pela Con-
vencio sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia para a drea da edu-
cagdo e, consequentemente, para a LBI, como: a implantacio de salas de
recursos multifuncionais para o AEE, conforme necessidade identificada
de cada aluno (4.4); formagio de professores especializados para o AEE
e para as salas de ensino regular (4.3, 4.5, 4.16); oferta de educagio bilin-
gue — na Lingua Brasileira de Sinais (Libras) e na modalidade escrita da

lingua portuguesa para estudantes surdos e com deficiéncia auditiva, bem
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como a adogio do sistema Braille de leitura para cegos e surdo-cegos (4.7);
ampliacio das equipes de profissionais de apoio ou auxiliares, tradutores,

intérpretes e professores de Libras (4.13), dentre outras.

Chamamos a atengio para duas estratégias da meta 4 que sio funda-
mentais ao alcance da prépria meta em si e para o desenvolvimento das

demais estratégias, quais sejam as estratégias 4.14 ¢ 4.15.

A estratégia 4.14, a tinica da meta com prazo intermediirio, estabelece
que sejam definidos, no segundo ano de vigéncia do PNE, indicadores de
qualidade e politica de avaliagio e supervisio para o funcionamento de
instituicoes publicas e privadas que prestam atendimento a alunos com
deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades
ou superdotagio. Em cumprimento a essa estratégia, o MEC editou a
Portaria n® 243/2016, que estabelece critérios para o funcionamento, a

avaliagdo e a supervisio das institui¢des que prestam o AEE.

A portaria atende em parte o disposto na estratégia, uma vez que se res-
tringe a estabelecer critérios e requisitos para o funcionamento e ava-
liacio das instituicdes que prestam o AEE nos sistemas educacionais.
Esses critérios sdo importantes para estabelecer parimetros minimos de
funcionamento dos estabelecimentos que prestam o AEE; o estabeleci-
mento de indicadores de qualidade, porém, é muito mais complexo, uma
vez que a prépria definicio de qualidade do atendimento educacional en-
volve varidveis que vao além de infraestrutura, pessoal, recursos materiais

e questdes procedimentais, cerne da referida norma.

Ha4, ainda, confusio entre atendimento escolar e AEE. A estratégia se
refere 3s instituicdes que prestam atendimento ao publico da educagio
especial como um todo, ou seja, atendimento escolar no sentido amplo e
nio apenas como AEE, que é somente parte do processo de escolarizagio

desses estudantes. O AEE nio pode ser entendido como totalidade da
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escolarizagdo do aluno da educagio especial, sob pena de se comprometer

a verdadeira inclusio desse aluno no sistema regular de ensino.

A finalidade do AEE estd bem estabelecida no Decreto n° 7.611/2011
(BRASIL, 2011) e na Resolugio n° 4/2009 (BRASIL, 2009b), da Ca-
mara de Educagio Bésica do Conselho Nacional de Educagio, que dei-
xam clara sua fun¢io complementar ou suplementar 3 formagio do alu-
no, por meio da disponibilizacio de servicos, recursos de acessibilidade
e estratégias que possibilitem sua plena participagio na sociedade e o

méximo desenvolvimento de suas potencialidades.

A estratégia 4.15 estabelece que o MEC busque, junto aos érgios de pes-
quisa, demografia e estatistica, a obten¢do de informagdes detalhadas sobre
o perfil das pessoas com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimen-

to e altas habilidades ou superdotagio na faixa de 0 a 17 anos de idade.

Esses dados sdo essenciais para o atingimento da meta. A questio nio é
simplesmente universalizar o acesso 4 educagio bdsica, mas assegurar a
essas pessoas o direito 4 aprendizagem, segundo suas peculiaridades, cida-

dios que sio, com o mesmo direito 2 educagio de qualidade que os demais.

O quantitativo de alunos da educagio especial frente ao universo de alu-
nos da educagio bdsica é bastante pequeno, conforme demonstramos
anteriormente. Porém, trata-se de um pﬁblico que requer aten¢ao indivi-
dualizada. Mesmo dentro de cada tipo de deficiéncia, existem gradacoes
de comprometimento fisico e intelectual (leve, moderado e severo) e cada
atendimento deve ser avaliado caso a caso. Assim, para que haja a inclusio
no sistema regular com a efetiva escolarizagio desse publico, é necessario

conhecer suas especificidades, de forma a atendé-lo adequadamente.
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Consideragées finais

Apesar de a Convengio sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia
assegurar, em seu artigo 24, que “as pessoas com deficiéncia nio sejam
excluidas do sistema educacional geral sob alega¢io de deficiéncia’, a le-
gislacio educacional brasileira nunca prescindiu da atuagio das institui-
¢coes especializadas e o PNE 2014-2024 nio fugiu a regra, mantendo a
dubiedade sobre o 16cus de aprendizagem desses sujeitos, uma vez que
a manutengio do termo “preferencialmente” nio define a escola como o
inico espago social em que esse aprendizado deva ocorrer. Em um siste-

ma educacional de fato inclusivo nio cabe tal ambiguidade.

O grande mérito deste PNE é buscar assegurar a qualidade da educagio
oferecida is pessoas com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvi-
mento e altas habilidades ou superdotagio, de forma a proporcionar o
adequado atendimento s necessidades dessa parcela da populagio e o
maior desenvolvimento possivel de suas potencialidades e habilidades fi-

sicas e intelectuais.

Para tal, é imprescindivel que se conheca a fundo a clientela da educagio
especial. Nesse sentido, a Portaria n° 243/2016, publicada pelo MEC, é
um primeiro passo. E preciso também efetivar a estratégia 4.15, pois ape-
nas a partir de informagdes detalhadas do perfil desses alunos consegui-
remos, de fato, aferir o cumprimento da meta 4. A qualidade da educagio
desses cidaddos somente pode ser verificada a partir dos resultados que a
oferta da modalidade da educagio especial traz para sua efetiva escolari-

zagio e participagio plena na sociedade.

Sob a ética de uma educagio especial no contexto de um sistema educa-

cional inclusivo, Mantoan (2002), apresenta a seguinte reflexao:

O que define o especial da educagio nio é a dicotomizagio e a frag-
mentagio dos sistemas escolares em modalidades diferentes, mas
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a capacidade de a escola atender s diferencas nas salas de aula,
sem discriminar, sem trabalhar A parte com alguns, sem estabelecer
regras especificas para se planejar, para aprender, para avaliar (cur-
riculos, atividades, avalia¢io da aprendizagem especiais).

O especial da educagio tem a ver com a inclusio total, incondicional
de todos os alunos is escolas de seu bairro, como cita Salamanca, e
que ultrapassa o 4mbito dos alunos com deficiéncia, englobando-
-0s, sem duavida. Este especial da educagio nio é requerido apenas
para a insercdo de alunos com deficiéncia, mas para que possamos
reverter uma situa¢ao vergonhosa da escola brasileira, hoje, marca-
da pelo fracasso e pela evasio de uma parte significativa dos seus
alunos. Em outras palavras, este especial qualifica as escolas que
sdo capazes de incluir os alunos excluidos, indistintamente, descen-
trando os problemas relativos A inser¢io total dos alunos com defi-
ciéncia e focando o que realmente produz essa situagio lamentavel
de nossas escolas. (...)

E certo que os alunos com deficiéncia constituem uma grande
preocupagio para os educadores inclusivos, mas todos sabemos que
maioria dos alunos que fracassam na escola sio criancas que nio
vém do ensino especial, mas que possivelmente acabario nele! (...)

Em uma palavra, mudam as escolas e nio mais os alunos!
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A meta 9 do PNE e a alfabetizacao

de jovens e adultos: a persisténcia
do passado, o olhar para o
presente, o desafio futuro

Jefferson Ricardo Ferreira Chaves®

Introdugio — a meta 9 do PNE e o cldssico objetivo de erra-
dicacdo do analfabetismo

A alfabetizagio, que compreende a habilidade de ler, escrever e fazer
contas, constitui fundamento para o desenvolvimento de capacidades
cognitivas mais amplas, como o pensamento analitico, e é essencial para
acessar dominios especificos do conhecimento. Mais do que isso, as ha-
bilidades proporcionadas pela alfabetiza¢io sio relevantes em variados
contextos de vida, desde a educagio para o trabalho até a interagdo social
e com as autoridades governamentais para a utiliza¢io de servigos pu-
blicos (OCDE, 2016). Diferentes dominios da cidadania sio, portanto,
adquiridos por meio da alfabetizag¢io. Entretanto, o Brasil se defronta
com uma realidade pungente: 12,9 milhoes de analfabetos com 15 ou
mais anos de idade, de acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD) de 2015, realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

25  Consultor legislativo da Camara dos Deputados com atuacdo na area XV (educacéo, cultura e
desporto).
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Costumeiro, habitual, arraigado, firmemente estabelecido por longa
convivéncia.”® Sio essas as acepgdes da palavra “classico” que justificam
adjetivar o persistente objetivo da sociedade brasileira de pér fim ao

analfabetismo.

Em 5 de outubro de 1988, dispunha o texto constitucional em sua reda-

¢ao original:

Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educagio, de du-
ra¢io plurianual, visando A articulacio e ao desenvolvimento do
ensino em seus diversos niveis e A integragio das a¢des do poder
publico que conduzam a:

I — erradicagao do analfabetismo;

IT - universalizagio do atendimento escolar;
IIT — melhoria da qualidade do ensino;

IV — formagio para o trabalho;

V - promogio humanistica, cientifica e tecnolégica do pais. (grifo
nosso)

Ainda em remissio A Constitui¢io, o Ato das Disposices Constitucio-

nais Transitérias (ADCT) havia estabelecido, em 1988, que:

Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgagio da Constituigio,
o poder publico desenvolvera esfor¢os, com a mobilizagio de todos
os setores organizados da sociedade e com a aplicagio de, pelo me-
nos, cinquenta por cento dos recursos a que se refere o art. 212 da
Constituigio, para eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino
fundamental. (grifo nosso)

Desde antes da Lei n° 10.172/2001, que estabeleceu o Plano Nacional
de Educagio (PNE) 2001-2010, a Lei Maior estatuiu como um dos

26  Consulta efetuada ao verbete “classico” nos dicionarios eletronicos Aurélio e Houaiss em
3/1/2017.
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principais objetivos dos planos educacionais da nagio a necessidade de se

erradicar o analfabetismo.

Quase trinta anos ap6s a promulgacio da Constitui¢io de 1988 e ja no
segundo PNE (2014-2024) sob a forma de lei (Lei n° 13.005/2014),”
continuamos com o velho (ou melhor, o cldssico) desafio de erradicar o

analfabetismo.

Logo no primeiro inciso do art. 214 da Constituicio estd expresso que
a articulagio empreendida pelo plano nacional deve incluir, entre outros
objetivos, a erradicagio do analfabetismo. Nio sio todas as metas do
PNE 2014-2024 que estio consignadas expressamente no texto cons-
titucional. A titulo de exemplo, a obrigagio de estabelecer meta de apli-
cagio de recursos publicos em educagio como propor¢io do produto
interno bruto, assunto tratado na meta 20, que dispe sobre o financia-
mento da educagio, embora tenha sido objeto de longos debates durante
a tramitagio do plano no Congresso Nacional, passou a constar da Lei

Fundamental somente ap6s a Emenda Constitucional n® 59/2009.

Por estar expressa na Constituigio Federal, a meta 9 do PNE 2014-
2024, a qual disp6e sobre a alfabetiza¢io das pessoas com 15 anos de
idade ou mais, possui um cardter prioritirio, 0 que nos permite consi-
derd-la uma “meta constitucional” e, por conseguinte, dada a prevaléncia
desses ditames, nenhum plano educacional pode prescindir de conside-
rar a erradicacio do analfabetismo como diretriz. Nio por acaso a Lei
n° 13.005/2014 explicita como diretriz do PNE, ji no primeiro inciso

do segundo artigo, a preméncia de erradicagio do analfabetismo.

27  Em 1962, em cumprimento ao estabelecido na Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo de 1961,
o Conselho Federal de Educacéao elaborou um Plano Nacional de Educacéo, todavia nao foi
aprovado na forma de lei. Para mais informacoes sobre a histéria do PNE, sugerimos consultar
o artigo de Paulo Sena Martins (2014).
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Passemos agora ao enunciado da meta 9:

elevar a taxa de alfabetizagio da populagio com 15 (quinze) anos
ou mais para 93,5% (noventa e trés inteiros e cinco décimos por
cento) até 2015 e, até o final da vigéncia deste PNE, erradicar o
analfabetismo absoluto e reduzir em 50% (cinquenta por cento) a
taxa de analfabetismo funcional.

A utilizagio do termo “erradicar o analfabetismo” é criticada por uma
parte dos especialistas (FERRARO, 2009; SUPERACAO..., 2011) pelo
fato de que a diretriz estaria equivocada ao atacar o analfabetismo como
uma doenca que deveria ser extirpada ou curada de maneira radical.
Argumenta-se que o analfabetismo nio estd no campo do bioldgico, mas
é de natureza social, resultante dos processos de marginalizacio social

tio marcante na realidade brasileira.

Para entender por que o verbo “erradicar” foi inserido na redagio do PNE,
analisamos a tramitagio legislativa do Projeto de Lei n° 8.035/2010, que
deu origem a norma legal. Identificamos onze emendas 4 proposigio, com o
intuito de substituir ‘erradicagio do analfabetismo” por “universalizacio da
educacio’® Entretanto, ao relatar a matéria na comissio especial da Cimara,
o deputado Angelo Vanhoni manifestou-se a favor de se manter fiel ao texto
constitucional, que utiliza o termo ‘erradicacio”. Em que pese a argumen-
tagio de alguns estudiosos, a manutengio da redagio coerente com o texto
constitucional também nos parece adequada. Na verdade, a despeito do tet-

mo utilizado, o objetivo ¢ 0 mesmo, € isso € o que se apresenta relevante,

Quando comparamos a redagio original do enunciado da meta 9 no
projeto de lei, encaminhado em 20 de dezembro de 2010 & Cimara dos

Deputados,” em conjunto com os substitutivos da Cimara e do Sena-

28  Foram inicialmente apresentadas as emendas n° 22, 355, 1.529, 2.246, 2.723, 2.893, 715, 994,
1.653,2.372 € 2.809 ao PL n° 8.035/2010.

29  Oprojeto de lei em comento, na Camara dos Deputados, foi indexado como PL n°8.035/2010,
e, no Senado Federal, como PLC n° 103/2012.
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do e com o texto promulgado, identificamos que nio houve mudangas
materiais significativas entre a versio original do Poder Executivo e o
PNE vigente, o que evidencia uma certa consonincia entre o diagnéstico
elaborado pelo Ministério da Educagio (MEC) e a discussdo engendrada

no COHgI’CSSO Nacional.

Conquanto o conjunto de estratégias tivesse significativa ampliagio na
Cimara dos Deputados, passando de cinco para onze, nio houve discus-
sdo relevante sobre a meta 9, notadamente por conta da reduzida mobili-
zagdo dos atores educacionais em torno da agenda conexa 2 alfabetizagio
de jovens e adultos durante a tramitagio do plano. Como veremos adian-
te, 0 escasso debate pode ter sido uma das causas para o descumprimento

da nio elevagio da taxa de alfabetizagio desse contingente populacional

para 93,5% até o final de 2015.

Em face desta contextualizagio inicial, nos dois capitulos seguintes pre-
tendemos realizar uma breve andlise e discussio acerca dos grandes ob-
jetivos elencados no enunciado da meta 9 a respeito do analfabetismo
absoluto e funcional. Como pano de fundo da nossa argumentagio sobre
o PNE, reputamos vilida a reflexdo sobre a alfabetizagio e nossos desa-

fios do passado, presente e futuro.

Elevar a taxa absoluta de alfabetizagio — o desafio do passado

O conceito de alfabetizagio evoluiu ao longo do tempo, de modo que nio ha
consenso acerca da sua definicio. As diferencas podem ser explicadas con-
forme o contexto linguistico e cultural em que essa conceituagio é utilizada.
Em diversas linguas europeias, a palavra “alfabetizagio” diz respeito ao pro-
cesso de familiarizagio com o alfabeto e com a codificagio e decodificagio de
palavras e textos. Em outros idiomas, como o mandarim, a palavra “alfabeti-

zado” estd associada A condi¢io de ser letrado, acostumado com a literatura

e, de modo geral, de ser escolarizado (UNESCO, 2014, p. 22).
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Para efeito de anilise, neste artigo, analfabetismo absoluto diz respeito a
incapacidade de ler e escrever. Os dados oficiais sobre essa condi¢io sio
obtidos por meio da pergunta direta “sabe ler e escrever?’,*® realizada pelo

entrevistador do IBGE em seus instrumentos de coleta.

Com base nesse contexto, a meta 9 do PNE 2014-2024 estatui o desafio
de elevar, até o final de 2015, a taxa de alfabetizagio para 93,5% ou, dito
de outro modo, reduzir o analfabetismo absoluto para 6,5% da popula-
¢io de 15 anos ou mais. Para conhecer o andamento desse objetivo, ve-

jamos como se comporta a taxa de alfabetizacio do publico-alvo na série

histérica 2001-2015 (gréfico 1):

Grafico 1 — Taxa de alfabetizagio de pessoas de 15 anos ou mais

de idade — 2001-2015 (%)
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Fonte: IBGE/PNAD.
Nao houve pesquisa em 2010.
Elaborado pelo autor.

30 Informagdo extraida de consulta aos instrumentos de coleta das PNADs 2014 e 2015, disponi-
veis nos metadados das referidas pesquisas no portal eletronico do IBGE.
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De acordo com o grifico 1, ao final de 2015, o Brasil apresentava taxa de
alfabetizacio de 92% para a populagio de 15 anos ou mais de idade (o que
correspondia a 12,9 milhées de analfabetos), ao passo que, nos termos do
PNE, j4 deveria ter alcancado a meta parcial de alfabetizagio de 93,5%
para esse mesmo grupo populacional (percentual que representava cerca de
10,5 milhées de brasileiros que nio sabem ler nem escrever). A diferenca
de 1,5 ponto percentual (p.p.) pode parecer pequena, mas, em termos ab-
solutos, representa 2,4 milhdes de pessoas. Chama-nos a atengio, portan-

to, o estabelecimento de objetivo tio desafiador em curto espago temporal.

Destacamos, mais uma vez, que o texto do PNE encaminhado em 2010
a Cimara dos Deputados ji continha a meta de aumentar a taxa de al-
fabetiza¢io para 93,5% até o final de 2015. Na série histérica 2001-
2015 (gréfico 1), o crescimento médio anual da referida taxa ¢ inferior a
0,5 p.p. Mesmo que o plano tivesse sido aprovado ao longo de 2011, para o
cumprimento do objetivo, a elevacio média da taxa de alfabetizagio deve-
ria ter sido superior 3 média de toda a série histérica, o que evidencia um
certo grau de inexequibilidade do objetivo proposto no projeto inicial pelo

Ministério da Educagio, bem como na lei sancionada em junho de 2014.

Outro campo de andlise é 0 modo como se distribui o analfabetismo nas
regides do pais. A exemplo do que ocorre com outros indicadores sociais,
a desigualdade inter-regional resta clara. Para evidenciar essa afirmacio, o
gréfico 2 a seguir compara a taxa de alfabetizagio da populagio no ano
de 2011 (durante a tramitagio do PNE), 2014 (san¢iao do PNE) e 2015

(dado mais recente), de acordo com sua distribuicdo nas regioes brasileiras.
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Griéfico 2 — Taxa de alfabetizagio por regides — 2011, 2014-2015 (%)

g2 954 957 5y 54 9539
83,7 935

94,3
51 509
892
I I il Il"
Noote

=001 w200 = 005

Fonte: IBGE/PNAD.
Elaborado pelo autor.

Admitindo como norteadora a taxa de alfabetizagio de 93,5% em 2015, o
gréfico 2 demonstra que as regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul cumpri-
ram a meta parcial. Jd em 2011, essas trés regides haviam realizado o obje-
tivo. O Nordeste, ainda que tenha evoluido em suas taxas de alfabetizagio
em velocidade superior as das demais regides, estd distante da consecugio
do objetivo, com 9,7 pontos percentuais aquém da meta parcial. Mediante
cruzamento de dados, efetuado com base na PNAD 2015, é possivel verifi-
car que a regido Nordeste possuia, ao final desse ano, 7.019.568 habitantes
acima de 15 anos de idade sem alfabetizacio, ao passo que, se a meta parcial
fosse atingida (nio estamos tratando da universalizagio da alfabetizacio),

ao final de 2015, haveria 2.816.493 analfabetos na regido.

Além de ser um fendmeno circunscrito regionalmente, elevada desigual-
dade também se apresenta se compararmos as faixas etdrias: 58% da tota-
lidade da populagido nio alfabetizada possui mais de 60 anos. O grafico 3
permite-nos concluir que o analfabetismo absoluto est4 bastante concen-
trado na populagio acima de 40 anos de idade, representando 80% do

total. A faixa etdria que ainda abrange parte da populagio em idade de
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escolarizagio obrigatéria alcanga 2%. Essa informagio pode ser interpre-
tada sob dois aspectos: por um lado, as politicas de universalizagio do
ensino fundamental tém logrado sucesso ao fornecer a uma parcela da
populagio um instrumental de competéncias ligadas 4 alfabetizagio; por
outro lado, a delimitagdo em faixas etirias mais elevadas mostra que, du-
rante nossa histdria, faltaram elementos para assegurar a educagio bésica

obrigatdria a uma significativa parcela da populagio.

Griéfico 3 — Representacio do total de pessoas nio alfabetizadas por
faixa etaria — 2015
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Fonte: IBGE/PNAD.
Elaborado pelo autor.

Além de o analfabetismo absoluto no Brasil estar concentrado nas pes-
soas que possuem mais de 40 anos de idade, ao desagregarmos a popu-
lagio urbana e rural, esta possui taxa de alfabetiza¢io bastante inferior
aquela. Tomando por referéncia o ano de 2014, o percentual de analfabe-
tismo na zona urbana é de 6,3% e na rural, 20,1%, diferenca de quase 14

pontos percentuais.
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Das estratégias enumeradas na meta 9 que dispdem sobre alfabetizagio,
a 9.4 propugna pela criagio de beneficio adicional no programa nacional
de transferéncia de renda para jovens e adultos que frequentarem cursos de
alfabetizagio. Trata-se de uma iniciativa valida. Consoante cruzamen-
to de dados realizado por Costanzi e Fagundes (2010, p. 252), cerca de
51% do total de familias beneficiadas pelo programa Bolsa Familia sio da
regido Nordeste. Diferentemente do que ocorre em outras regides, como
Sudeste e Centro-Oeste, em que o percentual de domicilios urbanos be-
neficidrios do referido programa supera 80%, no Nordeste esse percentual
cai para 62,2%, de modo que 37,8% dos beneficidrios estio na zona rural.
Como evidenciado até agora, os habitantes das regides Norte e Nordeste e
notadamente das dreas rurais possuem as taxas mais baixas de alfabetiza-
¢do. Temos, portanto, um perfil de beneficidrios que se encaixa no publico-
-alvo das politicas de alfabetizagio, razio pela qual essas politicas putblicas

podem obter avangos ao se vincularem as de distribuicio de renda.

De modo congruente com o que preconiza o PNE, tramita na Cimara
dos Deputados o PL n° 1.839/2007,%! de autoria do deputado Edigar
Maio Branca, que altera a Lei n° 10.836/2004, a qual dispoe sobre o Bol-
sa Familia, para instituir beneficio varidvel destinado a unidades fami-
liares que se encontrem em situacio de pobreza e extrema pobreza, que
tenham em sua composi¢io analfabeto com 15 anos ou mais de idade

frequentando programa de alfabetizagio.

A proposicio referida tramita apensada a outra matéria, o PL
n° 1.579/2007, da deputada Jusmari Oliveira, que versa sobre a protegio
a adolescentes gestantes no 4mbito das familias beneficiadas pelo Bolsa
Familia. Atualmente, a iniciativa principal aguarda designagio de relator
na Comissio de Seguridade Social e Familia (CSSF) e na Comissio de

Constitui¢io e Justica e de Cidadania (CCJC).

31 O referido PL tramita em conjunto com os seguintes apensados: PL n° 6.312/2009;
PL n°1.528/2011; PL n° 6.509/2009 e PL n° 6.881/2010.
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O PL n° 1.839/2007, evidencia uma praxe no Poder Legislativo: a trami-
tagio conjunta de matérias. Como a quantidade de projetos em tramita-
¢do é grande, algumas proposicoes se perdem em um cipoal de iniciativas
legislativas que possuem poucas chances de se tornar leis. No entanto, a
apensagio de projetos®” a proposta de teor semelhante nem sempre se mos-
tra acertada, como nos parece no caso em tela. A proposicio principal se
dedica a instituir beneficio adicional para adolescentes gestantes, porém fo-
ram apensadas a esse PL diversas outras iniciativas que alteram a legislagio
regente do Bolsa Familia, causando dispersio de propostas defendidas e
dificultando sua andlise e a mobilizagio da populagio para defender, neste

caso, agdes governamentais com vistas a mitigar o analfabetismo.

No que tange as recentes politicas de alfabetizagio empreendidas pelo
governo federal, destaca-se o programa Brasil Alfabetizado (PBA). Cria-
do em 2003 com a meta de alfabetizar 20 milhoes de pessoas em 4 anos
e mantido até hoje, o programa direciona recursos por meio de convénios
com municipios que apresentam elevada taxa de analfabetismo. O intuito
de ampliar a oferta de salas de alfabetizagdo no pais em diversas regides,
sobretudo no Nordeste, é ponto positivo. Inicialmente, o PBA contou
com a participagio de muitos educadores populares e ONGs. Em 2004,
o programa foi reformulado para diminuir a participagio dessas orga-
nizagdes e aumentar a participagio de estados e municipios. Em nova
revisdo ocorrida em 2007, os educadores passaram a ser prioritariamente
professores da educagio bisica das redes publicas. A partir daquele ano,
os municipios beneficiados deveriam elaborar um plano para a conti-
nuidade dos estudos dos alfabetizandos, mediante oferta de um plano

Educagio para Jovens e Adultos (EJA), o que guarda pertinéncia com a

estratégia 9.3 do PNE (BRASIL, 2016a, p. 46).

32 Apensar projetos de lei significa fazé-los tramitar em conjunto. Propostas semelhantes sdo
apensadas ao projeto mais antigo. O relator d& um parecer Unico, mas precisa se pronunciar
sobre todos. Quando aprova mais de um projeto apensado, o relator faz um substitutivo ao
projeto original. O relator pode também recomendar a aprovagao de um projeto apensado e
a rejeicdo dos demais.
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As diversas alteracdes pelas quais tem passado o PBA denotam um pla-
nejamento inadequado de suas agoes. A titulo de exemplo, somente a
partir de 2011 tornou-se obrigatério o preenchimento de um relatério
da situagio final dos alfabetizandos como requisito para adesio ao ciclo
seguinte do programa. A partir desses relatdrios, é possivel verificar que a
taxa média de alfabetiza¢io do PBA, no periodo compreendido entre os
ciclos de 2008 a 2013, atingiu 49%, o que se mostrou insuficiente diante
dos recursos investidos e do niimero de analfabetos quando o programa
foilancado em 2003 (14,9 milhées), confrontado com o estoque existen-
te em 2015 (12,9 milhdes), evidenciando que o programa nio cumpriu as

expectativas geradas em sua formulagio (BRASIL, 2016a, p. 47).

Emborarepresenteiniciativarelevante, notadamente quanto ao ptiblico-alvo
do programa e o alcance, haja vista os resultados demonstrados até hoje, o
PBA se assemelhou a outras experiéncias nacionais e internacionais de al-
fabetizacio em massa. As campanhas que apelam para a alfabetizacio de
um grande contingente de pessoas, em um primeiro momento, podem sen-
sibilizar a sociedade e mobilizi-la, mas, com poucas excecdes, nio produ-
zem resultados duradouros e efetivos. Isso porque a assimilagio da leitura,
da escrita e do cilculo nio ocorre em um periodo breve de aprendizagem,
uma vez que sua consolida¢io demanda oportunidades para a continuida-
de dos estudos. Ainda mais dificil é motivar o ingresso e a permanéncia de
pessoas que vivem multiplos processos de marginaliza¢io econdmica e so-
ciocultural no sistema escolar, resultando em altos indices de abandono dos

programas direcionados aos jovens e adultos (IRELAND, 2008, p. 32).

Na sociedade hipercomplexa® de hoje, o conhecimento dos cédigos, das
letras e dos niimeros é apenas uma das aprendizagens necessirias ao
exercicio da cidadania. O conceito de alfabetiza¢io tem sido ampliado
para considerar alfabetizada aquela pessoa que incorpora e faz uso da

escrita em variados contextos de vida. Na verdade, quando nos referimos

33 Expressao em referéncia ao pensamento de Marcelo Neves (2012; 2013).
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ao analfabetismo absoluto, estamos tratando de uma meta voltada para
o passado, para superar uma histdrica divida social. Se olharmos para o
presente, um conceito a ser trabalhado — e objeto da préxima segio — é o

de alfabetiza¢io funcional.

Alfabetizacdo funcional — o desafio do presente

Utilizado inicialmente na década de 30 do século passado nos Estados Uni-
dos com o intuito de indicar a capacidade de leitura e entendimento para a
realizagio de tarefas militares, o termo “alfabetizagio funcional” foi difundido
pela Unesco a partir de 1978. A iniciativa desse drgao das Nagoes Unidas
pretendeu ampliar o conceito de alfabetizagio para nio limitd-lo ao seu nivel
mais elementar (ler e escrever enunciados simples), passando a abrigar tipos
diversos de habilidades, de acordo com as necessidades impostas pelos con-

textos econdmicos, politicos e socioculturais (RIBEIRO, 1997, p. 147).

Na defini¢io recorrente, pessoa funcionalmente alfabetizada é a que con-
segue participar de todas as atividades em que a alfabetizagdo é neces-
sdria para o funcionamento eficaz do seu grupo e de sua comunidade, e
também para permitir que ele ou ela continue a usar a leitura, a escrita e
os calculos para o préprio desenvolvimento e para o de sua comunidade
(UNESCO, 2014, p. 23). Nio basta que uma pessoa saiba ler, escrever
e contar; é preciso que ela entenda o que estd lendo e escrevendo, realize

associagdes e utilize as ferramentas de cilculo para facilitar sua vida.

Ante essa contextualiza¢io inicial acerca da alfabetiza¢io funcional, im-
porta esclarecer que a meta 9 do PNE contempla “reduzir em 50% (cin-
quenta por cento) a taxa de analfabetismo funcional”. Atentemo-nos para
o fato de que reduzir a taxa de analfabetismo funcional implica, por sua

vez, aumentar o nimero de alfabetizados funcionais.

Para acompanhar o cumprimento do objetivo referente 4 redugio em 50%

da taxa de analfabetismo funcional, o IBGE e o Inep possuem parimetros
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diferentes. Enquanto aquele considera nio alfabetizada funcionalmente a
pessoa que nio completou quatro anos de estudo no ensino fundamental, o
Inep classifica para a mesma varidvel as que nio completaram cinco anos de
escolaridade. Em face das alteracées promovidas pela Lei n° 11.114/2005,
e pela Lei n° 11.274/2006, o ingresso no ensino fundamental passou a
ocorrer nio mais a partir dos 7 anos de idade, mas a partir dos 6, e sua
duragio passou de 8 para 9 anos. Dessa forma, os cinco anos de escolari-
dade escolhidos pelo Inep correspondem aos anos iniciais dessa etapa da

educagio bisica, que é organizada em duas partes pelos sistemas de ensino.

Tomando como referencial os cinco anos de estudo e a taxa de analfabetis-
mo funcional registrada na PNAD 2012 de 18,3% da populagio,** a meta
para 2024 é reduzi-la 3 metade, portanto, 9,2%. Vejamos a evolugio desse

indicador no grafico 4, considerando a série histdrica de 2004 a 2014:

Grafico 4 — Taxa de analfabetismo funcional de pessoas de 15 anos ou

mais de idade — 2004-2014 (%)
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Fonte: INEP, 2016, p. 223.
Nao houve pesquisa em 2010.

34 Deacordo com o art. 4° da Lei do PNE 2014-2024, a PNAD de 2012 era a referéncia mais atua-
lizada, razéo pela qual se tornou o parametro inicial.
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Nos dez anos compreendidos entre 2004 e 2014, houve uma queda de
6,8 p.p. na taxa de analfabetismo funcional, passando de 24,4% para
17,6% (gréfico 4). Utilizando como linha de base a taxa referente ao ano
de 2012 (18,3%), para o cumprimento da meta em 2024, é necessirio
reduzi-la em 8,4 p.p., um desafio significativo, se considerarmos o com-

portamento desse indicador na série histérica estudada.

A distribuigio do analfabetismo funcional novamente se mostra desigual
quando observamos as regides administrativas. Conforme o grafico 5,
ainda que tenha a redugio mais significativa da série temporal, o Nor-
deste permanece mais distante do objetivo. Sudeste, Sul e Centro-Oeste,
com taxas respectivas de 12,7%, 13,8% e 16,1%, estdo abaixo da média

nacional, mas ainda distantes do objetivo previsto no plano.

Grafico 5 — Taxa de analfabetismo funcional de pessoas de 15 anos ou

mais de idade por regiio administrativa (%) — 2004-2014
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Fonte: INEP, 2016, p. 224.
Nao houve pesquisa em 2010.
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Discussio relevante atinente a alfabetizagio funcional é o fato de que
mensurar o tempo de escolaridade, apesar de facilitar a anilise estatistica,
nio é o parimetro ideal para avaliar se uma pessoa consegue aplicar os
conhecimentos de leitura, escrita e cdlculo para seu desenvolvimento em

comunidade.

Muitos paises — a exemplo do Brasil, que simplifica a defini¢io ao con-
tabilizar quatro ou cinco anos de estudo — continuam a usar os métodos
tradicionais para estimar a alfabetiza¢io funcional. As formas de avalia-
¢30 mais modernas estio focadas em estabelecer graus de alfabetizacio
e se distanciar da dicotomia alfabetiza¢io/analfabetismo para se aproxi-
mar de um continuum, com vistas a permitir um foco mais aprimorado
para os programas (RICHMOND; ROBINSON; SACHS-ISRAEL,
2009, p. 8). Em face desse desafio, a estratégia 9.6 do PNE avanca ao
destacar a necessidade de se “realizar avaliagdo, por meio de exames espe-
cificos, que permita aferir o grau de alfabetizacio de jovens e adultos com

mais de 15 (quinze) anos de idade”.

Um indice que reputamos apropriado para se mensurar o alfabetismo
funcional é o Indicador de Alfabetismo Funcional (Inaf). Desenvolvido
pelo Instituto Paulo Montenegro em parceria com a A¢io Educativa des-
de 2001, o Inaf é resultado de testes cognitivos e questiondrios de con-
textualizacio demogrifica, mediante amostragem estratificada de modo
proporcional A populagio brasileira, para elaborar uma escala evolutiva
compreendendo desde o nivel analfabeto até o proficiente. De acordo com
esse indicador, sdo considerados analfabetos funcionais os que obtiveram
a classificagdo analfabeto ou rudimentar. A tabela 1 a seguir estabelece os

niveis de evolug¢io da alfabetizacio de acordo com esse indicador.
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Tabela 1 — Escala de proficiéncia do Inaf — 2016

Analfabeto Nao consegue realizar tarefas simples que envolvem a leitura
(pontuagio de palavras e frases, ainda que uma parcela consiga ler nimeros
© , |entreOe 50) familiares (nimeros de telefone, precos, etc.).
é < Localiza uma ou mais informagées explicitas em textos muito
g % simples (calenddrios, cartazes informativos); compara, 1é e escreve
5 o Rudimentar nimeros familiares (horérios, precos, telefone), identificando
< % o maior/menor valor; resolve problemas simples do cotidiano
<Zt & | (pontuagio envolvendo operagdes matemdticas elementares (com ou sem
entre 50 € 95) | 150 da calculadora) ou estabelecendo relagdes entre grandezas
e unidades de medida; reconhece sinais de pontuagio (virgula,
exclamagio, interrogacio, etc.).
Seleciona uma ou mais unidades de informagio em textos diversos
de extensio média realizando pequenas inferéncias; resolve
Elementar problemas envolvendo operagdes bdsicas com ntimeros da ordem
do milhar, que exigem certo grau de planejamento e controle (total
(pontuagio de uma compra, troco, valor de prestagdes sem juros); compara ou
entre 95 ¢ relaciona informag6es numéricas ou textuais expressas em grificos
119) ou tabelas simples; reconhece significado de representagio grifica
%) de direcio e/ou sentido de uma grandeza (valores negativos, valores
8 anteriores ou abaixo daquele tomado como referéncia).
§ Localiza informagio expressa de forma literal em textos diversos
E (jornalistico e/ou cientifico) realizando pequenas inferéncias;
2 resolve problemas envolvendo operagdes matemdticas mais
£ | Intermedidrio complexas (calculo de porcentagens e propor¢des) da ordem dos
é (pontuagio milhées; interpreta e elabora sintese de textos diversos (narrativos,
E entre 119 e jornalisticos, cientificos), a partir do reconhecimento de evidéncias
E 137) e argumentos e confrontando a moral da histéria com sua prépria
S opinido ou senso comum; reconhece o efeito de sentido ou estético
é de escolhas lexicais ou sintiticas, de figuras de linguagem ou sinais de
% pontuagao.
O Elabora textos de maior complexidade (mensagem, descricio,
% exposicio ou argumentagio) com base em elementos de um contexto
- dado e opina sobre o posicionamento ou estilo do autor do texto;
Proficiente interpreta tabelas e grificos envolvendo mais de duas variaveis,
(pontuacio compreendendo elementos que caracterizam certos modos de
maior que representagio de informacio quantitativa, reconhecendo efeitos
137) de sentido (énfases, distorcdes, tendéncias, projecées); resolve
situagdes-problema relativas a tarefas de contextos diversos, que
envolvem diversas etapas de planejamento, controle e elaboragio, que
exigem retomada de resultados parciais e o uso de inferéncias.

Fonte: LIMA; RIBEIRO; CATELLI JR,, 2016, p. 5.
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Na pesquisa realizada em 2015, 27% da populagio brasileira foi con-
siderada analfabeta funcional, ao passo que apenas 8% obteve o grau
proficiente. Ao todo, somando o percentual que obteve a classificagio de
elementar, intermediario e proficiente, ou seja, a populagio funcional-
mente alfabetizada, atinge-se 73%. O gréfico 6 ilustra a distribuicio da
populagio pesquisada por grupos:

Gréfico 6 — Distribuigio da populagio pesquisada por grupo de
analfabetismo no Inaf — 2016

® Analfabato
B Rudimentar
H Elementar

m Intermedidrio

® Proficiente

Fonte: LIMA; RIBEIRO; CATELLI JR., 2016, p. 7.
Elaborado pelo autor.

Evidencia-se um fenémeno interessante se compararmos a evolu¢io dos
niveis de alfabetismo funcional no Inaf de 2001-2002 e no de 2015 com
base nas faixas etdrias. E possivel verificar aumento de alfabetizados fun-
cionais na populagio de 35 2 49 anos e de 50 a 64 anos. De acordo com a
tabela 2, as faixas etdrias mencionadas tiveram as majoragdes mais signi-
ficativas, com 20 e 18 p.p. de crescimento, respectivamente. S30 necessi-
rias mais investigagdes para compreender essa signiﬁcativa mudanga, que

pode estar relacionada 4 educagio informal.
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Tabela 2 — Evolugio dos niveis de alfabetismo da populacio de
15 a 64 anos no Inaf por faixas etdrias — 2001-2015 (%)

15 a 24 anos 25 a 34 anos 35 a 49 anos 50 a 64 anos

Niveis 2001- 2001- 2001- 2001-
2002 | 2015 | 500, 2015 | 50007 (2015 | 00T 2015

Analfabetos 220 170 [33,0 |200 460 | 260 | 660 | 480

funcionais

Funcionalmente 780 830 670 |800 |540 |740 |340 |520

alfabetizados

Fonte: ANUARIO..., 2016, p. 89.

Os resultados do Inaf mostram que o desafio do presente nio pode ser
restringido a alfabetizagio. O fato de o percentual de respondentes classifi-
cados como proficientes ter atingido somente 8% da populagio indica que

avancos nesse indicador dependem de melhoria na qualidade da educagio.

Com base no mesmo indicador, destacamos uma relagio direta entre con-
di¢do de alfabetismo e ocupagio no mercado de trabalho entre os jovens
de 15 a 24 anos. Enquanto os considerados no nivel pleno de alfabetiza-
¢d0 se concentram nos setores de servicos de transporte, comunicagio,
satide e educagéo, os de nivel basico atuam prioritariamente no comércio.
Os jovens considerados analfabetos funcionais estio concentrados na

agricultura, construgio e servicos domésticos.

Das doze estratégias presentes na meta 9 do PNE 2014-2024, sete dis-
poem diretamente sobre a Educacio de Jovens e Adultos (EJA), seja por
meio da articulagio com as acdes de alfabetizacio, seja mediante incen-
tivo a essa modalidade de educagio. Isso ocorre porque as politicas de
alfabetizagio de adultos sdo mais efetivas & medida que sio coordenadas

com a continuidade dos estudos, além de ser um compromisso dos paises
signatdrios do Marco de A¢io de Belém (UNESCO, 2010).

De acordo com o art. 37 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagio (LDB),

a modalidade da educagio destinada aos que nio tiveram acesso, na idade
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prépria, a0 ensino fundamental ou A continuidade de estudos neste e no ensi-
no médio é a EJA. Em verdade, esse é propriamente um direito fundamental
estatuido na Constitui¢io, uma vez que o dever do Estado com a educagio se
efetiva mediante a garantia de oferta gratuita de educagio bésica para todos

os que a ela nio tiveram acesso na idade prépria (art. 208, I, CF/1988).

Nao hd como abordar a temitica da EJA sem mencionar nossa tragédia
social em termos educacionais. Pelos dados da PNAD 2014, mais de 78
milhées de pessoas com idade igual ou superior a 18 anos nio comple-
taram o ensino médio e, desse total, 58 milhdes nio possuem o ensino
fundamental. Além do mais, 14,8 milhées declararam nio ter concluido
sequer um ano de estudo. Todas essas informagdes nos indicam um gran-

de ptblico com potencial de frequentar a EJA (tabela 3).

Tabela 3 — Pablico potencial da EJA — 2014

0, 4 1
Populagio e Izui)lic:; EJA Escolaridade
. Populagio total com 18 | Publico EJA no tofatde média em anos
Regido . pessoas com
total anos de idade | (1) de estudo do
. 18 anos de iblico de EJA
oumais idade ou mais | P00 %€
Norte 17.284.768 11.414.097 6.217.706 54,5% 4,35
Nordeste | 56.269.744 | 39.617.523 23.717.962 | 59,9% 3,73
Sudeste | 85.291.301 | 64.560.977 30.800.078 | 47,7% 4,92
Sul 29.077.184 22.002.214 11.728.897 53,3% 4,98
Centro- | 1o 067,855 | 11101222 | 5644927 | 50,8% 4,82
Oeste
Brasil 203.190.852 | 148.696.033 | 78.109.570 | 52,5% 4,36

Fonte: NACIF et al., 2016, p. 101.
(1) Publico EJA é o conjunto de pessoas com 18 anos ou mais de idade que alcangou no maximo o
ensino médio incompleto e esta fora da escola.

A tabela 3 mostra niimeros impressionantes: mais de 78 milhées de bra-
sileiros nio completaram o ensino médio, ou seja, a educagio bésica obri-
gatdria. Nesse campo, os problemas sio recorrentes. Pessoas com baixa

escolaridade dificultam a formagio das novas geragdes, uma vez que a
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correlagio entre a baixa escolarizag¢io dos pais e a dos filhos é alta, o que
alimenta um circulo perversamente vicioso, ainda mais se considerat-
mos a persistente queda nas matriculas em EJA (grifico 7) ano apds ano

(NACIF et al,, 2016, p. 97).

Grafico 7 — Matriculas em EJA - 2007-2014

5, 500000
4.985.539
4.943.479
5,000,000 1—
A4.677.259
4,500,000 <= H—— 4376436
4,080,777
3951.265

A.000.000 JEIE.301

3.589.705
3.500.000 [
31000000 T T T T T T

2007 2008 2008 2010 20m 202 2013 2014

Fonte: NACIF et al., 2016, p. 102.

As evidéncias sugerem que a EJA nio se mostra atrativa e muito menos
efetiva para seu ptiblico-alvo. Uma boa noticia é que o préprio PNE mos-
tra caminhos possiveis e vidveis. A meta 9 do PNE compreende diversas
estratégias que tomam por base a EJA para tentar mitigar a recorrente

exclusio de faixas etirias e grupos sociais do direito 4 educagio.

As estratégias da meta 9 que envolvem a oferta de EJA perpassam o
diagnéstico dos jovens e adultos que nio completaram a escolarizagio
basica para identificar a demanda ativa, ou seja, os que desejam efetiva-
mente participar de turmas dessa modalidade (9.2); o atendimento ao es-
tudante de EJA com programas suplementares de transporte, alimentagio
e saude (9.7); a oferta as pessoas privadas de liberdade (9.8); o apoio aos

projetos inovadores que visem a atender demandas especificas dos alunos
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(9.9); promover a compatibilizacio da jornada de trabalho e de estudos
por meio de incentivos aos empregadores (9.10); implementar capacitagio
tecnoldgica para pessoas com deficiéncia (9.11) e tomar em consideragio

as especificidades das pessoas idosas nas politicas ptblicas de EJA (9.12).

A inclusio da EJA como modalidade sujeita a financiamento do Fundo
de Manutengio e Desenvolvimento da Educagio Basica e de Valorizagio
dos Profissionais da Educagio (Fundeb), em que pese ter gerado uma
esperanga inicial de expansio da modalidade, ndo surtiu os efeitos espe-
rados ao longo desses anos de vigéncia do fundo. Pelo contririo, a dimi-
nui¢io de matriculas pode estar ligada 4 redugio da oferta de turmas, o
que possivelmente esteja relacionado ao baixo fator de ponderacio (0,8)
e a0 tratamento nio isondmico entre a EJA e o ensino regular.’® Nesse
contexto, Carvalho (2014, p. 651) defende nio somente a isonomia dos
fatores de ponderacio do Fundeb para EJA com os das outras etapas,
mas também novas formas de estimulo financeiro para o crescimento da

oferta e das matriculas dessa modalidade de ensino.

Tramita na Cimara dos Deputados o PL n° 2.721/2015, de autoria do
deputado Damiio Feliciano, que altera o § 1° do art. 37 da LDB, para
estabelecer a oferta sistemdtica de EJA em, no minimo, dois turnos: ma-
tutino e noturno ou vespertino e noturno. Na justificagio do projeto, o
parlamentar argumenta que a queda do nimero de matriculas naquela
modalidade ocorre porque nio h4 aulas ministradas no turno em que
parte do publico-alvo pode frequentd-las ou até por desconhecimento de
informacdes basicas, como o periodo letivo e o horario de aulas. A propo-
si¢io obteve parecer pela aprovagio na Comissio de Educagio e aguarda
votagido de parecer pela constitucionalidade e juridicidade na Comissio

de Constitui¢io e Justica e de Cidadania.

35  Para uma abordagem mais detalhada sobre os fatores de ponderacdo da EJA e sobre o fi-
nanciamento da educacdo por meio de fundos contabeis, sugerimos a leitura de, Marcelo
Pagliosa Carvalho (2014) e Paulo de Sena Martins (2011).
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Trata-se de matéria relevante, porque a oferta de EJA ocorre quase que
totalmente no periodo noturno, retirando a oportunidade de os traba-
lhadores em jornada noturna estudarem em outro periodo. Também de-
vemos reconhecer que moradores de dreas de risco social, com elevados
indices de violéncia, ndo se sentem seguros para frequentar as aulas no
periodo noturno. Além do mais, adultos com mais idade — inclusive apo-
sentados — também poderiam se beneficiar com a oferta dessas turmas,

visto que dispoem de mais tempo livre para estudar durante o dia.

A dinimica econdmico-populacional brasileira tem sido marcada por um
aumento da expectativa de vida e menores taxas de fecundidade, o que
vem provocando mudangas na estrutura etdria ao longo de algumas déca-
das, favorecendo a ampliagio da parcela da populagio que estd em idade
economicamente ativa e reduzindo a razio de dependéncia demogrifica.
Esses dois fatores caracterizam o que a literatura denomina bonus de-
mogrifico, “situagio especial, ao longo da transicio demogrifica, que, se
devidamente aproveitada, pode favorecer o desenvolvimento econémico”

(ALVES etal, 2010, p.9).

O periodo de bonus demogrifico brasileiro, com alguma variagio na lite-
ratura, compreende cinquenta anos (de 2000 a 2050). A combinagio de-
mogrifica estabelece que o quinquénio entre 2020 e 2025 é considerado
0 que possui a maior janela de oportunidade. Acreditamos que este é o
desafio do presente. Para além da divida educacional e do direito funda-
mental 4 educagio, uma populacio com maior escolaridade pode elevar a
produtividade e, por consequéncia, aumentar a renda e o desenvolvimento
nacional. Em se tratando de gastos sociais, o investimento em educagio
possui o maior multiplicador entre os demais agregados, de modo que,
“ao gastar R$ 1,00 em educagio publica, o PIB aumentard em R$ 1,85,
pelo simples processo de multiplicagio da renda que esta atividade pro-

picia” (GASTOS..., 2011, p. 10).
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A discussio empreendida até agora nos permite considerar a alta probabi-
lidade de que as metas atinentes 4 erradica¢io do analfabetismo absoluto e
a reducio do analfabetismo funcional da populagio acima de 15 anos nio
serdo cumpridas, o que perpetua a tragédia social brasileira. Aumentar a
escolaridade da populagio, dotar os cidadios de competéncias em leitura,
escrita e cdlculo sio apenas os desafios do presente. O que o futuro (muito

préximo, por sinal) nos reserva em termos de alfabetizagio?

Consideragdes finais — o que o futuro (préximo) anuncia?

A alfabetizagio tem o potencial de aumentar a capacidade das pessoas
para atuar na busca de sua liberdade. Jovens e adultos com dificuldade em
operagdes com niimeros, leitura e escrita mostram-se mais vulneraveis 2
pobreza, A exclusio social, a0 desemprego, aos problemas de satde, as

mudancas demogréficas, 3 migracio e aos impactos de desastres naturais

e provocados pelo homem (SEN, 2010; UNESCO, 2014).

Pelo histérico excludente e segregador, e pela dificuldade em praticar a
prioridade consignada nos textos legais para com a educagio, a sociedade
brasileira, passados mais de quinze anos do século XXI, tem desafios

que perpassam todo o espectro cronoldgico — passado, presente e futuro.

Oriundos da agenda educacional nio cumprida no passado, persistem
12,9 milhoes de pessoas que declaram nio saber ler nem escrever, O pre-
sente nos bate A porta no momento em que, pelo critério do IBGE, mais
de 27 milhoes de pessoas nio sdo alfabetizadas funcionalmente, mais de
81 milhées de pessoas com mais de 18 anos nio completaram o ensino
médio e, desse total, 58 milhdes nem sequer possuem o ensino funda-
mental. O futuro ji nos cobra outras competéncias ligadas 2 alfabetiza-
¢30, como a capacitagio para o uso das novas tecnologias da informacio
e comunicagio. A incapacidade de interagir com miquinas é considerada

uma espécie de analfabetismo digital.
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Em termos educacionais, nossa sociedade passa por mudancas que exi-
gem preocupagio. Em estudo sobre a economia americana, Beaudry,
Green e Sand (2013) mostram que, desde 2000, a parcela de empregos
que demanda alta qualificagio tem decrescido. Como resultado, trabalha-
dores de nivel superior estio se deslocando para os empregos que deman-
dam menos habilidades cognitivas, restringindo ainda mais o espago no

mercado de trabalho daqueles menos qualificados/menos escolarizados.

Frey e Osborne (2013) demonstraram que 47% dos empregos existentes
nos Estados Unidos estio sujeitos 4 automagio. Os autores argumentam
que o atual passo da revolugio informacional é a “supercomputadoriza-
¢30". Mudangas significativas estio por vir. Trabalhadores em transportes
e logistica, em conjunto com o suporte administrativo dessas atividades,
serdo provavelmente substituidos pelo capital computadorizado, uma
vez que carros automatizados estio em desenvolvimento e os custos de
sensores para veiculos de grande porte estio em considerdvel reducio.
Algoritmos ligados ao big data® estio rapidamente acessando dominios
associados 4 guarda e A recuperagio de informagdes, abrindo possibilida-

des para a eliminagio de profissdes administrativas.

A multinacional alemi Adidas apresentou em setembro de 2016 um ténis
inteiramente produzido por robos. Trata-se de relevante avanco tecnold-
gico, pois a fabricacio de ténis envolve algumas habilidades que até entio
eram realizadas somente por mios humanas. A engenharia robdtica tem
desenvolvido sensores que permitem uma agucada destreza, a ponto de

permitir que robds realizem uma miriade de tarefas manuais nio rotineiras.

Caminhamos ou ja chegamos ao futuro? Ainda que a tecnologia nio des-
trua os empregos, certamente ird impor drdsticas adaptagdes a forca de
trabalho. A alfabetizacio para o futuro deve trabalhar com a interagio

entre as novas tecnologias de informagio e comunicagio. Como amostra

36 Big data é o termo que descreve o imenso volume de dados - estruturados e ndo estrutura-
dos - que impactam a vida das pessoas e os negdcios no dia a dia.
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desse novo cendrio, 49% dos antincios de empregos nos Estados Unidos
para ocupar as posigdes mais bem remuneradas exigem habilidades ati-
nentes 3 programagio de sistemas, o que requer o aprendizado de lin-
guagens computacionais (LIFELONG..., 2017, p. 4). A alfabetizagio,
portanto, é um fendmeno multidimensional que precisa ser trabalhado

ao longo da vida, em vertentes cada vez mais complexas.

Com o aumento da automatizagio, a capacidade de lidar com mdiqui-
nas se erige como uma demanda premente. Os exemplos brasileiros sio
abundantes. Citamos alguns: o sistema bancario nacional é notavelmente
marcado pela automagio, diversos servigos governamentais sio prestados
pela internet. Como exemplo pratico do que se discute aqui, desde 2014,
a cidade de Campinas (SP) nio mais possui cobradores no sistema de

transporte publico.

Em vista dos desafios que se colocam nesse cendrio de trés tempos, cabem
algumas consideragoes acerca do cumprimento da meta 9 do PNE. Ha
vasta literatura nacional e internacional acerca das dificuldades de motivar
o ingresso e a permanéncia de jovens e adultos, principalmente os que vi-
venciam processos de marginalizac;io econOmica e social, nos programas de
alfabetizacdo. As politicas de alfabetizagio e de ampliagio da escolaridade
dos adultos devem se articular com as demais politicas puiblicas de inclusio
social e de desenvolvimento local, com o objetivo de aprimorar oportunida-
des de qualificagio profissional, fruicio cultural e participagio cidadi para
diminuir a evasio escolar (IRELAND, 2008, p. 32).

Programas de alfabetizagio que se concentram demasiadamente em ca-
racteristicas escolares, pautados por relagoes hierérquicas e assimétricas,
também vém apresentando pouca eficicia. Os programas e materiais di-
daticos nio podem se basear na educagio de criangas, mas devem consi-
derar que adultos j& possuem vasta bagagem cultural, razdo pela qual as

iniciativas devem ser norteadas por diversos Ambitos de convivéncia.
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Ponto interessante ressaltado por Maria Cecilia de Magalhies Mollica
(SUPERACAO..., 2011) ¢ o fato de que, a despeito de haver correlagio
entre 0 aumento da escolaridade formal e o alcance de melhores patamares
na sociedade, existem diversos relatos de pessoas cujos saberes acumula-
dos, nio ligados 4 educagio formal, sdo suficientes para o seu modo de vida.
De fato, é simplério tratar a educagéo como panaceia, €, se as pessoas estio
satisfeitas com os saberes acumulados, no pode o Estado obrigd-las a se al-
fabetizar ou a frequentar a EJA. E preciso, entretanto, que o poder ptblico
assegure a todos os cidadios (pois esse é o termo utilizado pela Constitui-
¢40) 0 acesso a programas de alfabetizagio e de EJA. Infelizmente, nio é o
que acontece, pois uma combina¢io de queda de matriculas, desinteresse
na oferta por parte dos sistemas de ensino e baixa demanda por parte da

populacio tem produzido um decréscimo nas matriculas de EJA.

A despeito desse cendrio, hi caminhos possiveis. A integragio da EJA
com a educagio profissional é uma submodalidade que obteve crescimen-
to e um caminho a ser seguido para ampliar as oportunidades de capaci-
tagio e de aprendizado ao longo da vida. De 2012 para 2013, enquanto
as demais matriculas em EJA diminuiram, a articulagio com a educagio
profissional teve crescimento de 8,44% e 14,66% no ensino fundamental
e médio, respectivamente. Entretanto, a oferta é muito baixa, se compara-
da aregular. Em 2014, das 1.308.786 matriculas na EJA — ensino médio,
apenas 42.875, representando 3,27% do total de vagas, foram integradas
3 educagio profissional (ANUARIO..., 2015, p. 91).

Um dos problemas relatados nas avaliagées do Programa Brasil Alfabe-
tizado é a dificuldade de se qualificar os educadores para os processos de
alfabetizagio. A cria¢io de uma rede nacional de formagio de alfabetiza-
dores pode solucionar essa grande dificuldade do programa. De modo
ampliado, devemos pensar em um cadastro nacional de voluntdrios que
poderiam ajudar em inimeros programas sociais, nio somente os ligados

a educagéo, mas também 3 satde e ao esporte. Decerto, muitas pessoas
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estdo dispostas a auxiliar na condugio dessas politicas publicas, mas nio
sabem como e onde podem ajudar. Um programa articulado entre diver-

sos ministérios com essa finalidade serd de grande valia.

Quanto as pessoas idosas, é sabido que boa parte delas nio esta alfabetiza-
da. Os beneficios da seguridade social operacionalizados pelo INSS pos-
suem bastante capilaridade no pais, de modo que algumas medidas podem
utilizar essa rede para oferecer ao publico a oportunidade de se alfabetizar.
Inclusive, pode-se aproveitar o momento de recadastramento anual para
uma agio de esclarecimento e disseminagio de oportunidades educacio-
nais. Mensagens curtas em extratos de beneficios, estimulando a continui-

dade dos estudos, e campanhas locais também podem surtir bons efeitos.

Destacamos dois projetos de lei que merecem aten¢io. O PLn° 1.839/2007,
do deputado Edigar Mao Branca, que oferece beneficio adicional no pro-
grama nacional de transferéncia de renda aos jovens e adultos que frequen-
tarem cursos de alfabetizagio, em consonincia com a estratégia 9.4 do
PNE, deveria ser desapensado dos demais para tramitar com maior agi-
lidade. Por sua vez, o PL n° 2.721/2015, do deputado Damiio Feliciano,
que amplia a oferta de turnos na EJA, também se afigura relevante no

intuito de democratizar essa modalidade de ensino.

Por todo o exposto, nota-se a necessidade real e imediata de uma arti-
culagio entre os mecanismos utilizados desde o passado no combate ao
analfabetismo, os atuais — que tentam encarar o enorme problema do
analfabetismo funcional, por si s6 excludente e segregador — e os futuros,
que ndo podem se furtar ao desafio de entender a alfabetizagio também

como processo de inser¢io dos cidadios no mundo tecnoldgico.

Somente um conjunto de politicas estatais, auxiliadas por uma ampla rede
cidadi (que poderia incluir o voluntariado e a participagio direta nas dis-
cussdes sobre o tema), serd capaz de dar continuidade a essa luta que, nio

obstante ser de longa data, nio tem prazo para acabar. Nio basta dar a cada
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cidadio o direito fundamental de ler uma folha de papel; é necessdrio dar a

ele o direito de ler, interpretar e modificar o mundo em que vive.
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Expansiao da educagio superior sob
os Planos Nacionais da Educagio:
expectativas, fatos e perspectivas

Aparecida Andrés®

Introdugio

O dia 25 de junho de 2014 pode ser visto como a data festiva em que a en-
tao presidente Dilma Rousseff sancionou, sem vetos, a Lein® 13.005/2014,
que aprova o Plano Nacional de Educagio, o PNE II. Encerrada a vigéncia
do primeiro PNE (PNE I), em 31 de dezembro de 2010, o pais ficara
quase quatro anos a descoberto, descumprindo o mandato constitucional
definido em seu art. 214 de ter plano nacional de educagio de duragio plu-

rianual, com diretrizes, objetivos, metas, estratégias e amplo escopo.

O PNE II (2014/2024) estabelece vinte metas a serem cumpridas ao
longo de dez anos, com suas respectivas estratégias. Elas abrangem da
educagio infantil 4 educagio superior, passando pela gestio educacional,
pela formacio, pela defini¢io de carreira e remuneracio dos professo-
res e incluem dispositivo que assegura 10% do produto interno bruto
(PIB) para o financiamento das iniciativas previstas. As metas 12, 13 e

14 referem-se a educagio superior.

Este artigo versa sobre a temdtica focalizada pela meta 12, que preconiza

elevar a taxa bruta de matricula na educagio superior para 50% e a taxa

37  Consultora legislativa da Camara dos Deputados com atuacdo na drea XV (educacéo, cultura
e desporto).
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liquida para 33% da populagio da faixa de 18 a 24 anos,*® asseguradas a
qualidade da oferta e a expansio para, pelo menos, 40% das novas ma-
triculas no segmento publico. Tratard da expansio da educagio superior,
em nivel de graduacio, ocorrida de 1998 a 2016, aspecto central para a
democratizac¢io da educagio, diretriz orientadora do primeiro e do se-
gundo PNEs e aspecto essencial da meta 12 do PNE II. Parte-se das ex-
pectativas de crescimento desse nivel educacional, levantadas pelo PNE I,
cujo diagnéstico de base considera a situagio da drea em 1998. Passa-se
3 andlise dos principais fatos relativos A expansio ocorrida entre 1998
e 2014, e, por fim, discutem-se as perspectivas de evolugio da educagio
superior quanto ao que preconiza o PNE II no que se refere 3 ampliagio
do acesso e A correcdo das desigualdades, dimensdes fundamentais para a

efetiva democratiza¢io da educagio.

As expectativas

O PNE I apontava, em sua introdugio, a necessidade de “renovagio e de-
senvolvimento” da educagio superior, dada a pressio dos concluintes do
ensino médio, nivel de ensino que, segundo o plano, apresentava a “maior
taxa de crescimento nos dltimos anos”. Tinha em conta, portanto, a de-
manda pela expansio da educagio superior, visando & democratizagio do
ensino, dada a pressio por acesso de um alunado de composi¢io mais am-
pla que a tradicional, oriundo do nivel médio. A preocupagio com o cres-
cimento qualificado das universidades federais, em nivel de graduacio e
pos-graduagio, se fazia presente, pois essas institui¢des oferecem educagio
publica, gratuita e de exceléncia, reunindo o corpo docente mais titulado e

ativo na produgcio de pesquisa, ciéncia e tecnologia do pais. O crescimento

38 Taxa bruta de matricula é o percentual da populacdo matriculada em determinado nivel de
ensino, em relacdo a populacéo total que se encontra na faixa etaria recomendada para esse
nivel; taxa liquida é o percentual da populacdo em determinada faixa etaria que se encontra
matriculada no nivel de ensino recomendado para tal faixa; na educacéo superior é calculada
em relacdo a faixa etaria de 18 a 24 anos.
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regional desequilibrado das vagas na educagio superior nacional, privile-
giando as regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste era também apontado. J4
era destacada a hegemonia do setor privado na oferta de educagio superior
de 1994 a 1998, apresentando crescimento de 36%, em detrimento do se-
tor publico, com 12% de crescimento nas institui¢cdes federais de educagio

superior (Ifes), 19% nas estaduais e 28% nas municipais.

Além disso, ressaltava-se que as taxas brasileiras de escolarizagio liquida
na graduagio eram as piores na América Latina: em 1998, apenas 12%
da faixa populacional de 18 a 24 anos era atendida. Assim, a expansio
do setor publico, orientada e direcionada para favorecer o acesso, a pet-
manéncia e o proveito educacional sobretudo dos jovens de 18 a 24 anos,
tornou-se meta do plano, o que demandaria aporte de recursos financei-
ros expressivos. Por fim, o PNE I pontuava que tal expansio deveria se

fazer sem abrir mio dos “parimetros de qualidade”

Os fatos

Serido analisados os indicadores que permitirdo avaliar o cumprimento
das metas de expansio e democratizagio constantes do PNE I, como
a evolu¢io do niimero das institui¢des de educagio superior (IES), do
numero de cursos e vagas de graduagio. Em seguida, verificar-se-4 a evo-
lugdo das matriculas, de 1990 a 2015, destacando o desempenho do seg-
mento privado e do segmento federal ptblico, e a diferenciagio entre a
oferta presencial e a distincia. Serd também examinada a evolugio das

taxas de escolarizagio bruta e liquida na educagio superior.

Tentar-se-4 aventar hipéteses elucidativas dos achados quantitativos,
com énfase nas politicas puiblicas implementadas na fase estudada, como
o Programa Universidade para Todos (Prouni), o Fundo de Financia-

mento Estudantil (Fies), o Programa de Expansio da Rede de Educagio
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Técnica e Tecnoldgica e o Programa de Reestruturagio e Expansio das

Universidades Federais (Reuni).

E, por fim, buscar-se-4 delinear o perfil dos alunos matriculados nas IES

e apontar os cursos de graduagio mais procurados.
A expansao da educagao superior: instituicoes, cursos e vagas

Em 1990, as 871 institui¢des de educagio superior (IES) existen-
tes no Brasil ofereciam 4.288 cursos de graduagio, nos quais estavam
matriculados 1,54 milhdo de alunos, 64% deles em IES privadas. Essas
institui¢coes exibiam, no entanto, 20% das vagas disponiveis, ociosas, e

cerca de 1,5 milhio de candidaturas sem atendimento.

Com o passar dos anos, ji se evidenciava um padrio evolutivo de cresci-
mento, que, em grandes linhas, pouco se alteraria nas décadas subsequen-
tes: a forte expansio do niimero de IES, de cursos e de vagas disponiveis
(e boa parte delas ociosas, principalmente no setor privado), o ingresso
de novos alunos muitas vezes menor que o contingente de interessados
nas vagas existentes e o crescimento significativo das matriculas totais,

sobretudo no setor privado.

Assim, em 1998, o pais ja contava com 973 IES, oferecendo 6.950 cur-
sos de graduagio, em que estavam matriculados 2,13 milhées de alunos,
19% deles em federais e 62% nas IES privadas. Foram oferecidas quase
804 mil vagas no vestibular do ano, sendo 73% privadas. Naquele ano, as
vagas ociosas continuavam em cerca de 20%, sobretudo no setor priva-
do, apontando a necessidade de crescimento diferenciado e mais rdpido
no segmento publico e gratuito, dada a impossibilidade financeira da
maioria dos candidatos de pagar por seus estudos. O grifico 1 represen-
ta bem a expressiva diferenga do crescimento ocorrido nos segmentos

privado e publico:
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Gréfico 1 — Evolug¢io do niimero de novas vagas de graduagio
oferecidas e de IES, por dependéncia administrativa — 1991-2013

is 15

ml]””””l

'"”EHEH%'”” gE88¢

= = = = = e e

Milhares

th b

n
Dlﬂ' =

2013

mm Piblica BEPrivada - [ES pl’lblit:a -=-1ES privada

Fonte: Censos da Educacao Superior - Inep.

Elaboracdo: Tachibana, Menezes Filho e Komatsu (2015).
A evolugao das matriculas de graduacao

Em linhas gerais, destaca-se a formidavel expansio das matriculas

1ES

de

graduagdo — 268% (1998-2014), com predominio absoluto do setor pri-

vado, nos ensinos presencial e a distincia. O grifico 2 mostra a evolugio

das matriculas de graduacio, destacando os quantitativos por ano e dis-

tinguindo as curvas que evidenciam os ritmos bastante diferenciados de

crescimento nas redes publica e privada.
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Grifico 2 — Matriculas na educagio superior: totais e por dependéncia
administrativa — 1997-2015 (em milhées)
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Fonte: Censos da Educacéo Superior — Inep.
Adaptacao da autora (MERCADANTE, 2016).

O grafico 3 exibe a mesma curva de crescimento das matriculas totais na
graduagio, cotejando-a com os comportamentos evolutivos das matricu-

las presenciais e a distincia, revelando o predominio do ensino presencial:

Grafico 3 — Matriculas na educagio superior — graduagio total,

presencial e a distincia — 1997-2013
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Fonte: Censos da Educacédo Superior — Inep.
Elaboracdo da autora.
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» Matriculas de graduacao presencial na vigéncia do PNE 1

No periodo de abrangéncia do PNE I (1998-2014),%° as matriculas de
graduagio presencial cresceram 153,3%, devido, principalmente, 4 forte
expansio do setor privado, que registrou taxa de crescimento de 201,8%,

o0 que deixa entrever uma retra¢io nas matriculas do segmento publico.

Essa fase recobre a atuagio de trés governos centrais: o segundo mandato
do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), de 1999 a 2002,
os dois mandatos do ex-presidente Luiz Indcio Lula da Silva, de 2003 a
2010, e também o primeiro mandato da ex-presidente Dilma Rousseft,

compreendendo um total de sete ministros da Educagio.®
Destaca-se, na tabela 1, o crescimento das matriculas presenciais totais e

privadas na graduacio, entre 1995 e 2002 (governo FHC).

Tabela 1 — Evolugio das matriculas em cursos de graduagio presenciais
por dependéncia administrativa das institui¢oes ofertantes — 1995-2002

IES publicas iva-

Ano Total P IES porlva

Federais (%) | Estaduais (%) | Municipais (%) | das (%)

367.531 259.215 o 1.059.163
1995 1.759.703 (20,9%) (14,7%) 93.794 (5,3%) (60,2%)

531.634 415.564 o 2.428.254
2002 3.479.913 (15,3%) (11,9%) 104.452 (3%) (69,7%)
Taxadecres- | 7 g o 44,7% 73,7% 11,4% 129,3%
cimento (%)

Fonte: Censos da Educacdo Superior - Inep.
Elaboracdo da autora.

39  Consideramos como base o ano de 1998, pois os dados desse ano foram tomados como pon-
to de partida para a elabora¢do do PNE |, cuja vigéncia, na Lei n° 10.172/2001, que “aprova o
Plano Nacional de Educacao e dé outras providéncias’, recobriria o periodo de janeiro de 2001
a janeiro de 2010. O periodo estende-se até 2014, pois nesse ano foi sancionado o PNE II.

40  No governo FHC, Paulo Renato de Souza; sob Lula, Cristovam Buarque, Tarso Genro e Fer-
nando Haddad; sob Dilma, Haddad, Aloizio Mercadante e Henrique Paim. Ainda no governo
Dilma, o PNE Il entrou em vigor sob trés ministros da Educacdo: Cid Gomes (2015), Renato
Janine Ribeiro (2015), e Aloizio Mercadante (2015/2016). Depois do impeachment da presi-
dente Dilma, em 31/8/2016, o deputado Mendonca Filho assumiu o Ministério da Educacéo,
no governo do presidente Michel Temer, em curso.
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Nos dois mandatos do presidente Fernando Henrique, as matriculas
na educagio superior presencial quase dobraram ao final do periodo
(97,8%), em relagio a 1995, por for¢a de um expressivo aumento nas
matriculas do setor privado (129,3%), que passaram de uma participagio
de 60,2% do total em 1995 para 69,7% em 2002. Houve menor expan-
sdo das matriculas presenciais publicas, mas, por outro lado, crescimento
de 44,7% nas instituicdes federais no periodo, relacionado a melhora no
fluxo da educagio bésica ao longo dos anos 1990, o que repercutiu no

ntimero de formandos do ensino médio, que, entre 1991 e 1999, cresceu

133% (CASTRO, 2000).

No primeiro ano do mandato do presidente Lula, a matricula em cut-
sos privados presenciais de graduagio ultrapassou os 70% do total, até
chegar a 75%, em 2007 e 2008, recuando para 73% em 2010.* Eo que

mostra a tabela 2.

Tabela 2 — Evolugio das matriculas em cursos de graduagio presenciais
por dependéncia administrativa das institui¢des ofertantes — 2003-2010

IES publicas
A Total IES privadas
no ota Federais (%) Estaduais Municipais | (%)
edaeraits (/o (%) (%)

567.101 442.706 126.563 2.750.652
2003 38870221 (14 6%) (11,4%) (3,3%) (70,8%)

833.934 524.698 103.064 3.987.424
2010 >A9L20 5 3g (9,6%) (1,9%) (73,2%)
Taxa de
crescimento | 40,2% 47,1% 18,5% -18,6% 45%
(%)

Fonte: Censos da Educacédo Superior — Inep.
Elaboracdo da autora.

41 Janogoverno Dilma Rousseff, a proporcao comeca a recuar até os 71%, em 2012 e 2013; sobe
novamente em favor do setor privado para 72% (em 2014) e 73% (em 2015).
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A anilise comparada das tabelas 1 e 2 revela que o rdpido crescimento
do total de matriculas presenciais de graduagio observado no governo
Fernando Henrique perdeu velocidade nos oito anos do governo Lula,
caindo para menos da metade (taxa de crescimento de 40,2%) da ob-
servada no periodo anterior, mesmo que de 2003 a 2010 a expansio das
matriculas no setor privado e nas federais tenha superado essa média de

crescimento, alcangando, respectivamente, 45% e 47,1%.

H34, nesse periodo, movimento inverso ao ocorrido nos anos 1990, quan-
do a expansio das matriculas e de concluintes do ensino médio alavancou
o crescimento geral das matriculas de graduagio. De 2004 a 2008, desa-
celera-se o crescimento das matriculas na educagio superior, inclusive no
setor privado, que cresce apenas 22%; em contrapartida, revela-se nesse
segmento um incremento significativo de vagas ociosas.* Esse fendmeno
se relaciona com a estagnagio/regressio das matriculas no ensino médio
a partir de 2005 (9,17 milhoes de matriculas em 2004; 9 milhdes em
2005; 8,9 milhdes em 2006; e 8,4 milhdes em 2007). De 1998 a 2000, o
nimero de concluintes do ensino médio regular passou de 1,5 para 1,8
milhdo, mas estacionou nesse patamar. A despeito dos 8,3 milhoes de
alunos matriculados no ensino médio em 2010, a série histdrica aponta
para uma acomodagio da matricula a partir de 2005 e coloca o desafio
da retomada da expansio verificada na década de 1990 e no inicio dos
anos 2000, desafio este que, na conjuntura atual, também estd na base da

reformulagio do ensino médio promovida pelo governo federal.*

42 A Eunice Durham e a Claudio de Moura Castro parece que as vagas das instituicdes privadas
ditas “ociosas” sao, na realidade, imaginarias, declaratérias, ndo vinculadas a demanda efetiva
e decorreriam das autorizagées emanadas do MEC para abertura de novas vagas, solicitadas
pelas institui¢des privadas.

43 O Observatério do PNE, do movimento Todos pela Educacéo, aponta que cerca de 2,8 mi-
Ihées de criangas e jovens de 4 a 17 anos estao fora da escola. Desses, aproximadamente
1,7 milhdo tém 15 a 17 anos e deveriam estar cursando o ensino médio. A melhora recente
das taxas de fluxo escolar no ensino fundamental aumenta o nimero de matriculas do en-
sino médio, mas ainda estéd longe de alcangar os patamares ideais. Altas taxas de evasao e
curriculos ultrapassados tém caracterizado o ensino médio do século XXI. (ENSINO..., 2017)
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Quanto as IES federais, importa observar que a taxa de crescimento das
matriculas presenciais, que no governo Fernando Henrique alcancara
44,7%, registrou aumento de quase trés pontos percentuais no gover-
no Lula, compensando, de certa forma, no segmento publico, a retragio
importante observada de 1995 a 2010 nas matriculas das institui¢oes
publicas municipais (crescimento de 11,4% no governo FHC e regressio
de -18,6% no governo Lula) e nas registradas nas IES publicas estaduais
(73,7% de crescimento no governo FHC versus 18,5%, no governo Lula).
Em termos gerais, essa retracio de matriculas observada no periodo
2002-2010 pode ser vista como obsticulo para o cumprimento da meta

do provimento de pelo menos 40% de vagas novas no setor publico.

O mencionado crescimento nas matriculas presenciais nas federais se rela-
ciona com a intervengao governamental de apoio financeiro as Ifes, por meio
do Reuni (Programa de Reestruturacio e Expansio das Universidades Fe-
derais), que tem sua fase durea de 2005 a 2012. A andlise da participagio
das instituicdes publicas federais nas matriculas totais vis-a-vis a participa-
¢do das matriculas em IES privadas nos dois periodos mostra que, no go-
verno Fernando Henrique, a participacio delas nas matriculas é, em 1995,
de 20,9% do total, caindo, em 2002, para 15,3%, enquanto o setor privado
apresenta tendéncia inversa, com 60,2% das matriculas em 1995 e 69,7%
em 2002. Durante o governo Lula, as matriculas das federais, que, em 2003,
tinham participagio de 14,6% do total — menor que a observada em 2002
—, crescem lentamente até alcangar, no ano final, os mesmos 15,3% de parti-

cipagio registrados oito anos antes, em 2002, tltimo ano do governo FHC.

Quanto ao setor privado, que, em 2003, detinha 70,8% do total das ma-
triculas presenciais, tem sua participagio elevada para 73,2% em 2010,
taxa de crescimento maior do que a das matriculas das Ifes. A série his-
térica evidencia também que, de 1999 até 2002, as matriculas de gradu-
acio presencial nas institui¢des privadas eram bem distribuidas entre o

seu segmento lucrativo e o nio lucrativo, com preponderincia do segun-
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do — as instituigdes privadas comunitdrias/confessionais/filantrépicas.
Em 2002, o segmento privado com fins lucrativos passou a preponde-
rar, acentuando sua hegemonia no periodo Lula, até registrar, em 2009,

2 milhoes de matriculas.

De 2010 a 2014, o quadro geral nio sofreu alteragio de monta. Segundo
o Censo do Inep, em 2014, em um total de 6,49 milhées de matriculas
presenciais, o setor privado reunia 4,66 milhées (72% do total). Vale dizer
que, em 2014, sete em cada dez alunos de graduagio presencial estudavam

em IES privadas; e nio chegavam adois os que estudavam em IES federais.
» Matriculas de graduagao a distancia na vigéncia do PNE I

Observa-se tendéncia anéloga de grande expansio, com predominio mais
expressivo do setor privado, também na oferta de graduagio na modalida-
de educagio a distincia. Em 2000, o Censo Educacional registrava apenas
1.682 matriculas na graduacio a distincia; em 2004, elas ja eram 59.611;
em 2005, quase dobraram, até ultrapassarem, em 2012, o patamar de um
milhio de matriculas. O periodo de maior crescimento ocorre entre 2005 e
2008.Em 2014, j4 se contavam 1.341.842 matriculas por EAD (90% delas
privadas), oferecidas em 1.365 cursos superiores, dentre os quais predomi-
navam as licenciaturas. E o Censo mostra ainda que, na EAD, a concentra-

¢d0 da oferta no setor privado é muito maior que a do ensino presencial.

Nio obstante todo o esfor¢o e dispéndio dos sucessivos governos, a parti-
cipagio das institui¢des publicas nas matriculas de EAD vem diminuindo,
ano a ano, com exce¢io de 2008: em 2003, primeiro ano do governo Lula, o
setor publico reunia 80% das matriculas; em 2014, no final do primeiro go-
verno Dilma, essa propor¢io caiu para cerca de 10%. No intervalo analisado,
por seis vezes o segmento publico da graduacio por EAD apresentou taxa
de crescimento negativa, ainda que com niimero absoluto de alunos crescen-
te. Faz sentido, portanto, a tentativa recente do Ministério da Educagio, para

mitigar essa situagdo por meio do Decreto n° 9.057/2017, que estimula e
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flexibiliza a oferta da educagio superior (e em situagSes emergenciais, até

mesmo da educagio basica) pela modalidade da educagio a distincia.

O ingresso nos cursos por EAD das IES privadas foi muito maior, no
periodo estudado, do que nas IES publicas: quatro vezes maior em 2007,
50% maior em 2008. Houve, contudo, retra¢io de matriculas por EAD
tanto no segmento publico quanto no privado, de 2012 a 2015. O gréfico

4 resume esses achados.

Grafico 4 — Evolugio das matriculas de graduagio, por modalidade —
2003-2013
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Fonte: MEC/Inep.
Elaboracdo: Censo da Educacédo Superior de 2013 (MVERCADANTE; SOARES, 2013).

»  Sintese: as matriculas de graduacao (presenciais

e a distancia) na vigéncia do PNE I

Primeiramente, cabe destacar o formiddvel e ininterrupto aumento dos
indicadores da educagio superior no periodo 1998-2014, vale dizer, do

nimero de institui¢des de educagio superior, de cursos de graduacio
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(presenciais e a distincia) bem como das matriculas de graduagio, estas

perfazendo taxa de crescimento de 268%.

Lembre-se que o PNE I tomava como ponto de partida, para as expec-
tativas de expansio da oferta, as 2.126 milhdes de matriculas reunidas
nos 8,88 mil cursos de graduagio oferecidos pelas 1.097 IES existentes
em 1998. Em 2014, o Brasil ji atingira o patamar de 7,83 milhoes de
matriculas, em 31,5 mil cursos de graduacgio de 2.368 IES. O grafico 5

representa o crescimento desses fatores no periodo 1998-2014.

Grafico 5 — Velocidade comparada do crescimento de IES, cursos e
matriculas de graduagio — 1998-2014 (escalas ajustadas)

7.00 -
i ——

15388 1398 L2002 2010 2014

Fonte: Censos de Educacdo Superior - Inep.
Elaboracdo da autora.

Informagio nova se agrega A andlise ao se verificar o comportamento das
taxas de crescimento do conjunto de matriculas ao longo do tempo. E o

que revela o grafico 6.
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Grifico 6 — Taxas anuais de crescimento das matriculas (presenciais e
por EAD) na educagio superior — 1996-2015 (%)

16

115

13 AN

A /AN

s .lf-F/ Wy
TN Y
A 11

Y 104
LE R \ F
iz \ 3 /
; 1y X i
f \T G5 - ] T
el o "
ot f T T A
83 ! s P
“Naf — ' 1 /{'i !
b s Te— / 3% \
a4 f -
51 ah 4 ,.'f e 39 \L&
ALY 3,1 h |
/ 23
X
ar
1996 1997 19068 1999 2000 2000 00 R0O3 2004 3005 2006 2007 200A 2009 010 2081 2082 013 014 2005
—o~— Graduagio presencisl —e—Totsl

Fonte: Corbucci (2014), Tachibana (2015) e Censos da Educacéo Superior — Inep.
Adaptacgao da autora.

A despeito do expressivo crescimento das matriculas no ensino superior
(268%, de 1998 2 2014), em ntimeros absolutos, observa-se no grifico pre-
cedente que a curva dos percentuais de crescimento das matriculas totais e
presenciais, ano a ano, é irregular, com tendéncia de queda, apesar dos picos
de crescimento observados em 2002, 2008 e 2014 (anos finais de governo).

Notaveis sdo também os periodos de retragio das matriculas.

Observe-se ainda que dado o seu pico de crescimento em 2008, as ma-
triculas de graduagio por EAD foram responsiveis, de um lado, pela
relativa estabiliza¢io, de 2004 a 2007, das matriculas totais, com taxas
de expansio reduzidas a bem menos da metade da observada em 2002.
No entanto, em 2008-2009, verifica-se a maior retracio do periodo na
evolugio das matriculas em geral.** A partir de entio, ocorre expressivo

crescimento até 2010, quando entio se inicia nova queda nas matriculas

44 Ofenémeno pode relacionar-se a mudanca de metodologia introduzida pelo Inep, em que os
alunos passam a ter registro mais acurado por meio de seus respectivos CPFs.
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até chegar a um minimo — para as presenciais, em 2012, e para as matri-
culas totais, em 2013, elevando-se a curva novamente, em 2014, e caindo

mais uma vez, em 2015, para menos de 3% de taxa de crescimento.

Complementa essa andlise o detalhamento de outro indicador: a evolu-
¢do das novas matriculas presenciais (dos ingressantes por processos se-

letivos), no segmento publico e privado. E o que mostra o grifico 7.

Gréfico 7 — Matriculas novas por processo seletivo na graduagio

presencial, segundo a dependéncia administrativa das IES — 1992-2015

3 S00.000
2.000.000
500,000
1.000.000
o b__.___.’"._’_.—/"—'_)_‘_‘_‘
]
a & B 2 B g &2 & 8 2 8 4 4 9 3% 4
o c o = I~ = = = (=] = [=] =] =] = (=
= R T = ] M & i I T
—a=—Presencial publico —a=—Frasencial privado Total de ingresso

Fonte: Censos da Educagédo Superior - Inep.
Elaboracdo da autora.

Os dados dos Censos da Educagio Superior mostram um crescimento cons-
tante, em termos absolutos, das matriculas novas totais, 4 razio de um acrés-
cimo em torno de 100 mil matriculas, até 2012, quando se observa a retragio
de novas matriculas, de 2012 a 2013 e de 2014 a 2015. Esse movimento é
também observado nas curvas evolutivas do setor publico e, principalmente,

privado. O setor publico passa a registrar perda de matriculas novas depois
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de 2012. Em termos da participagio percentual, hd, também aqui, predomi-
nio do segmento privado, cuja participagio chega a 80% das novas matriculas

em 2008, recuando depois para patamares em torno de 77%.

No segmento publico, o crescimento das novas matriculas é proporcio-
nalmente muito menor e mais lento de 1992 a 2008, e melhora de 2008
22010, o que provavelmente se explica pela alavancagem proporcionada
pelo Reuni; perde entdo velocidade e se retrai apés 2012. No computo
geral, o setor publico nio mais recupera a participa¢io de 30% que alcan-
cara em 1998; salvo excegbes, oscila entre 21 a 23% de participagio por
todo o periodo, bastante longe, portanto, da meta de 40% de participagio

preconizada pela meta 12.
Que realidades estao por trds destes dados quantitativos?

Como hipdteses para elucidar tais movimentos, ja foram anteriormente res-
saltadas as interveniéncias, na curva das matriculas totais da educagio supe-
rior, da expansdo das matriculas e concluintes do ensino médio durante os
anos 1990 e sua posterior estagnagao, nos anos 2000, bem como a influéncia,

em 2007-2008, da expansio das matriculas por EAD no segmento publico.

E de se supor, particularmente nos periodos de retomada do crescimento
de matriculas, que programas governamentais criados ou em curso (com
modifica¢bes) — como é o caso do Prouni, criado em 2005, e do Fies,* para
o setor privado; e do Reuni, bem como da expansio da rede de educagio
técnica e tecnoldgica, para o setor publico federal —, tenham operado efei-
tos significativos na evolugio das matriculas de graduagio, na vigéncia do

PNE I e nos quatro anos subsequentes. E o que serd examinado a seguir.

45 O Prouni e o Fies oferecem diferentes contrapartidas as instituicoes de ensino superior que
aderem aos programas. No Prouni, a IES recebe, como contrapartida da oferta de bolsas, isen-
cdo de impostos. Ja as IES participantes do Fies recebem como contrapartida titulos da divi-
da publica, que podem ser utilizados para quitar débitos previdenciarios junto ao INSS. Ver
histérico do Fies no artigo “Um balanco do Fies: desafios, perspectivas e as metas do PNE, de
Renato de Sousa Porto Gilioli, nesta mesma obra.
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» O impacto do Prouni e do Fies na expansao
da graduacdo e as taxas de escolarizagao

Pode-se afirmar que a criagio do Prouni e a reformulagio do Fies influen-
ciaram positivamente o crescimento das matriculas no setor privado, amor-
tecendo e/ou corrigindo a queda de matriculas que vinha ocorrendo. Os
gréificos de 8 a 11, que exibem a evolugio dos dois programas de financia-

mento estudantil, proporcionam condi¢des de se checar essa afirmagio.

Grafico 8 — Oferta de bolsas parciais e integrais do Prouni — 2005-2014
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Fonte: Censos da Educacao Superior - Inep.
Elaboracdo da autora.

Segundo o0 MEC e a Presidéncia da Republica, de 2005 a 2014 foram
distribuidas 1.493.488 bolsas pelo Prouni, correspondendo a 67% do
total de bolsas oferecidas ao programa pelas IES privadas no periodo
(2,2 milhées). De 2005 a margo de 2016, o Prouni acumulou mais de 805
mil bolsas nio preenchidas (31,5% de ociosidade). E se o nimero de bolsas
ofertadas e concedidas ji é notdvel, maior ainda tem sido o niimero de

candidaturas a elas. No primeiro semestre de 2016, por exemplo, para as
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203.602 bolsas oferecidas (70% integrais), havia 1,6 milhdo de interessa-
dos. No primeiro semestre de 2017, houve 1,535 milhdo de candidatu-
ras em primeira escolha para as 214 mil bolsas ofertadas. As concessoes
acumuladas de 2005 a 2016 perfazem a formidével cifra de 1,9 milhao
de alunos atendidos, 85% deles em cursos presenciais. O quantitativo de

bolsas em atendimento real gira atualmente em torno de 550 mil.

Neste quadro, é relevante saber qual tem sido a propor¢io de IES pri-
vadas com interesse em participar do Prouni, ji que o programa lhes
concede expressiva rentincia fiscal. No periodo de 2005 a 2014, uma
proporgio entre 57% e 69% das IES privados tem aderido anualmente
a0 Prouni. E como mostra a tabela 3, é também expressivo o montante,
em reais, das sucessivas rentincias fiscais concedidas pelo governo as IES
privadas aderentes ao Prouni, em troca da concessio de bolsas de estudo

parciais e totais em estabelecimentos privados de ensino superior.*

Tabela 3 — Prouni — Rentincia fiscal por ano — 2005-2016

Ano EmR$ Ano Em R$

2006 215.890.230 2012 758.423.247
2007 353.005.650 2013 1.057.371.641
2008 434.173.655 2014 1.125.462.898
2009 530.599.079 2015 970.434.955
2010 578.115.899 2016 1.279.543.726
2011 564.545.665 2017 -

Fonte: Receita Federal (BRASIL, 2017).
Elaboracdo da autora.

Também o Fies impactou positiva e simultaneamente o crescimento das

matriculas no segmento privado, ao viabilizar acesso e permanéncia dos

46 Até 2011, as IES que aderiam ao Prouni gozavam de isencéo fiscal, independentemente da
ocupacao das bolsas oferecidas, situagcdo que se alterou, a partir de entao - provavelmente
em consequéncia da auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o pro-
grama -, ficando a concessao dependente da ocupacao efetiva das bolsas, o que implicou
consideravel economia para os cofres publicos.
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alunos nos cursos privados presenciais cadastrados. E ainda assegurou,
como se verd, significativo aporte financeiro do governo as IES que aderi-
ram ao programa. Os grificos 9 e 10 detalham, respectivamente, a evolu-

¢io do nimero de contratos firmados e os custos do Fies.

Gréfico 9 — Ntmero de contratos firmados no Fies por ano — 2009-2015
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Fonte: MEC/Sisfies.
Elaboragdo da autora.

Grifico 10 — Evolugio da dotagio orcamentdria autorizada para o Fies
(em bilhoes de reais)
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Fonte: Siafi gerencial (BRASIL, 2017).
Elaboracdo da autora.
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Cabe indagar se o niimero de alunos beneficiados pelas bolsas concedidas
a fundo perdido para os estudantes, no Prouni, e a facilitagio do acesso aos
contratos de financiamento recambidvel, pelo Fies impactaram significati-
vamente o conjunto das matriculas de graduacio, no sentido da consecugio
das metas do PNE. Vale ainda questionar se estes programas vém colabo-

rando para gerar mais equidade na frequéncia ao ensino superior no Pais.

Pesquisas demonstram que tem havido um movimento crescen-
te de participa¢do do Prouni e do Fies no conjunto de matriculas nas
IES privadas e, portanto, no quadro total de matriculas de graduacio.
Tachibana, Menezes Filho e Komatsu (2015), por exemplo, afirmam que

as matriculas de bolsistas Prouni

mantiveram tendéncia de aumento, partindo de cerca de 82 mil
bolsistas em 2005 para 440 mil em 2013. J4 as matriculas do Fies
sofreram reducio de 22% entre 2005 e 2009. Esse movimento de
queda parece ter ocorrido devido ao surgimento do Prouni, em
2005. De fato, como ressalta Castro (2006), o Prouni logrou incot-
porar uma parcela de estudantes que nio conseguiram atender is
exigéncias de fiador do Fies.

Os autores apontam que a expansio decorrente da operacio dos dois
programas foi mais acentuada que a expansio das matriculas em geral

(ver gréfico 11):

No periodo 2005/2013, enquanto as matriculas na graduagio pri-
vada se expandiram 62%, o niimero de beneficiados pelo Prouni e
financiados pelo Fies mais que quintuplicou. (...) O motivo mais
aparente para essa inflexdo parece ter sido a mudanca na taxa de
juros do programa, que se reduziu de 6,5% para 3,4% ao ano (...) ea
possibilidade de obter o financiamento a qualquer momento, o re-
laxamento da exigéncia de fiador e o alongamento do prazo de qui-
tagdo da divida. (...) Isso modificou — especialmente por parte do
Fies — a composi¢io das matriculas do setor privado. Em 2005, os
dois programas colaboravam para apenas 8% das matriculas (sendo
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2,5% do Prouni e 5,5% do Fies). No periodo 2005/2010, a parti-
cipagio do Prouni se elevou consideravelmente, saltando de 2,5%
para 9,3%, enquanto a participagio do Fies se reduziu para 4%.
Foi a partir de 2011 que houve uma mudanga importante, devido
ao amplo crescimento do Fies, culminando em uma participagio
combinada de 30,9% (sendo 20,8% do Fies e 10,1% do Prouni).
E importante ressaltar que houve uma elevagio de 10 pontos per-
centuais no Fies apenas no biénio 2012/2013. (TACHIBANA,
MENEZES FILHO; KOMATSU, 2015, p. 35)

Grifico 11 — Evolugio dos beneficiados pelo Prouni, dos financiados
pelo Fies e das matriculas na graduagio privada — 2005-2013
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Fonte: Tashibana, Menezes Filho e Komatsu (2015).
» Taxas bruta e liquida de escolarizagao

Importantes indicadores do significado da expansio quantitativa de ma-
triculas na educagio superior, no periodo de vigéncia do PNE I e nos
quatro anos subsequentes, as taxas bruta e liquida de escolariza¢do aju-
dam a visualizar o movimento relativo das matriculas de graduagio, ten-

do por parimetro os anos de 1998 e 2014.
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Na tabela 4 pode-se verificar que, com excegio do intervalo de 2003 para
2004, ocorreu no periodo um crescimento dos dois indicadores examina-
dos, ainda que bem mais lento no caso da taxa liquida. Entretanto, e em
que pese o fato de que, apds o fim do prazo vigéncia do PNE I, o pais expe-
rimentou mais quatro anos sem a cobertura preconizada na lei, as metas de
30% e 50%, respectivamente relacionadas a esses indicadores, ainda estio
longe de ser atingidas, o que coloca um problema quanto as perspectivas de

cumprimento das metas relativas a essas taxas, repostas pelo PNEII.

Tabela 4 — Taxa bruta e taxa liquida de matricula da educagio superior

—1996-2015

Ano Taxa liquida de matricula Taxa bruta de matricula
1996 6,0% 9,3%
1997 6,3% 9,9%
1998 6,9% 10,9%
1999 7,5% 12,0%
2000 8,3% 13,6%
2001 9,0% 15,1%
2002 9,9% 16,6%
2003 10,8% 18,6%
2004 10,6% 18,6%
2005 11,4% 19,9%
2006 12,7% 22,5%
2007 13,3% 24,2%
2008 14,0% 25,5%
2009 14,7% 26,7%
2010 14,8% 27,2%
2011 14,9% 27,8%
2012 15,5% 28,7%
2013 16,7% 30,3%
2014 17,7% 34,4%
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Ano Taxa liquida de matricula Taxa bruta de matricula

2015 18,1% 34,6%
Meta PNE I 30% em 2010 50% em 2010
Meta PNE II 33% em 2024 50% em 2024

Fonte: Censos da Educacao Superior e IBGE (dados populacionais).
Elaboracdo da autora.

O foco nas regides do pais revela importante discrepincia nessas taxas: a
unidade da federagio com a melhor taxa de escolarizagio liquida na edu-
cagio superior é o Distrito Federal, com 33,3%, seguido de Santa Cata-
rina (22,3%), Parana (21,39%) e Sao Paulo (20,6%). Nas piores posi¢oes
estio os estados do Maranhio, com 6,8%, seguido do Pari (7,5%), da
Bahia (9,7%) e de Pernambuco (11%).

A despeito do beneficio resultante do amplo crescimento do Fies, ao se
focalizar o periodo 2011-2014 — o de maior expansio dos contratos —,
verifica-se que nio foi nele que se registrou o maior incremento das taxas
bruta e liquida de atendimento. Neste intervalo, a taxa bruta foi de 27,8%
para 34,4%, enquanto a taxa liquida foi de 14,9 para 17,7% — 6,6 pontos
percentuais de crescimento na taxa bruta e 2,8 na liquida. No periodo
anterior, entre 2005 e 2010, em que houve uma expressiva queda de 22%
nas matriculas dos financiados pelo Fies, a taxa bruta saiu de 19,9% para
27,2%, e a taxa liquida foi de 11,4% para 14,8%, determinando, assim,
gradientes mais altos de crescimento desses indices (respectivamente, 7,3

e 3,4 pontos percentuais).

Assim, a justificativa governamental para o acréscimo nio usual de con-
tratos do Fies, de 2011 22014 (com queda vertiginosa em 2015), ndo deve
entdo ser creditada a um puro interesse da politica puiblica de aumentar
significativamente o nimero de alunos beneficiados. H3, inclusive, estu-
dos mostrando que o programa, nesta fase de sua maior expansio, con-

emplou expressivo contingente de alunos antigos e até entio pagantes, ja
templ t te de al t té ent tes, j
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matriculados no sistema privado, em lugar de privilegiar os alunos nova-

tos fora do sistema e sem condigbes de pagar as mensalidades.

A explicagdo para tal crescimento inusitado penderia mais, talvez, para
a corroboragio da hipétese da especial sensibilidade do poder publi-
co aos apelos da conjuntura politica que antecedeu as eleicdes majori-
tarias de 2014, vale dizer, dos mantenedores de institui¢des privadas,
principalmente os dirigentes dos grandes conglomerados educacionais,

alguns com agdes na Bolsa de Valores.

As tabelas 5 e 6 parecem apoiar essas afirmagoes.

Tabela 5 — Grandes grupos educacionais com agdes na Bolsa e
proporg¢io de alunos com contrato do Fies na graduagio presencial —

2009-2015
Firoten Educacsenal Extick Pariicipagies S4¢ Educacional Arima [GAEC Educacio].
Ano | Totsl de  Estudanies y | Touids Estudantes | Totslde Estadertes | Toide Estdantes
| [Estudantes  Fies |Estutantes  Fiss Estudmntes s [Estudantes  Fies
2008 43512 nd J  1BE.000 fd . ad nd . nd nd L
20| TEAR LEF] mw.i mam nd 4 mome Lo 3Een| om0 2738 B
2011|  GTI80 20484 2100%] 8000 15200 GO0 3348 TEGE BEON|  32M5 G372 10.60%

12| 10878 SRS 5O0N| 200500 41300 1BTON|  ARETO  ISDIIRTON| IS 12469 450N
2013 165432 0658 SERON| 2400 RO IBUN|  TOJSE  NMIAATON| 4267 19720 508
| 2780 2SATHGIZVN| 20100 TZLTO0 430N  10NB5  4BO4BATSON|  TLOA  34279 48.30%
aots|  47e3y 2205 sadon]  MOM M40 41208 12008 SGDRRAEION|  TAMO 29408 0.0

Fonte: sites de relacionamento com investidores das entidades educacionais.
Nota: n.d — dados nao disponiveis.

Tabela 6 — Custo estimado por ano para manter os contratos do Fies ji

assinados — 2016-2020 (em reais)

Exercicio Custo estimado
2016 22 181.706.597 60
2017 17.998.834.284,00|
2018 10.739.823.871,68
2019 3.624.328.412,64
2020 853.132.099,68|
TOTAL 55.397.825.265,60|

Fonte: BRASIL, 2016.
Nota: precos de dezembro de 2015 - R$ 964,56 por contrato por més.
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A propésito desses dados, o Relatério de Auditoria do TCU/2016 sobre

o Fies destaca que houve

expressivo crescimento da participagio do Fies no universo de
alunos matriculados em cursos de graduagio presenciais destas
instituicdes focalizadas, atingindo, em 2015, mais de 40% do total de
estudantes de cada um dos quatro grupos educacionais. Em 2014,
coincidindo com o ano de maior crescimento do Fies, quando fo-
ram concedidos 732 mil financiamentos, houve também a maior
propor¢io de estudantes Fies, superando 60% do total, no caso do
grupo Kroton Educacional. (BRASIL, 2016, grifo do autor)

A problemitica se torna mais complexa em vista do fato de que o pa-
gamento de 53% dos 526,2 mil contratos do Fies celebrados a partir
de 2010 e em fase de amortiza¢io estavam, em setembro de 2016, com
atraso de mais de dois meses (a inadimpléncia ja era de 47% em 2014 e
de 49% em 2015, conforme a Controladoria-Geral da Uniio e o TCU).
Segundo o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE),
gestor do Fies, 172.823 contratos firmados a partir de 2010 ja estavam na
etapa de ressarcimento e 49,8% deles (ou 86.031) estavam inadimplentes
(MORENO, 2016). Tais dados colocam em divida se o Tesouro Nacio-
nal, que ja subsidia a fundo perdido parte do financiamento estudantil

com o Prouni, terd de volta um investimento acumulado, que, s6 de 2010
22016, j4 alcangava R$ 55,5 bilhaes.

De toda maneira, o Fies, como mostrou o grafico 9, experimenta desde
2015 fase de grande descenso no niimero dos contratos, mas proporcio-
nou e continua a propotcionar substancial lucro para as empresas que
atuam na educagio superior e que aderiram ao programa. E também
fato que em paralelo, foram viabilizados com o programa incrementos
importantes na expansio da matricula de alunos menos abonados — re-
sultado visado pelo PNE. O que se pode questionar é se o investimento
desses recursos vultosos teria produzido efeitos similares, caso tivesse

sido feito nas IES publicas. Pode-se perguntar também quais os motivos
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declarados pelo governo para tio expressivo e ininterrupto apoio gover-

namental ao setor privado na educagio superior.

O ex-ministro Aloizio Mercadante, ao justificar, em 2016, a rentncia fis-
cal vultosa implicada pelo Prouni, declarou que os custos do programa se-

riam menores do que aqueles necessarios para criar vagas na rede pablica

(PROUNL..,, 2016).

O professor Mozart Neves Ramos, diretor do Instituto Ayrton Senna,

concorda com a afirmagio do ex-ministro, mas faz as seguintes ressalvas:

eu tomaria duas direcdes: a primeira é [usar o programa] para ser
um indutor nas 4reas que o pais mais precisa de desenvolvimento.
A segunda é a questio da qualidade do curso que estd sendo oferecido.

(PROUNIL..,, 2016)

Seria também necessaria uma distribuicio mais direcionada e regionalizada
das bolsas. No primeiro semestre de 2016, por exemplo, os cursos que ofere-
ceram mais vagas no Prouni foram os da 4rea de engenharia (28 mil), admi-
nistracio (20 mil) e pedagogia (13 mil). Medicina foi aquinhoada com apenas
838 vagas pelo programa, a despeito da sabida caréncia de médicos em vérias
regides do Brasil. Em 2015, Sdo Paulo foi o estado que mais ofertou bolsas
do Prouni, seguido de Minas Gerais e Parand. Os que menos ofertaram fo-

ram Amapa, Acre e Roraima.

As politicas piblicas para as IES federais: o Reuni e o plano de
desenvolvimento e expansdo da educagdo técnica e tecnoldgica

O governo federal, talvez em vista da propor¢io das matriculas do seg-
mento publico renitentemente baixa, em comparacio com a do setor
privado, e experimentando queda importante a partir de 2003, no pri-
meiro mandato do presidente Lula, somada as pressées das universida-
des federais por acréscimos em seus or¢camentos e também 3 preméncia

no atendimento das metas do PNE I, decidiu criar, por meio do De-
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creto Presidencial n° 6.069/2007, o Programa de Apoio 4 Reestrutura-
¢d0 e Expansio das Universidades Federais (Reuni), com o objetivo de
criar condigbes para a ampliagdo do acesso e permanéncia na educagio
superiot, no nivel de graduagio, pelo melhor aproveitamento da estrutura

fisica e de recursos humanos existentes nas universidades federais.

As ac¢des visavam promover a expansio fisica, académica e pedagégica
das unidades da rede federal, com vistas a0 aumento de vagas nos cursos
de graduagio, 4 ampliagio da oferta de cursos noturnos, 3 promogio de
inovagdes pedagdgicas e a0 combate A evasio, com o propésito de dimi-

nuir as desigualdades sociais refletidas na educagio.

Havia metas especificas a serem cumpridas em cinco anos, entre as quais
estavam dobrar o niimero de matriculas de graduagio, nas universidades
federais, especialmente no periodo noturno; reduzir as taxas de evasio;
elevar gradualmente a taxa de conclusio média dos cursos de gradua-
¢io para 90%; prover educagio superior para pelo menos 30% dos jovens
de 18 a 24 anos; aumentar para 18 a quantidade média de alunos por
professor; diversificar as modalidades de graduagio, através da flexibili-
zagio dos curriculos; e promover a revisio da estrutura académica, com
reorganizacio dos cursos de graduagio e atualizagio de metodologias de

ensino-aprendizagem.

O governo federal destinou ao Reuni cerca de R$ 10 bilhdes até 2012.
Os resultados efetivos da implantagio e desenvolvimento deste programa
foram significativos e as comunidades universitirias das federais pres-
sionaram o MEC para que ele fosse continuado apés 2012, ano previsto
para seu término. O programa foi retomado com orcamento decrescente
a partir de 2013. O grifico 12 evidencia a expansio de vagas e de matri-

culas nas instituic6es federais de ensino superior, incluindo o periodo

abrangido pelas a¢cdes do Reuni (2008-2012).
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Gréfico 12 — Vagas na graduagio presencial nas Ifes — 2003-2011
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Fonte: Censos da Educacao Superior - Inep.
Elaboracdo da autora.

Entretanto, uma das metas do Reuni ainda nio mereceu a devida aten¢io

dos estudiosos que tém feito o balanco do sucesso do programa. Trata-

-se da expansio das vagas no ensino noturno nas Ifes — ou da abertura

de cursos noturnos, crucial para atender a estudantes trabalhadores. Um

dos poucos artigos que trata dessa problemitica é o intitulado “Expan-

sdo faz crescer niimero de matriculas em cursos noturnos’, publicado em

2011 no portal MEC/Reuni, no qual, com base em dados da Secretaria

de Educagio Superior do MEC, a autora pretende, entre outros, eviden-

ciar uma evolug¢do positiva das matriculas noturnas em decorréncia do

Reuni. Aﬁrma—se na reportagem:

Em 2006, o conjunto das universidades federais registrou 139,3 [na
verdade, foram 149,4 mil, conforme a Sinopse da Educagio Supe-
rior Inep/2006) mil matriculas no turno da noite. Em 2009, o na-
mero subiu para 183,6 mil, o que representa acréscimo de 44,3 mil
ingressos [34,3 mil, fazendo a corre¢io] de alunos em quatro anos.

(LORENZONI, 2011)
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Destacar um aumento das matriculas noturnas nas Ifes nio necessaria-
mente conduz A conclusio de que a meta do Reuni de expansio das vagas
noturnas nas federais foi alcangada. Mais ainda: os dados quantitativos
ressaltados na citada matéria permitem concluir que, nas IES federais, a
proporcio entre matriculas presenciais totais e matriculas noturnas pet-
maneceu renitentemente em torno dos 25% do total por todo o perio-
do de existéncia do programa, percentual esse que ji se apresentava em
2001. Durante cerca de dez anos, apenas uma em cada quatro matriculas
presenciais nas federais era noturna. S6 no ano de 2010 essa propor¢io
passou a 28%, chegando a2 30% em 2011 e ai estacionou até 2015. Ou
seja, nas Ifes, o maximo a que se chegou, com o Reuni, foi 2 proporg¢ao de

trés vagas noturnas a cada dez presenciais.

A propésito, a participagio das institui¢des federais no computo geral
das matriculas presenciais de graduagio continua muito baixa e se mos-
tra praticamente estagnada de 2000 até 2014 e 2015, nio obstante os
esfor¢os no sentido de incrementa-la significativamente. A situagio piora
quando se isola a participagio das Ifes nas matriculas no turno da noite.
Nacionalmente, preponderam as matriculas noturnas (56% do total em
2000, 58% em 2002/2003, 61% em 2006, e 63% em 2008, se estabili-
zando neste patamar), sobretudo devido a participagio das IES privadas.
A participagio do segmento publico federal (Ifets inclusive), muito re-
levante para a real inclusdo da clientela estudantil trabalhadora do pafs,
tem sido, na verdade, acabrunhante, nio passando dos 8% no total das
matriculas noturnas, de 2011 a 2015. Nos quinze anos estudados, a pat-
ticipagdo das institui¢des publicas estaduais é mais significativa do que
a das federais, a despeito da melhor infraestrutura, orcamento e acesso
a recursos do Reuni, nessas tltimas. Veja-se a representacio do que foi

dito no gréfico 13.
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Grafico 13 — Matriculas no ensino superior: cursos noturnos —
2000-2014 (em milhares)
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Fonte: Semesp, a partir de dados dos Censos da Educacao Superior — Inep.

Em termos globais, a andlise comparada evidencia que as institui¢oes
privadas se encarregaram de impulsionar mais as taxas de crescimento
das matriculas de graduagio presencial (noturnas* e diurnas). Nos anos
de 2007 e 2008, as taxas de crescimento globais de matricula e aquelas
referentes as Ifes praticamente se equivaleram e, a partir de entio, até
2013, as taxas de crescimento percentual das matriculas totais (diurnas
+ noturnas) nas Federais se elevaram mais signiﬁcativamente, por conta

do aumento da oferta de vagas diurnas, provivel decorréncia do Reuni.

Por fim, é preciso ressaltar ainda que, na sequéncia da criagio do Reuni,
o presidente Luiz Inicio Lula da Silva sancionou a Lei n° 11.892/2008,

que criou os institutos federais de educagio, ciéncia e tecnologia (Ifets),

47  Segundo o Sisprouni, sé a contribuicdo do Prouniimportou, de 2005 até o segundo semestre
de 2014, na destinacéo de 945.746 bolsas de estudo no turno da noite, perfazendo 74% das
concessoes totais.
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tendo em vista impulsionar a oferta e o desenvolvimento do ensino técnico
e tecnoldgico. Na realidade, tratou-se aqui de uma original reorganizagio e
expansio do sistema de educagio técnica e profissional preexistente e com-
posto pelos antigos centros federais de educagio tecnolégica (Cefets) e as
escolas técnicas e agrotécnicas federais. Ao criar uma rede de instituigoes
federais, pretendeu-se dotar todas as unidades da federagio de modernas
estruturas educacionais de oferta de cursos superiores de tecnologia em
nivel de graduagio e de pés-graduagio, cursos técnicos de nivel médio e
cursos superiores de formagio de professores de ciéncias, entre outros.*
Entretanto, pode-se dizer que de 2008 a 2015 o crescimento das matricu-
las nesse segmento técnico e tecnoldgico, de nivel médio e superior, embora
expressivo, no chegou a apresentar taxas condizentes com a boa, comple-
xa, descentralizada e cara estrutura institucional implantada nos Ifets, que
hoje retinem centenas de campi educacionais e profissionalizantes espalha-

dos por todas as unidades da federagio.
O perfil dos alunos e professores da educagio superior

Em 2014, primeiro ano de vigéncia do PNE II, o aluno tipico da gradu-
agio® presencial brasileira era mulher, ingressou no ensino superior com
21 anos, estudava a noite em IES privada e fazia bacharelado. O estudante
tipico da graduagio a distincia também era mulher, fazia licenciatura em

IES privada, na qual ingressara com 32 anos.

48  Complementacao relevante nessa estratégia de desenvolvimento e difusdo do ensino profis-
sionalizante no pais foi a instituicdo do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Em-
prego (Pronatec) pela entdo presidente Dilma Rousseff (Lei n° 12.513/2011), com o objetivo
de expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de educacéo profissional e tecnolé-
gica, buscando ampliar as oportunidades educacionais e de formacdo profissional qualifica-
da dos jovens, dos trabalhadores e dos beneficiarios de programas de transferéncia de renda.
De 2011 a 2014 registraram-se mais de 8 milhdes de matriculas por meio do Pronatec, entre
cursos técnicos e de qualificacdo profissional, de curtissima, curta, média e longa duracéo,
ministrados, em sua maioria, pelo setor privado, por meio das unidades técnicas do Sistema
S, em mais de 4.300 municipios. Em 2015, o programa atingiu 1,3 milhdo de matriculas. No
momento, o Pronatec, renomeado Mediotec, passa por reestruturacéo.

49  Essa secao se apoia na Nota sobre o Censo da Educacdo Superior de 2014 (INEP, 2014).
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Em 2014, foram oferecidas mais de 8 milhdes de vagas em cursos de
graduagéo, sendo 78,5% delas vagas novas e 21,1%, remanescentes. Das
vagas novas oferecidas, 44,2% foram preenchidas, enquanto apenas 17%
das vagas remanescentes foram ocupadas. Todos os graus académicos ti-
veram aumento no nimero de ingressos e quase dois tercos dos novatos

entraram em bacharelados.

Estudavam 4 noite 63% dos alunos. Entretanto, na rede estadual e, princi-
palmente, na rede federal, os cursos diurnos reuniam o maior percentual
de estudantes. E, a0 passo que no turno noturno as matriculas cresceram
66,6% entre 2004 e 2014 (principalmente no setor privado), no turno

diurno, elas expandiram 40,2%.

A maioria das graduagdes presenciais localizava-se na regido Sudeste
(45,4%), e a interioriza¢io da educagio superior, no que toca aos cursos,
é um fato: em 2014, quase 2/3 dos cursos presenciais situavam-se em

municipios do interior.

As matriculas nos cursos tecnolégicos tomam impulso a partir de 2007, ano
de criagio dos Ifets (ou IFs). Com o crescimento das matriculas nos cur-
sos tecnoldgicos a distincia, essa modalidade passa a representar, em 2014,
mais de um terco das matriculas do segmento. Entre os estudantes de cursos
de tecnologia, 62,6% deles frequentavam cursos presenciais e, entre 2013 e

2014, o ndmero das matriculas por EAD teve um crescimento de 12,7%.

Segundo o governo federal, de 1909 até 2002 haviam sido criados no pais
apenas 140 campi®® de institui¢bes de educacio tecnoldgica; nos gover-
nos Lula, foram criados 214 novos campi e, no primeiro governo Dilma,
mais 208 campi, totalizando, em 2014, 562 campi do género, que aten-

dem a 512 municipios. Entretanto, o Censo da Educagio Superior de

50 O conceito atual de campus, no dominio da educacéo técnica e tecnoldgica, é abrangente e
se aplica a uma universidade tecnoldgica, como a do Parang, aos antigos Cefets, as escolas
técnicas, aos novos institutos federais e também se aplica a seus “satélites” institucionais cujas
atividades sao disponibilizadas no interior do pais.
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2014 registrava 1.029.767 matriculas nos cursos de formagio de tecné-
logos em todo o pais, 86% delas no setor privado, sendo que o conjunto
das instituicbes federais congregava somente 6% dessas matriculas.” As
universidades detinham a maioria das matriculas nos cursos tecnoldgi-
cos (42% do total), e nessas institui¢cdes, 93% das matriculas estavam no

setor privado.

Em sintese, o setor privado, durante todo o periodo analisado, predo-
mina em nimero de IES, na oferta de cursos de graduagio e tecnolé-
gicos e nas matriculas da graduagio. Mas a rede publica tem maior
participagio nas matriculas na pds-graduagio. Em 2014, das 299.355
matriculas em cursos de pds-graduagio, 170 mil (ou 57%) se registravam

em instituicdes federais; 79.633, em estaduais; e 1.335, em municipais.

O docente tipico da rede publica de educagio superior tinha doutorado,
e, na rede privada, o mestrado era o grau de formagio mais frequente
entre os professores. Na rede publica, o nimero de fun¢des docentes em
tempo integral teve um consideravel aumento nos tltimos dez anos, e em
2014, pela primeira vez, os docentes da rede privada em tempo parcial

superaram os PI‘OfCSSOI‘CS‘hOI‘iStaS.
Os cursos mais procurados

Os bacharelados detinham participacio de 67,5% na matricula em 2013,
enquanto licenciaturas e cursos tecnoldgicos participavam, respectiva-
mente, com 18,9% e 13,7%. Os bacharelados mais procurados eram ad-
ministragio, direito e pedagogia. Em 2014, a graduagio por EAD reuniu
1,34 milhdo de matriculas e o curso mais procurado foi pedagogia, com
mais de 330 mil matriculados; na sequéncia vinha o curso de administra-

¢30, com 178 mil alunos, e, em terceiro lugar, o curso de servigo social, com

51 Em 2015, o Censo registrou 1.010.142 alunos matriculados em cursos tecnoldgicos, 85% em
estabelecimentos privados, 61% em cursos presenciais. Eram 68.862 os matriculados em ins-
tituicoes federais (6,8% do total, 88% em cursos presenciais). Nos 860.933 matriculados em
instituicdes privadas, 56% em cursos presenciais e 44% em cursos a distancia.
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101 mil estudantes. Em 2015, 12,6% dos alunos estavam matriculados

em cursos tecnoldgicos, 18,4% em licenciaturas e 69% em bacharelados.

Quanto as escolhas dos bolsistas do Prouni, no primeiro semestre de
2016, elas assim se distribuiam: engenharias (28.110 bolsas), adminis-
tragdo (20.743), pedagogia (13.979), direito (13.511), ciéncias contabeis
(11.028), engenharia civil (8.688), educagio fisica (8243), enfermagem
(6.986), gestio de recursos humanos (5.934), engenharia de produgio
(5.589) e psicologia (5.113). Nos cursos de medicina foram distribuidas
apenas 838 bolsas.

No que respeita A renda, o grafico 14 permite constatar que uma demo-
cratizag¢io na educagio superior esta de fato em curso, indicada pelo cres-
cimento lentissimo, mas constante, de pessoas posicionadas no primeiro
quintil de renda (20% da populagio com renda mais baixa). Até 2006,
o percentual de pessoas nessa posi¢io que haviam ingressado nas IES
publicas nio chegava a 2%; em 2009, a presenca dos alunos do estrato
mais pobre atingiu 3,7% de participagio, 6% em 2011 e 7,6% em 2014.
O quintil dos 20% da populagio mais abonados, que de 2004 a 2007
reunia mais da metade do alunado da rede publica de ensino superior,

perdeu participagio até chegar a 35,4%, em 2014.
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Grafico 14 — Distribui¢do percentual de estudantes na rede publica de
educagio superior, por quintos de renda mensal domiciliar per capita —
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Fonte: IBGE.

Esses resultados se relacionam com as politicas afirmativas implementa-
das no 4mbito educacional nos tltimos vinte anos, com destaque para os
programas e a Lei de Cotas (Lei n° 12.711/2012), que aos poucos vio
garantindo uma melhor representagio no alunado de pessoas pertencen-
tes a grupos populacionais antes alijados dessa possibilidade, seja pela
renda, pelo tipo de escola frequentada, seja por efeito de pertencimento a

certa etnia ou por ter deficiéncia.

Na rede privada, em contraste, parte-se de uma composi¢io, em 2004, na
qual 68,4% dos alunos pertenciam ao quinto quintil (20% mais ricos da po-
pulagio). Esse estrato perde espaco e cai para 52% (2009) e 40,9% (2014).
Os estudantes do primeiro quintil, o mais pobre, que em 2004 constitui-
am apenas 0,6% do alunado nas IES privadas, quadruplicaram sua parti-
cipagio em 2011 (2,4%) e alcangaram 3,4% (2014). Os alunos do segundo

quintil entre os mais pobres, registram os maiores ganhos: de 2,2% (2004)
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210,3% (2014). Pode-se estimar que o Prouni e o Fies sejam responsaveis

por boa parte dessas transformagoes sociais no segmento privado.

As perspectivas

Na direcio dos dados constantes dos Censos da Educagio Superior,
uma pesquisa analitica do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE)*? sobre esse nivel educacional, de 2004 a 2014, permite afirmar
que hd em curso tendéncia 4 democratizagio da educagio superior, im-
pulsionada pela ampliacio do acesso derivada do aumento na escolari-

zagio da populagio e pela melhoria das condi¢es de vida das familias.

Politicas publicas afirmativas como o Prouni, o Fies, o Reuni e a ex-
pansio da rede de educagio técnica e tecnoldgica sio relevantes nesse
contexto. Os censos do Inep exibem, a partir de 2009, um aumento da
participacio de alunos matriculados em cursos de bacharelado das insti-
tuigdes publicas, cujo acesso se deu por meio de reserva de vagas: de 2009
a 2013 esse percentual dobrou, passando de 5,6% em 2009 para 11,6%
em 2013. Além disso, houve, no periodo, uma expansio de 808.902 para
1.123.580 do total de matriculados nos bacharelados do setor publico.
Em entrevista concedida em janeiro de 2016 (METADE..., 2016), o en-
tio ministro da Educagio Aloizio Mercadante declarou que metade do
ensino superior bancado pelo governo atendia aos requisitos dos programas

de cotas raciais e sociais.

As institui¢des privadas também ampliaram o percentual de matriculas
associadas a algum tipo de financiamento estudantil: em 2009, o percen-
tual de matriculas com financiamento nio reembolsivel em cursos de
bacharelado presencial era de 18,8%, passando a 25,4% em 2013, sendo

que 30% eram bolsistas do Prouni. E cresceu o nimero de alunos com

52 Osresultados da referida pesquisa sdo reportados no artigo de Vinicius Lisboa (2015).
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financiamentos reembolsdveis como o Fies (mesmo considerando a sig-

nificativa queda no niimero de contratos apés 2014).

Mas essa tendéncia a democratizagio da educagio superior é uma realida-
de que avan¢a muito lentamente no pais. Conforme o IBGE, os brancos
e membros da parcela mais abonada da sociedade ainda sdo maioria nas
IES: em 2004, 54,5% dos estudantes de graduagdes publicas pertenciam
ao quinto quintil, com renda per capita média de R$ 2,9 mil. Em 2014,
36,4% das vagas das universidades publicas eram ocupadas por esse gru-
po. Por outro lado, a propor¢io de estudantes no primeiro quintil, com
renda per capita média de R$ 192, correspondia a 1,2% do total, subindo
essa propor¢io para 7,6% em 2014; os dados revelam também crescimento

maior da participagdo dos alunos das camadas médias da sociedade.

Do ponto de vista da inclusio étnica, o IBGE aponta que, em 2004,
16,7% dos estudantes pretos e pardos do pais, na faixa dos 18 aos 24
anos, estavam matriculados no ensino superior, participagdo que cres-
ceu para 45,5% em 2014. Entretanto, nio chegam a atingir o percentual
que os estudantes brancos da mesma faixa etiria apresentavam em 2004:
47,2%. Em 2014, 71,4% dos estudantes brancos de 18 a 24 anos ja fre-

quentavam as IES.

As mulheres, que ja predominavam em 2004, alcangaram, em 2014, pet-
centual de 63,35% do total de estudantes de graduagio.

Segundo o IBGE, o niimero de jovens de 15 a 29 anos que estudam e
trabalham decresceu na década pesquisada. Eram 22,6%, em 2004, e, 10
anos depois, esse indice caiu para 17,3%. Mas o grupo de jovens que nio
estudam nem trabalham manteve-se estdvel e correspondia a um quinto

da faixa etiria. E o niimero de individuos que somente estudam cresceu

de 59,3% para 67%.
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Acerca da meta de melhorar a distribuicio regional das matriculas, houve
acréscimo no percentual de estudantes de graduagio em todas as regides,
no periodo estudado, mas a desigualdade regional permanece. A interio-

rizagio nesse nivel de ensino cresceu, mas variou pouco percentualmente.

Nao obstante o esforco e o dispéndio dos cofres piblicos com o Reunie o
impulso afirmativo da Lei de Cotas, as institui¢des federais ainda exibem
participagio inexpressiva nas vagas noturnas, o que prejudica o acesso

dos estudantes trabalhadores ao ensino de qualidade oferecido.

Consideragdes finais

O confronto entre as realidades encontradas em 1998, tornado ponto de
partida do PNE I, e aquelas que compdem a cena do ponto de partida
do PNEII, em 2014, revela mudangas significativas quanto a situagio da

educagio superior em nivel de graduacio.

No inicio da vigéncia do PNE II, o pais ji contava com 7,8 milhdes de
matriculas em quase 33 mil cursos de graduagio de 2,4 mil institui¢oes

espalhadas por todo o Brasil.

Fica clara, na tabela 7, que se segue, a hegemonia do setor privado duran-
te todo o periodo de vigéncia do PNE I e nos quatro anos subsequentes
(2001-2014). Em contraste, as IES federais perderam posi¢ao em todos
os indicadores importantes, inclusive evidenciando, em 2014, um proble-
ma de que ndo padeciam até entdo: a ocorréncia significativa de vagas nio

preenchidas.

Segundo o Instituto Lobo, de 2006 a 2009 foi registrada evasdo de 22%
por ano para o conjunto de cursos superiores presenciais: 11% em IES
publicas e 25% nas IES privadas. O MEC trabalhava com estimativa di-
ferente, em 2010: independentemente do tipo de universidade, o indice

de evasio era de 13,2% nas IES publicas e 15,6% nas privadas.

186  Plano Nacional de Educacgido: olhares sobre o andamento das metas



O ministério considerava que uma das medidas de combate 2 evasio
mais importantes era a oferta de apoio aos estudantes no inicio dos cut-
sos, mais do que a decepgio com a carreira escolhida, a falta de condigoes
financeiras ou académicas para acompanhar o ritmo das aulas. O MEC ja
vem desenvolvendo alguns programas de apoio ao estudante, mas o cres-
cimento da evasio e das vagas nio preenchidas, nas Ifes, em um contexto
de expansio das politicas afirmativas, segue preocupando as autoridades

educacionais.

O Censo de 2015, por sua vez, confirma o problema apontado: registra
que, nas federais, 90% das vagas novas foram ocupadas, e que havia, na-
quele ano, 27,4% de vagas remanescentes a distribuir, confirmando que

as preocupacdes do MEC tém razio de ser.

Tabela 7 — Educagio superior: institui¢des, cursos, vagas oferecidas e
nio ocupadas, ingressos e matriculas — 1998 e 2014

TOTAL FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL PRIVADA
1998 2014 1998 2014 | 1998 | 2014 | 1998 | 2014 | 1998 2014
a73 2368 57 107 74 118 8 T3 |Te4 (T9%) 2om

3.980 21,842
6.550 | 32878 | 1338 | 6177 | 1125 | 3781 | 507 | 1078
(57 | (sE%)
2.802.497| 89160 | 300531 454 988 |2.307.888
651.353 - 114%) (11%) 67.888 |136.688 | 39.317 | 48.290 ro%) | (82,3%)
6.345.652 570306 |5.751.766
776.031 90,788 T0.670 . 44,267
5 343.281 166.164 24441 [75%) E’lﬁ
124678 |13.543.155| 1628 33.750 115318 |3.443.878
1782 | 5476 | 4.550 | 36.151
[16%) | [56%) | (1.8%) | (10%) (20%) | (60%)
408 640 1321229
2.125.958 |7.828.013| (19,2% L:‘&:‘fs 274.934 | 615.849 | 121.155 | 165.085 |[(62,1% do 5‘?:;;"
do total) toital)

Fonte: Sinopses da Educacao Superior.
(1) Vagas novas oferecidas.
(2) Ingressantes nas vagas novas.

As taxas de escolarizagio crescem modesta e lentamente, embora os au-

mentos quantitativos sejam significativos. Assim, em 1998, a taxa liquida
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de escolarizagio no nivel superior era de 6,9%, subiu para 9% (2001),
17,7% (2014) e chegou a 18,1% (2015). Considerando o ritmo de cres-
cimento observado nesses quase 20 anos, serd dificil alcancar o ponto
6timo previsto no PNE 11, a saber, atendimento de 33% dos jovens de 18
a24 anos. De toda maneira, 18,1% é a maior taxa de escolarizagio liquida
j4 atingida no pais, sendo maior entre as mulheres, na populagio urbana,
no quartil mais rico e entre os brancos. No entanto, nos seis anos entre
2009 e 2015, o indicador avangou apenas 3,3 pontos percentuais, ritmo

insuficiente para o cumprimento da meta em 2024.

Ademais, o tempo ¢é de escassez, para o Reuni, o Fies ou o Prouni, o que
gera insatisfagio e reivindicagdes nos setores atingidos. Entre os alunos,
que veem encolher suas perspectivas de estudo em nivel superior, con-
siderada a conjuntura de crise econdmica por que passa o pais, também
ha queixas. O governo federal passou recentemente a priorizar cursos e
regides nas concessdes do financiamento estudantil (como os de forma-
¢do de professores, satide e engenharias), decisdo louvdvel, considerado
o volume de recursos implicado e as caréncias do pais, mas ainda nio se
pode dizer que o perfil de cursos financiados sob critérios de necessidade
social experimentou grande alteragio. Em 2016, direito, administragio e
enfermagem continuavam a concentrar um terco dos contratos do Fies.
Houve avanco nos cursos de satide: em 2014, a drea registrava 16% das

concessoes; em 2016, chegou a21%.

Resta ao governo tentar a expansio do Prouni, mas, tendo em vista sé-
rie histdrica gerada em tempos melhores, pode haver limite nas adesoes
e continuidade das restricdes dos cursos para oferta de bolsas. A boa e
recente noticia, divulgada em 2017, é que o desempenho dos bolsistas
do Prouni no Exame Nacional de Desempenho de Estudantes (Enade)

equivale ao dos nio bolsistas.

Agravando o nio atingimento da meta de expansio das matriculas

para atendimento de até 33% dos jovens na faixa de 18 a 24 anos e da
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reposicio da meta de 30% de atendimento dessa faixa etdria, caiu, entre
2014 e 2015, o nimero de novos ingressos na educacio superior, tanto
no setor publico (-2,6%) quanto no privado (-6,9%),” de par com a

redugio da oferta de novos contratos do Fies.

Pode-se concluir dizendo que o PNE I foi elaborado e sancionado no
contexto de uma ampla reforma educacional, cujos contornos foram es-
bogados em 1995, com a reforma do Estado, delineados com as trans-
formacdes decorrentes da reforma universitiria de 1968 e consolidados
com a edi¢io, em 1996, da Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢io (LDB).
O contexto histérico de aplicagio do PNE II é bem diferente, mas nio
menos desafiador. J4 h4d uma boa base, é certo; a sensibiliza¢io da socie-
dade para a importincia da educagio é grande e as iniciativas de combate
as iniquidades sociais estio em curso e sio muitas. Entretanto, a insta-
bilidade politica, a profunda e ampla crise econdmica e a formagio ainda
insuficiente do conjunto dos professores de educagio basica constituem
balizas nem sempre flexiveis a impor limites para os caminhos da demo-

cratiza¢io do ensino superior, a serem trilhados até 2024,

Mas, para nio dizer que aqui nio se falou de flores, alvissareira é a in-
formagio de que a0 menos uma das mais importantes metas referidas a
educagio superior estd em vias de ser alcancada: é a meta 13 do PNEII,
que, tendo em vista incrementar a qualidade da educacio superior, define
que a proporcio de mestres e doutores em efetivo exercicio, nesse nivel
educacional, deve alcangar os 75% até 2024. Segundo o movimento To-
dos pela Educagio, de 2008 a 2014 o aumento do nimero de mestres e

doutores foi de quase 15%, alcangando o indice de 74,3%.

53 O numero de novos alunos na rede privada caiu de 2.562.306 para 2.385.861, perfazendo
-6,9% de taxa de crescimento. Esses dados consideram as vagas totais: as oferecidas nos ves-
tibulares do ano e as remanescentes de outros vestibulares, e ainda as criadas por desisténcia
de alunos. Considerando apenas a taxa de ocupagao de novas vagas, oferecidas nos vestibu-
lares, a rede privada apresenta desempenho pior ainda, com queda de 8,7% (eram 2.307.988
calouros em 2014 e 2.105.835 em 2015). Reforca essa tendéncia de declinio das matriculas o
fato de o crescimento da inadimpléncia do Fies ja montar, no momento, a mais de 50% dos
contratos, apontando a insustentabilidade do programa nos termos atuais.
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Um balanco do Fies: desafios,
perspectivas e metas do PNE

Renato de Sousa Porto Gilioli>*

Introdugio

O Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) completou quinze anos em
2016, embora tenha sido criado, de fato, cerca de dois anos antes de sua
conversio em lei, por meio da Medida Proviséria n° 1.827/1999. Nio foi
o primeiro mecanismo de crédito estudantil no Brasil, mas deu substancial
impulso ao financiamento a estudantes de cursos superiores privados. Re-
modelado em 2010, o programa foi apelidado na ocasido de “Novo Fies” e
observou expansio sem igual da cobertura, levando 4 severa crise do mo-
delo no primeiro semestre de 2015. O Fies nio é um financiamento a fun-
do perdido: é concessio de empréstimos a estudantes, em condi¢des mais
favoraveis do que as oferecidas no mercado bancario comum e regido por

condi¢des especificas de empréstimo e de devolugio dos valores.

No Plano Nacionalde Educagio (PNE)2001-2010(Lein°10.172/2001),
ja se defendia“a expansio do setor privado deve continuar, desde que ga-
rantida a qualidade” (BRASIL, 2001). Nesse sentido, o Fies pode ser
entendido como um instrumento de cumprimento daquele plano, que,
embora textualmente valesse somente até 2010, manteve-se como pari-
metro para a educagio nacional até a entrada em vigor do atual PNE.
Com a aprovagio do Plano Nacional de Educagio 2014-2024 (Lei
n° 13.005/2014), o Fies foi incluido no rol de programas de governo que

54 Consultor legislativo da Camara dos Deputados com atuacdo na area XV (educacéo, cultura e
desporto).
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merecem atencio especifica no planejamento de longo prazo (decenal)
previsto para a educagio brasileira até 2024. Parte das metas e estratégias

contidas no PNE refere-se ao Fies.

Tendo em vista essas considera¢des iniciais, o objetivo deste artigo é
apresentar um balanco do Fies nos anos recentes, em especial desde a
aprovacio do PNE, enfocando os desafios e perspectivas préprios desse
programa para os préximos anos. Uma vez que o modelo atual do Fies foi
estabelecido em 2010, é necessario retornar a esse momento para fazer
referéncias a marcos conceituais, 2 massifica¢io do fundo e 4 sua crise em
2015. Sem esses elementos, ndo é possivel analisar prospectivamente os
desenvolvimentos potenciais do programa até o fim da década do PNE
vigente, que se conclui em 2024. Na medida em que os destinatirios
do Prouni podem ser, simultaneamente, beneficidrios também do Fies,
dedica-se parte do texto para enfocar esse programa, de maneira a se ter

um quadro contextual mais completo do Fies.

O Fies antes de 2010

A histéria do financiamento estudantil em nosso pais remete a 1975,
quando a Presidéncia da Reptblica estabeleceu o Programa de Crédito
Educativo (PCE ou Creduc), primeiramente implementado nas regides
Norte, Nordeste e Centro-QOeste e, em 1976, estendido a todo o territério
nacional. Os primeiros agentes financiadores foram a Caixa Econémica
Federal (CEF), o Banco do Brasil (BB) e os bancos comerciais. A partir
de 1983, os recursos passaram a ser originados no Ministério da Educa-
¢do e Cultura (MEC) e em loterias, ficando apenas a CEF como agente
operador. No Credug, as institui¢des de ensino superior (IES) recebiam
em espécie, enquanto no Fies a operagio é efetuada por meio de titulos da
divida publica especificamente emitidos para esse tinico fim (os CFT-Es,
Certificados Financeiros do Tesouro — Série E). Nos seus tltimos trés

anos de vigéncia com novos contratos (1995-1997), o Creduc beneficiou
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73.173 pessoas, o que permite dimensiond-lo em relagio ao Fies, cujos

dados quantitativos sio apresentados adiante.

A Lein® 8.436/1992, deu cariter estivel ao programa de governo j4 exis-
tente, com vigéncia das novas regras desde o ano seguinte. O pagamen-
to baseava-se em corre¢io monetdria e juros de 6% a.a. A garantia de
financiamento previa cobertura unicamente para morte e invalidez do
devedor. As condi¢des de exclusio dos beneficidrios eram, entre outras:
ultrapassar prazo médio de integralizagio do curso; reprovagio por falta
ou média em mais de duas disciplinas por periodo ou série, salvo casos
de forca maior avalizados por comissio de acompanhamento da IES; nao
aditamento do contrato em um periodo somado 4 nio solicitagio de rea-

tivagio no periodo seguinte.

O Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (Fies) teve
essa denominagio vigente até a Lein® 12.513/2011 (quando seu nome foi
alterado para Fundo de Financiamento Estudantil, que permanece até o
presente). Desde a MP n° 1.827/1999, foi continuamente reeditado (em
época na qual isso era possivel), até a aprovagio da Lei n° 10.260/2001
(conversido da MP n° 2.094-28/2001). A taxa de juros cobrada era, des-
de o inicio, de 6,5% a.a. (salvo para alguns cursos prioritarios, que tinham
taxa de 3,5% a.a., conforme a Resolu¢io Bacen n° 3.415, de 13 de outu-
bro de 2006), tendo sido reduzida a 3,4% a.a.com o Novo Fies (mediante
a Resolugio Bacen n° 3.842/2010) e retornando aos 6,5% a.a. em 2015.
Ainda em 2010, o prazo para amortiza¢io da divida saltou de duas vezes
a duracio do curso para trés. A gestio original dos recursos do Fies era
do MEC, tendo como agente operador a CEFE. Em 2010, o agente ope-
rador passou a ser o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio
(FNDE), com periodo de transi¢io, enquanto a CEF e o Banco do Brasil

tornaram-se agentes financeiros do Fies, programa que

apresentou resultados pouco expressivos na maior parte da sua
existéncia, tendo celebrado cerca de 530 mil contratos em seus
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primeiros dez anos. O Fies era de dificil acesso para as pessoas em
piores condi¢es de vida, porque exigia fiador em todos os contra-
tos e ndo possibilitava 100% de financiamento. Além disso, havia
falta de transparéncia, eficiéncia e rigor no cumprimento das regras.
Pesava o alto nivel de inadimpléncia e a instabilidade financeira que
isto gerava para as institui¢des financiadoras soliddrias no risco do

crédito. (ROSSETO; GONCALVES, 2015, p. 806)

Originalmente, a estrutura do financiamento era distinta da atual. O pra-
zo de pagamento tinha como teto o periodo de duragio do curso — em
condi¢des excepcionais e “por iniciativa da institui¢io de ensino superiot’,
permitia-se estender por até um ano esse prazo, sendo que o parcelamen-
to da amortizagio ficava limitado a um méximo de 1,5 a duragio regular
do curso — e a amortizagdo iniciava-se logo apds a conclusio do benefi-
cidrio. Um dos pontos parecidos com o atual era a parcela de R$ 50,00,
trimestral, desembolsada pelo aluno enquanto ainda cursava a educagio
superior. A diferenca era que ao estudante era facultado pagar essa par-
cela trimestral e que seu valor era de até R$ 50,00. Atualmente, o valor é

obrigatdrio e fixo nesse patamar.

A Lein® 10.260/2001 estabelecia, em seu texto original, a possibilidade
de financiar até 70% do valor do curso, condi¢io que valeu até 2004. Em
2005, esse valor foi fixado em 50%. A ampliagio para o financiamen-
to em até 100% foi efetivada pela Lei n° 11.552/2007, a qual também
ampliou o beneficio nio apenas para estudantes de cursos superiores,
mas também para a pds-graduacio stricto sensu (mestrados e doutora-
dos), aspecto reforcado pela Lei do PNE 2014-2024. Por sua vez, a Lei
n° 12.513/2011, que instituiu o Pronatec, ampliou os potenciais benefi-
cidrios do Fies também aos estudantes matriculados em cursos de educa-
¢do profissional e tecnoldgica — seja na vertente individual (Fies Técnico)
ou na destinada a pessoas juridicas (Fies Empresa). A Lei n° 1.552/2007

inseriu nota minima para o curso poder ser credenciado no Fies.
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A caréncia, que nio existia, ficou estabelecida em 6 meses pela
Lei n° 1.552/2007 e foi ampliada para os atuais 18 meses pela Lei
n° 11.941/2009. A extensio do prazo de caréncia possibilitou a dimi-
nui¢io da inadimpléncia de beneficidrios do Fies para saldar as dividas
com o fundo. Essa extensio nio somente beneficiou estudantes, mas
também melhorou as condigdes estruturais de sustentabilidade do Fies.
A inadimpléncia caiu no periodo 2008-2010 em razio de renegocia¢des
destinadas a ex-beneficidrios, as quais ofereciam ampliag¢io do prazo de
pagamento ou de incorporagio de prestagdes vencidas ao saldo devedor

(com o correspondente aumento do valor das prestagdes).

Antes do Novo Fies (2010), registrou-se queda no niimero de novos con-

tratos. Entre as razoes para isso,

podemos apontar a criagio do Prouni, que é baseado na distribui-
¢io de bolsas em institui¢des privadas de ensino. Pela sua natureza,
esse programa veio a atender a faixa mais carente de estudantes,
que antes de seu advento, seriam potenciais financiados pelo Fies.

(BRASIL, 2009, p. 15)

Prouni

O Programa Universidade para Todos (Prouni) foi criado pela Medi-
da Proviséria n°® 213, de 10 de setembro de 2004, e convertido na Lei
n° 11.096/2005. Sio beneficidrios estudantes egressos do ensino médio
publico (ou do ensino médio privado com bolsa integral, pessoas com defi-
ciéncia e professores da rede publica em cursos de licenciatura) que contam
com bolsas parciais (renda familiar per capita de até 3 saldrios minimos) ou
integrais (renda familiar per capita de até 1,5 saldrio minimo) em IES pri-
vadas. Até o presente, foram cerca de 2 milhoes de beneficios concedidos,
por volta de 70% em bolsas integrais. Entre suas normas regulamentadoras

relevantes, a Portaria n® 2/2008, estabelece as relagdes entre Fies e Prouni.
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As bolsas Prouni sio concedidas em dois processos seletivos anuais, sen-
do que, no primeiro semestre, sio concedidos cerca de dois tercos a duas
vezes mais beneficios do que no segundo semestre. O total de bolsas
concedidas caiu em 2010 e em 2013 em relagio aos anos imediatamente
anteriores (foram os dois tinicos registros nesse sentido na série, decor-
rentes de quedas substanciais, respectivamente, na quantidade de bolsas
integrais e de bolsas parciais). No que se refere aos dados desagregados,
houve queda de bolsas integrais em 2007 (na verdade, o triénio 2006-
2008 verificou praticamente estabilidade em quantidade de bolsas inte-
grais), em 2010 (conforme j& mencionado) e em 2016, quando o total de
bolsas s6 permaneceu estdvel porque a grande queda de bolsas integrais
foi compensada pelo grande crescimento de concessio de bolsas pat-
ciais. Por fim, as bolsas parciais cairam em niimero em 2006 e em 2009

(ocasides em que as integrais cresceram bastante).

Tabela 1 — Concessio de bolsas Prouni

Quantidade de bolsas concedidas

Ano
Bolsas integrais Bolsas parciais Total de bolsas

2005 71.905 40.370 112.275
2006 98.698 39.970 138.668
2007 97.631 66.223 163.854
2008 99.495 125.510 225.005
2009 153.126 94.517 247.643
2010 125.090 115.351 240.441
2011 129.672 124.926 254.598
2012 150.870 133.752 284.622
2013 164.379 87.995 252.374
2014 205.237 101.489 306.726
2015 204.587 124.530 329.117
2016 166.603 162.577 329.180

Fonte: BRASIL, 2017b.
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Além de o Prouni ser dedicado, em esséncia, a egressos do ensino mé-
dio publico de familias de baixa renda, destacam-se politicas de agio
afirmativa em sua estruturagio, pois as bolsas devem ser ofertadas tam-
bém segundo critério étnico-racial, considerando a propor¢io estadual
de negros e indigenas. “Segundo dados do MEC, em 2014, a populagio
negra respondia por metade dos contratos do Fies (50,1%) e do Prouni

) 00 f) y P- .
(52,1%)" (CASEIRO, 2016, p. 11)

O Novo Fies (2010)

O Fundo de Financiamento Estudantil foi reformulado drasticamente
em 2010. Com a Lei n°® 12.202/2010, o Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educagio (FNDE) tornou-se agente operador e administrador
dos ativos e passivos do Fies. Criou-se a possibilidade de abatimento do
saldo devedor na razio de 1% ao més para profissionais do magistério
publico e para médicos atuantes no Programa Satde da Familia (PSF), o
que signiﬁcava tornar, para essas categorias prioritarias, o financiamento
estudantil algo mais préximo a um empréstimo a fundo perdido. Por fim,

essa lei permitiu as IES utilizar débitos do INSS como créditos do Fies.

Inovagio relevante no Fies foi a criagio do Fundo de Garantia de Ope-
ragoes de Crédito Educativo (FGEDUC), inscrito no art. 7°, III, da Lei
n° 12.087/2009, norma legal destinada a auxilios da Unido para a promogio
das exportagdes e para a sua participagio em fundos garantidores de risco de
crédito para micro, pequenas e médias empresas, bem como para produto-
res rurais e cooperativas. Nesse texto, a Medida Proviséria n° 501/2010 —

convertida na Lei n° 12.385/2011 —, insculpiu na legislagio o seguinte:

Art. 7° Fica a Unido autorizada a participar, no limite global de
até R$ 4.000.000.000,00 (quatro bilhdes de reais), de fundos que,
atendidos os requisitos fixados nesta lei, tenham por finalidade, al-
ternativa ou cumulativamente:

()
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IIT — garantir diretamente o risco em operagdes de crédito edu-
cativo, no 4mbito de programas ou institui¢des oficiais, na forma
prevista nos estatutos dos respectivos fundos.

Essa modificagio foi essencial no sentido de que, até entio, exigia-se fia-
dor para os beneficidrios do Fies. O FGEDUC, fundo administrado pelo

Banco do Brasil, passou a atuar como uma espécie de “seguro-fianga” para

certo perfil de beneficidrios, especificamente os matriculados em cursos

de licenciatura, bolsistas Prouni que optaram por complementagio do

Fies no mesmo curso do Prouni e estudantes com renda bruta familiar

per capita de até 1,5 saldrio minimo. Esse instrumento permitiu conside-

ravel expansio da concessio de beneficios do Fies, repassando o risco do

agente operador para o Fundo. Conforme o sitio do Fies informa:

202

O Fundo de Garantia de Operacoes de Crédito Educativo
(FGEDUC), criado pela Lei n° 12.087/09, é um fundo garanti-
dor de crédito de natureza privada, que opera no 4mbito do FIES
e é administrado pelo Banco do Brasil. A partir de 01.02.2014, a
oferta de curso para o financiamento estudantil ficou condicionada
4 adesdo da entidade mantenedora de institui¢io de ensino ao Fies

e ao FGEDUC.

O FGEDUC proporciona seguranga e facilidades aos diversos agen-
tes participantes do FIES. No caso dos estudantes, o FGEDUC
elimina a necessidade de apresentagio de fiador no momento da
contratagio do financiamento. J4 para as mantenedoras, o fundo
garante até 90% [até 3 de abril de 2012, garantia 80%) do risco de
inadimpléncia das operagoes de crédito educativo.

A contribuicio ocorrerd mensalmente para o fundo por meio do
recolhimento da Comissio de Concessio de Garantia (CCQG), cujo
valor corresponderd a 6,25% (seis inteiros e vinte e cinco centési-
mos por cento), calculado sobre a parcela das operacoes de finan-
ciamento garantidas pelo FGEDUC. O valor da CCG serd debi-
tado dos encargos educacionais pagos pelo FNDE s entidades
mantenedoras de institui¢io de ensino, conforme as disposicoes
do Termo de Adesio entre as partes, e repassado ao FGEDUC
(BRASIL, 2016b).
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O FGEDUC, criado como sustenticulo para a ampliagio do Fies, contri-
buiu, colateralmente, para reduzir a inadimpléncia do fundo. O Relatério
de Auditoria Interna CEF n° 209.229, no seu Plano de Providéncias, “re-
conhece que as recomendagdes para reduzir a inadimpléncia haviam sido
devidamente implementadas” (BRASIL, 2016, p. 7), pois afirma que

a publicagdo da Lei n° 11.552/2007 [ampliagdo do prazo de carén-
cia para seis meses] possibilitou que a inadimpléncia do Fies, no
futuro, seja menos impactante, uma vez que estabeleceu taxas de
juros menores (redugio de 9% a.a. para 3,5% a.a. ou 6,5% a.a., de
acordo com o curso), o aumento do prazo de amortizagio e novas
modalidades de fianca (a solidéria e a fianca da prépria institui¢io

de ensino). (BRASIL, 2009, p. 91)

No entanto, uma série de outras alteragdes sensiveis foram efetuadas por
normas regulamentares, como a Portaria Normativa n° 1/2010. Ope-
racionalmente, a reestruturagio efetuada pelo Novo Fies provocou uma
primeira crise no Fies, ocasiio em que os beneficidrios tiveram problemas
com novos contratos e com aditamentos a contratos em curso, os quais sé

foram renovados em maio de 2010.

A Portaria n° 1/2010 foi responsével, entre outros aspectos, por esta-
belecer normas do FGEDUC, consolidando o Novo Fies. O FGEDUC
cobria parcialmente o risco das mantenedoras quando se tratava de fi-
nanciamento concedido a: beneficidrio matriculado em curso de licencia-
tura; beneficidrio com renda familiar bruta mensal per capita de até 1,5
saldrio minimo; bolsista parcial Prouni que optou por inscri¢io no Fies
no mesmo curso da bolsa Prouni (Portaria Normativa MEC n° 1/2010,
art. 3°, § 1°, I a III). A Portaria Normativa n°® 3/2014, inseriu o § 1°-A
no art. 3° da Portaria Normativa MEC n° 1/2010, para permitir a todos

os beneficidrios que formalizaram contratos a partir de 1° de fevereiro de

2014 usufruir do FGEDUC.,
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Conforme o FNDE, a inadimpléncia do Fies girava em torno de 3% a 4%
em setembro de 2014. Relatério do Morgan Stanley do mesmo més e ano
indicava que os atrasos acima de um ano no pagamento dos financiamentos
do Fies chegavam a 10%. Os dados sdo dispares, pois dependem do que se
considera inadimpléncia. Ntimeros mais precisos (por serem mais especi-
ficos) sdo os da Caixa Econdmica Federal (CEF), mas nio sio atualizados.
De acordo com a CEF no triénio 2009-2011, havia cerca de 12% de contra-
tos e de valores com atraso de pagamento de mais de 360 dias e uma média
de 18% para contratos e para valores com atraso de mais de 60 dias. Houve,
em qualquer cendrio e em qualquer comparagio, queda na inadimpléncia no

triénio seguinte (2012-2014), possivel fruto das mudancas do Novo Fies.

Tabela 2 — Gastos anuais da Uniio com o Fies

Valores | Valores Contratos Inadimpléncia
Ano | LOA totais (em %) (1)
(em milhées de R$) | Oferecidos | Novos Ativos Valores | Contratos
1999 | N/D N/D N/D 67.202 67.202 - -
2000 | 861 N/D N/D 35.299 102.501 - -
2001 | 615 N/D 60.000 48.456 150.129 6 7
2002 | 624 N/D 80.000 65.808 218.775 4 5
2003 | 709 N/D 70.000 49.248 271.867 5 7
2004 | 871 N/D 50.000 43.610 311.934 5 6
2005 | 1.063 787 100.000 77.212 372.038 9 10
2006 | 916 913 100.000 58.741 377.662 12 15
2007 | 980 970 100.000 49.049 N/D N/D N/D

2008 | 1.064 1.169 100.000 32.384 473.340 N/D N/D
2009 | 1.291 1.387 100.000 32.781 486.718 12/19 12/19
2010 | 1.608 1.724 200.000 76.165 529.734 12/18 12/18
2011 | 1.646 2.662 415.000 154.250 | 583.757 10/17 11/16
2012 | 2.164 5.565 502.500 377.780 | 918.137 8/15 5/10
2013 | 1.644 7.300 875.000 559.905 | 1.168.100 | N/D N/D
2014 | 1.527 12.132 | 600.512(2) | 732.494 | 1.891.343 | 10% 3%
2015 | 12.389 16.589 313.947 287.367 |2.185.038 | N/D N/D
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Valores | Valores Inadimpléncia
Contratos

Ano | LOA totais (em %) (1)
(em milhées de R$) | Oferecidos | Novos Ativos Valores | Contratos
325.279 c. ¢ 15
2016 | 18.204 18.732 (3) 193.000 | milhio - -
21.000 c. 225 mil
2017 (PLOA) | 4) B - - B

Fonte: Relatérios de gestdo do Fies, Projeto de Lei Orcamentdria Anual (PLOA) de 2017, dados e es-
tatisticas do Fies no sitio oficial do FNDE, da Empresa Brasileira de Comunicacédo (EBC) e em Queiroz
(2015). Na ocorréncia de discrepancia de diferentes fontes oficiais, foram tomados como base os
relatérios de gestao do Fies. Elaboracéo do autor.

(1) A'inadimpléncia foi calculada, até 2008, em 180 dias de atraso, salvo para contratos em fase de
amortizagdo, para os quais se contavam 60 dias; de 2009 em diante, a inadimpléncia foi calculada
em atrasos de mais de 360 dias e de 60 dias.

(2) Previsao inicial de 2014.

(3) 250.279 novos contratos oferecidos no primeiro semestre de 2016 (dos quais 147.896 novos
contratos foram assinados) e 75 mil no segundo semestre de 2016.

(4) 150 mil novos contratos oferecidos no primeiro semestre de 2017 e previsao de oferta de 75 mil
para o segundo semestre de 2017.

Dados efetivos de inadimpléncia sob vigéncia do Novo Fies sio ainda
prematuros, pois os novos contratos estabelecidos desde 2010 estio, em
sua grande maioria, no prazo em que os ex-beneficidrios ainda podem

aguardar para comecar a devolver os valores ao fundo.

Para cursos superiores de quatro anos, deve-se somar mais 1,5 ano de
caréncia para o inicio do pagamento do saldo devedor (perfazendo 5,5
anos)‘ Nessa conta, quem iniciou curso superior de quatro anos como be-
neficidrio do Fies em fevereiro de 2010, teve de comegar o pagamento do
saldo devedor somente em agosto de 2015. Se o curso era de cinco anos,
em agosto de 2016. Se o curso for de seis anos (caso de medicina), o pra-
zo para comegar a pagar o saldo devedor serd somente agosto de 2017.
Ademais, como a inadimpléncia é medida, no principal padrio de refe-
réncia, pelos atrasos que superam os 360 dias, a medida da inadimpléncia
do Novo Fies s6 pode ser adequadamente avaliada desde agosto de 2016,
o que se refletird com mais énfase nos relatérios de gesto do Fies a serem

publicados no primeiro semestre de 2017.
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A despeito de ser necessirio mais tempo para uma série histérica ade-
quada, segundo informagio recentemente publicada na imprensa, para
os novos contratos assinados desde 2010 e em fase de amortizagio, quase

50% estio com mais de dois meses de inadimpléncia:

Segundo o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio
(FNDE), 172.823 contratos feitos a partir de 2010 j4 estio nes-
sa fase [de amortizagio], mas 86.031, ou 49,8% do total, estio
inadimplentes. Os dados equivalem a data de 30 de setembro de
2016 e foram obtidos pelo [Portal] G1 por meio da Lei de Acesso
a Informagio. (MORENO, 2016)

Acresce-se o fato de que, pelo PLOA 2017, ‘o governo conta com R$ 1
bilhio somente em receitas da amortizagio dos financiamentos do Fies
em 2016” (MORENO, 2016), cifra a ser recebida que é muito baixa se
comparada A previsio de gastos com o Fies em 2017, impressionantes

R$ 21 bilhées (tabela 2).

O Fies e 0 PNE

Antes da aprovagio do Plano Nacional de Educagio 2014-2024, o Fies
era acio de governo vinculada ao Plano de Desenvolvimento da Educagio
(PDE 2007).“No Plano de Desenvolvimento da Educagio estipulou-se,
para o Fies, a meta de 60 mil financiamentos para o ano de 2007 e de
100 mil financiamentos anuais de 2008 2 2011” (BRASIL, 2012, p. 10).
Além disso, o Fies ji se propunha a cumprir a meta do PNE 2001-2010
que pretendia expandir o programa a 30% dos jovens de 18 a 24 anos na
educagio superior. Como se observa, essa meta nio foi cumprida naque-
le PNE, tendo sido praticamente replicada no PNE atualmente vigente
(2014-2024) — com discreto ajuste de 30% para 33% de jovens de 18 a
24 anos na educagio superior e com o acréscimo da projecio dos 50% de

matricula bruta.
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No entanto, sdo exiguas as chances de que as metas de acesso 4 educagio
superior do atual PNE sejam cumpridas, visto que o ritmo de crescimento
na tltima década nio se tem mantido em patamares suficientes para tan-
t0.”® Atualmente, segundo dados do Observatério do PNE de 2015, sio
cerca de 18% de matriculas liquidas e 35% de matriculas brutas na educa-

30 superior brasileira, nimeros distantes de, respectivamente, oe 0.
brasil distantes d t te, 33% e 50%

O Fies adquiriu grande destaque em meio as politicas piblicas de pro-
mogio ao acesso A educagio superior. Na Lei n® 13.005/2014, que apro-
vou o Plano Nacional de Educagio (PNE 2014-2024), cinco estratégias
(12.5,12.6 e 12.20, 14.3 e 15.2) mencionam expressamente o Fies (hd

uma tnica mengio ao Prouni na estratégia 12.20):

Meta 12: elevar a taxa bruta de matricula na educagio superior para
50% (cinquenta por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e trés
por cento) da populagio de 18 (dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos,
assegurada a qualidade da oferta e expansio para, pelo menos, 40%
(quarenta por cento) das novas matriculas, no segmento publico.

()

12.5) ampliar as politicas de inclusio e de assisténcia estudantil di-
rigidas aos (s) estudantes de institui¢des publicas, bolsistas de ins-
tituicdes privadas de educagio superior e beneficidrios do Fundo
de Financiamento Estudantil (Fies), de que trata a Lei n° 10.260,
de 12 de julho de 2001, na educagio superior, de modo a reduzir as
desigualdades étnico-raciais e ampliar as taxas de acesso e perma-
néncia na educagio superior de estudantes egressos da escola pu-
blica, afrodescendentes e indigenas e de estudantes com deficiéncia,
transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou su-
perdotagio, de forma a apoiar seu sucesso académico;

12.6) expandir o financiamento estudantil por meio do Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies), de que trata a Lei n° 10.260, de
12 de julho de 2001 (...);

55  Paradiscussao mais aprofundada sobre esse tdpico, consultar Barros, 2015.
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12.20) ampliar, no 4mbito do Fundo de Financiamento ao Es-
tudante do Ensino Superior (Fies), de que trata a Lei n° 10.260,
de 12 de julho de 2001, e do Programa Universidade para Todos
(Prouni), de que trata a Lei n° 11.096, de 13 de janeiro de 2005,
os beneficios destinados A concessio de financiamento a estudantes
regularmente matriculados em cursos superiores presenciais ou a
distincia, com avaliagio positiva, de acordo com regulamentagio
propria, nos processos conduzidos pelo Ministério da Educagio.

()

Meta 14: elevar gradualmente o ndimero de matriculas na
pos-graduagio stricto sensu, de modo a atingir a titulagio anual de
60.000 (sessenta mil) mestres e 25.000 (vinte e cinco mil) doutores.

()

14.3) expandir o financiamento estudantil por meio do Fies & pos-
—graduagio stricto sensu;

()

Meta 15: garantir, em regime de colaboragio entre a Uniio, os es-
tados, o Distrito Federal e os municipios, no prazo de 1 (um) ano
de vigéncia deste PNE, politica nacional de formagio dos profis-
sionais da educagio de que tratam os incisos I, II e III do caput
do art. 61 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, assegu-
rado que todos os professores e as professoras da educagio basica
possuam formagio especifica de nivel superior, obtida em curso de
licenciatura na drea de conhecimento em que atuam.

()

15.2) consolidar o financiamento estudantil a estudantes
matriculados em cursos de licenciatura com avaliagio positiva pelo
Sistema Nacional de Avalia¢io da Educagio Superior (Sinaes), na
forma da Lei n° 10.861, de 14 de abril de 2004, inclusive a amor-
tizacdo do saldo devedor pela docéncia efetiva na rede publica de

educagio bésica. (BRASIL, 2014)
Na meta 12, reafirmou-se a necessidade de ampliar a porcentagem de estu-

dantes na educagio superior no pais, nio apenas naidade ideal (18 224 anos),

mas em nimeros globais. Mesmo ao se comparar com outros paises da Amé-
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rica Latina, o Brasil tem baixo percentual de estudantes na educagio superior,
nivel de ensino capaz de promover formagio mais especializada de mio de
obra e produzir maior valor agregado nos processos produtivos, além de ofe-
recer perspectivas de ascensio social e simbdlica para segmentos sociais que

antes nio tinham acesso a um grau de escolarizagio mais elevado.

O PN, no entanto, nio reconhece unicamente a importancia do acesso
a educagio superior (mantido pelo Prouni ou pelo Fies, como politica de
Estado, nas IES privadas), mas da permanéncia dos estudantes nos cut-
sos superiores até a conclusio. Esse era um elemento ao qual o governo
federal conferia pouca atengio 2 época da edicio da Lei do Prouni, mas
que se consolidou nos anos seguintes, por exemplo com os Programas
Bolsa Permanéncia (PBP), de Educagio Tutorial (PET)* e de Apoio
Académico (PAA). A estratégia 12.5 refere-se expressamente 4 perma-
néncia dos estudantes, nio somente em IES privadas, priorizando o re-
corte étnico-racial e os alunos egressos do ensino médio publico, medida

coerente com a estruturagio ja existente no Prouni.

A estratégia 12.6 indica ampliagio do Fies. A estratégia 12.20 reitera a
12.6, acrescenta o Prouni e demarca a perspectiva da expansio desses
programas para cursos superiores a distdncia e a exigéncia de padrées de
qualidade do ensino oferecido pelas institui¢des. Portanto, na perspectiva
da lei federal que instituiu o PNE, é dever expresso do Estado, para a
década 2014-2024, ampliar o alcance do Fies e do Prouni.

As politicas publicas para promogio do acesso a educagio superior fun-
damentaram-se, na tltima década e meia, no direcionamento de recur-
sos publicos para a ampliagio das instituicdes federais e a interioriza-

¢do de campi universitirios publicos (Programa de Apoio a Planos de

56  Embora o PET tenha sido criado em 1979, com a denominagao Programa de Especial de Trei-
namento, sob a gestdo da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes), ficou diretamente sob os cuidados do MEC de 1995 a 2003 e foi recriado como Pro-
grama de Educacédo Tutorial em 2004, momento em que ganhou novo impulso e dimenséo
(HISTORICO..., 2002).
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Reestruturagio e Expansio das Universidades Federais — Reuni, 2007), a
expansio da Universidade Aberta do Brasil (UAB), com cursos a distin-
cia em IES publicas, bem como para o aproveitamento de vagas ociosas
da rede privada. Na vertente das matriculas privadas, o Prouni e o Fies
foram os principais programas governamentais de acesso 4 educagio su-
perior, sendo que o Fies recebeu grande influxo de recursos desde 2010,
com consequente incremento de beneficidrios em 2010-2014. No biénio

2015-2016, houve concessio de menos beneficios.

Ainda assim, desde 2010 a quantidade de novos beneficios foi muito alta,
o que pode ser interpretado de duas maneiras distintas e complementa-
res: a expansio do Fies em 2010-2014 cumpre a disposigio legal do PNE
2001-2010, do PDE 2007 e, também, do PNE 2014-2024 (pois a lei é
de junho de 2014, de modo que as metas e estratégias referentes ao Fies
ja tinham validade legal no segundo semestre de 2014, ainda que previs-
tas ji desde o Projeto de Lei n° 8.035/2010), mas pode ser entendida
também como fendmeno politico-eleitoral federal, uma vez que os au-

mentos mais substanciais ocorreram em 2013 e, notadamente, em 2014.

Tabela 3 — Novos contratos do Fies — de 2010 a junho de 2015

2010 2011 2012 2013 2014 junho/2015
Novos
contratos 76.170 154.265 377.865 559.448 732.494 243,113
firmados

Somatdria 76.170 230.435 608.300 1.168.248 | 1.900.742 | 2.143.855

Fonte: Simec (BRASIL, 2017).
Nota: no segundo semestre de 2015, foram ofertadas 61,5 mil vagas para beneficiarios do Fies, nao
necessariamente todas preenchidas.
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O PNE e a expansio do Fies (2011-2014)

Em 2011, houve duas vezes mais novos contratos do que em 2010. Esse
nimero mais que duplicou em 2012 em relag¢io ao ano anterior, chegan-
do a patamares expressivos em 2013-2014. Os novos contratos de 2013
corresponderam praticamente ao total dos novos contratos de 2010-
2012. Somente em 2014, ano em que ocorreram eleicoes presidenciais,
0s novos contratos representaram quase dois tercos do total de novos

contratos do quadriénio anterior (2010-2013).

Nos discursos oficiais de diferentes gestdes do Poder Executivo federal
ou de parlamentares, o Fies afigura-se como decisivo para manter o ritmo
de expansio das vagas na educagio superior, sobretudo para os jovens em
idade de 18 a 24 anos, e assim tentar converter, progressivamente, a edu-
cagio superior brasileira em um “sistema de massas” (mais de um tergo

dos jovens em idade ideal em cursos superiores).

Os aportes de recursos ao Fies seriam uma forma de cumprir o detet-
minado pela Lei do PNE 2014-2024 e de promover a democratizagio
da educagio superior no pais. A sustentabilidade do Fies seria, portan-
to, fundamental para as politicas pablicas voltadas 4 amplia¢io do aces-
so a esse nivel de ensino no Brasil, sobretudo em um cenirio de crise
econdmica prolongada. Outro argumento usado para direcionar recursos
publicos 2 iniciativa privada — e ndo a IES publicas — reside no fato de
que as vagas na rede privada j4 existiam e eram apenas ociosas, quase nio
sendo necessario criar novas vagas (como seria na rede de ensino superior
publico), tio somente direcionando recursos orcamentdrios para susten-

tar estruturas ja existentes.

Sao argumentos defensaveis e legitimos, mas o debate nio se reduz a eles.
A expansio de matriculas na educagio superior nio pode ser pensada
somente em termos quantitativos, afinal a qualidade de muitas IES pri-

vadas nem sempre é a melhor. Ademais, grande parte das IES privadas
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nio faz, de fato, pesquisa académica e pouco se dedica a extensio. Qual
deve ser a op¢ao mais adequada de uma politica publica? Apenas promo-
ver a ampliagio quantitativa do acesso 4 educagio superior, com énfase
no setor privado, preocupando-se menos do que o necessirio com meca-
nismos de garantia de qualidade? Ou direcionar recursos para fortalecer

institui¢des publicas?

Nota-se que os critérios de qualidade de IES e de seus cursos para que
estudantes sejam beneficidrios do Fies sio pouco rigorosos. Embora a
exigéncia de ao menos 450 pontos no Enem e de nio zerar a redagio
dessa avaliagdo tenha sido instituida em 2013 no Prouni, sé foi adotada
no Fies no fim do primeiro semestre de 2015, como repercussio direta da

crise do Fies que se conﬁgurou no inicio daquele ano.

A exigéncia de nota minima no Enem e de nio zerar a redagio, foi acres-
cido no Fies, também no fim do primeiro semestre de 2015, o direciona-
mento prioritirio do programa a cursos de institui¢des com conceito 4 e
5 no sistema de avaliagdo oficial (Sinaes), com preferéncia para as regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste e para dreas consideradas mais rele-
vantes para o pais: licenciaturas, cursos da drea de satide e engenharias.
Ainda assim, foi uma medida muito tardia para priorizar as melhores
IES privadas, considerando-se a grande expansio do Fies em 2010-2014.
Também é necessdrio observar que, se essas IES de melhor qualidade sio
prioritdrias, nio significa que outras nio possam receber repasses, mas

que apenas ficam para o fim da“fila”.

A qualidade das instituicoes e de seus cursos foi objeto de preocupagio
do governo somente quando se concretizou o fato de haver menor dispo-
nibilidade de recursos para o Fies — e ndo por ser considerada, no mérito,
essencial para essa politica publica, ainda que o discurso oficial tenha sido
esse. Em outros termos, buscou-se ampliar desmedidamente o Fies, o que
causou um estrangulamento financeiro para o governo federal. Como con-

sequéncia dessas dificuldades orcamentarias é que se buscou restringir o
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acesso ao financiamento estudantil mediante exigéncia de padrdes de qua-

lidade de instituigdes, de cursos superiores e de selecio dos beneficidrios.

No primeiro semestre de 2012, portarias normativas inseriram novos
critérios para o financiamento estudantil, alterando a Portaria Normativa
n° 10/2010. Estabeleceu-se que estudantes de familias com renda bruta
de mais de vinte salirios minimos nio mais poderiam ser beneficiirios
do Fies. Faixas de renda bruta familiar de menos de vinte salirios mini-
mos também foram submetidas a condi¢ées especificas. O financiamento
nunca poderia ser menor do que 50% do valor do encargo educacional
(mensalidade), mas s6 poderia alcangar 100% para estudantes de fami-
lias com renda bruta de até dez saldrios minimos e em certas condi¢oes
especiais. Nas faixas de deza quinze e de quinze a vinte salarios minimos,
os percentuais foram escalonados em 50% ou 75%, conforme o compro-
metimento da renda com o pagamento dos encargos. Ficavam excetuados
desse escalonamento estudantes dos cursos de licenciatura, que podiam
financiar 100% das mensalidades, e estudantes bolsistas parciais ou com-
plementares do Prouni, que podiam financiar integralmente a parte da

mensalidade nio coberta pelo programa.

Com a Portaria n° 10/2015, um anexo substituiu esses escalonamentos
anteriores por cinco faixas de 0,5 em 0,5 salirio minimo, abrangendo de
0 a 2,5 salrios minimos de renda bruta per capita familiar. A essas faixas
da portaria, foi acrescentada uma sexta (2,5 a 3 saldrios minimos de renda
bruta per capita familiar) em meados de 2016. De acordo com o Relaté-
rio de Gestio do Fies referente a 2015, até cursos com mensalidade mais
elevadas, como Medicina (43.402 beneficiados) e Engenharia (387.666
beneficiados), seguem essa tendéncia inclusiva (BRASIL, 2016, p. 17).
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Crises do Fies (2015 ¢ 2016) e Medida Provisérian®741/2016

Até o fim de 2014, os esforcos do Poder Executivo em cumprir as me-
tas de expansio da educagio superior constantes no PNE (tanto o da
primeira década do século XXI quanto o que se iniciou em meados de
2014) estimularam o governo a abrir créditos extraordindrios destinados
a concessio de novos financiamentos do Fies e ao sustento orcamentario-
-financeiro do FGEDUC. A manutenc¢io da capitaliza¢io do Fies em
propor¢des compativeis tinha sido constantemente garantida no orga-
mento federal com os refor¢os dos referidos créditos extraordinirios em
2012-2015, como se pode observar na comparagio entre as colunas“Va-
lores LOA” e “Valores totais disponiveis” (que somam valores da LOA a

créditos extraordinarios anuais para o Fies) da tabela 2.

No fim de dezembro de 2014, antevendo dificuldade de sustentar o rit-
mo de expansio do Fies, o governo federal editou normas regulamentares
que limitavam os repasses do FNDE as mantenedoras. Em especial, o
art. 2° da Portaria Normativa n° 23, de 29 de dezembro de 2014, altera-
va o art. 33 da Portaria Normativa MEC n° 15, de 8 de julho de 2011,

inserindo o seguinte texto:

§ 2° As entidades mantenedoras com niimero igual ou superior a
20.000 (vinte mil) matriculas financiadas pelo Fies terdo a emissio
e disponibilizagio de que trata o caput efetuadas em até 8 (oito)
patcelas anuais.

§ 3° As parcelas de que trata o pardgrafo anterior terdo intervalo mi-
nimo de 45 (quarenta e cinco) dias entre cada parcela e abrangerd um
tinico més de competéncia de encargos educacionais a cada emissio.

A Portaria n° 23/2014, que oficializou a validade desse escalonamento
dos repasses federais as IES apenas para o ano de 2015, concretizou uma
espécie de “contingenciamento” dos repasses. Em vez de serem mensais,

os repasses do FNDE as mantenedoras de maior porte foram reduzidos
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a oito parcelas em 2015, sendo que as quatro restantes seriam saldadas a
partir de 2016. A medida precipitou severa crise do Fies no inicio de sua
vigéncia, quando muitas IES, além de protestarem contra a mudanga,
nio aceitaram a matricula de beneficidrios do programa ou exigiram que
estes pagassem o que o governo federal nio estava repassando de acordo

com a sistematica anteriot.

Ambas as praticas eram proibidas as IES pela Lei do Fies e por suas
normas regulamentares. No entanto, o cendrio de incerteza causou pro-
blemas as mantenedoras e, principalmente, aos estudantes beneficidrios.
O edital do inicio de 2015, por conseguinte, saiu com atraso (tal como ji
ocorrera em 2010, com o Novo Fies) e houve sucessivas prorrogagoes de
prazo por parte do MEC para permitir que novos contratos e aditamen-

tos de contratos em curso fossem adequadamente efetivados.

Nesse ambiente de contengio orcamentiria e de repasses do FNDE para
as grandes mantenedoras, houve também redugio da quantidade oferecida
de novos contratos em relagio aos anos imediatamente anteriores (2012-
2014). No entanto, se a imprensa propagou como alarmante a reducio
substancial de novos contratos de 2014 para 2015 em cerca de dois tercos,
deve-se notar que, a0 contrério, houve crescimento excessivo desse niimero
no triénio 2012-2014. Do ponto de vista meramente administrativo, faria
mais sentido que o crescimento de novos contratos em 2012-2014 fosse
mais lento, respeitando o preceituado na lei, mas sem desestruturar a capa-

cidade orcamentdrio-financeira inerente ao Fies, como ocorreu.

A perspectiva de ampliar rapidamente um programa com forte apelo so-
cial parece ter sido atraente ao governo, considerando que se aproximava
uma elei¢io presidencial no segundo semestre de 2014, o que foi “com-
pensado” com significativa contengio do programa em 2015, que acabou

por desencadear a crise do Fies.
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Em paralelo, no primeiro semestre de 2015, muitas IES reajustaram suas
mensalidades em valores acima do permitido pelo sistema eletrdnico do
Fies (SisFies). Aumentos acima do limite da inflagio até sio permitidos
pelo MEC, mas s6 podem ocorrer se a IES enviar planilha de custos que
justifique a elevagio dos encargos educacionais acima da inflagio. Virias
IES langaram reajustes acima da inflagio sem o envio devido das pla-
nilhas de custos mencionadas. Com isso, as matriculas de muitos estu-
dantes foram simplesmente barradas pelo SisFies, o que contribuiu para
os alargados atrasos e prorrogacdes dos prazos de inscrigio para novos
contratos e, principalmente, para aditamentos a contratos em curso no

primeiro semestre de 2015.

Desde 2015, a crise do Fies mudou as perspectivas desse programa. Em
2010, devido  reconfiguragio ocorrida com o Novo Fies, as inscri¢des fo-
ram efetuadas com atraso, conforme mencionado, o que sugere que amplia-

¢oes do programa ji tinham o potencial de provocar inseguranca sistémica.

Com a Medida Proviséria n® 741/2016, sobrevieram algumas mudan-
¢as de relevo no Fies. A principal foi o repasse da responsabilidade pelo
pagamento da taxa de administragio do Banco do Brasil e da Caixa Eco-
ndmica (agentes financeiros) do governo federal para as mantenedoras de
IES participantes do Fies. Conforme o texto aprovado no Congresso Na-
cional, a contribui¢io para esse fim serd de “dois por cento sobre o valor
dos encargos educacionais liberados’, o que desonera o governo federal
dessa despesa, mas onera as IES. Se for seguida a 16gica de mercado, as
IES tenderio a repassar esses valores para os encargos educacionais —
ainda que de maneira velada, por meio de mecanismos de dificil detec¢ao
e controle, pois isso ndo é permitido pela normalegal —, 0 que oneraria os

estudantes, beneficiirios ou nio do Fies.

Além desse ponto, outras alteragdes ocorreram também: uma delas, subs-
tancial, abriu a possibilidade de que o Fies seja direcionado a estudantes

que ji tém curso superior, uma vez que ‘o financiamento com recursos do
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Fies serd destinado prioritariamente a estudantes que nio tenham con-
cluido o ensino superior” (CASEIRO, 2016, p. 10). Antes, o Fies vedava

o financiamento aos que ja tivessem curso superior completo:

Tendo em vista que a demanda pelo programa é maior que a ofer-
ta, o Ministério da Educagio (MEC) estabeleceu, em 2009, crité-
rios adicionais para selecio dos beneficidrios, privilegiando estu-
dantes com menor renda familiar, negros, indigenas, egressos de
escolas publicas e aqueles que nunca cursaram anteriormente uma

graduagio. (CASEIRO, 2016, p. 10)

A prioridade aos que nio tém curso superior completo flexibilizou esse
aspecto. Por fim, outra mudanca que vale ser destacada é a inclusio, no
art. 6°-B da Lei do Fies, de abatimento do saldo devedor na razio de 1%
a0 més nio apenas para médicos que trabalham no Programa Sadde da
Familia (PSF), mas também para médicos militares que trabalham em

regides consideradas prioritirias para o Sistema Unico de Satde (SUS).

Quando parecia que o Fies entraria em nova calmaria e em regularidade
administrativa e operacional, deflagrou-se nova crise no segundo semes-
tre de 2016. De forma similar ao que ocorreu no primeiro semestre de
2015, mas sem anunciar por meio de normas regulamentares (como as
portarias normativas de dezembro de 2014), o governo federal afirmou

que nio tinha recursos para repassar as mantenedoras.

Novamente, as IES dificultaram matriculas de beneficiirios do Fies ou exi-
giram dos estudantes pagamentos correspondentes aos valores dos repas-
ses em atraso do FNDE. Virias mantenedoras ameagaram retirar-se do
programa — o que pode ter sido mero instrumento de pressio. O constran-
gimento para os beneficidrios repetiu-se e o problema alongou-se por cerca
de trés meses, tendo sido resolvido apenas com a aprovagio de projeto de
ei no Parlamento liberando créditos suplementares para o Fies. Cerca de
I Parl to liberand dit 1 t Fies. C d

1,8 milhdo de aditamentos foram prejudicados nesses meses.
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Consideragoes finais: perspectivas e desafios do Fies e do
Prouni

O Fies caracterizou-se por ser um programa de pequena dimensio rela-
tiva até 2010, quando comecou a ser ampliado em ripido ritmo, tendo
como 4pice 2014, seguido de queda abrupta, comparando-se com o trié-
nio 2012-2014, de oferecimento de novos contratos. Viveu trés crises, ao
menos: uma em 2010, quando foi remodelado como Novo Fies, com atra-
sos nos aditamentos; outra, severa, em 2015, com mudanga nos repasses
do FNDE para as mantenedoras vilidas para aquele ano, a qual ensejou o
estabelecimento de novos critérios de concessio; e mais uma no segundo

semestre de 2016, também com atraso nos repasses federais para as IES.

O orgamento para o programa cresceu em progressio notével, constituin-
do-se em uma das principais politicas publicas de acesso 4 educagio supe-
rior no Brasil. Nesse sentido, superou, nos ultimos anos, o Prouni. Diante
das metas do PNE, afirmou-se ainda mais a perspectiva de que o Prouni e,
principalmente, o Fies sejam ampliados, mas o gigantismo do financiamen-
to estudantil mostrou claramente seus limites nas crises de 2015 e de 2016.
O direcionamento dos repasses do FINDE s6 levou em conta a qualidade
das IES privadas quando foi necessdrio reduzir, em 2015, o quantitativo
de novos contratos a serem oferecidos, nunca tendo sido a qualidade, antes

disso, uma preocupagio central no que se refere i execugio do programa.

O financiamento estudantil, embora seja ferramenta de relevo para pro-
mover a ampliagio do acesso A educagio superior no pais, ndo é solugio
plena para o beneficidrio. Na atual configuragio do mercado de trabalho,
ha grande dificuldade de um graduado obter uma posicio no mercado de
trabalho com renda e com exigéncia de formagio superior compativeis
com o curso superior recentemente concluido por meio do Fies. Forma-
dos em cursos superiores frequentemente sio demandados pelo mercado
para logo ingressarem em especializagdes (pos-graduagio lato sensu) e

cursos de aperfeicoamento, atualizagio ou extensio, tendo também como
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outras opg¢des de estudo cursar uma segunda graduagio ou ingressar em
um mestrado (pds-graduacio stricto sensu). Do contrario, sio empurra-
dos para ocupagdes mais operacionais, de menor prestigio, menor remu-

neracio e menos estaveis,

Nesse sentido, o financiamento estudantil apenas posterga a questio da
colocagio profissional do beneficidrio, sendo acompanhada do dificil far-
do de ter de devolver os recursos do financiamento em prazo de até trés
vezes a duragio do curso superior. Em outros termos, mesmo concluindo
uma graduagio, o estudante permanece preso a uma divida a ser saldada

por pelo menos mais de uma década.

Aumentar o prazo de caréncia seria uma solugdo para aliviar o impacto
da inadimpléncia do Fies? Essa medida j4 foi tomada no passado, ten-
do sido um dos fatores que contribuiram para configurar o Novo Fies.
Mesmo que seja adotada, é necessirio recordar que a taxa de juros do fi-
nanciamento voltou do patamar de 3,4% a.a. para 6,5% a.a., impelindo o
aumento da inadimpléncia e tendo mais peso e influéncia proporcionais

do que o mero eventual aumento do prazo de caréncia.

Muitas institui¢des de ensino superior privadas, em func¢io das condi-
¢oes favordveis do financiamento estudantil, acabaram por se encontrar
em uma situagio de “Fiesdependéncia’, contando com grande parte de
suas matriculas vinculadas a beneficidrios do fundo. Do ponto de vista
administrativo e financeiro, foi um excelente negdcio para as IES, pois
os repasses governamentais permitiram is mantenedoras uma redu¢io
dréstica da inadimpléncia dos estudantes e garantiram em propor¢des
expressivas a sustentabilidade econdmico-financeira das mantenedoras.
No entanto, desde a crise do Fies de 2015 e com os atrasos dos repasses
em cerca de trés meses no segundo semestre de 2016, a “Fiesdependén-

cia’ revelou-se problemitica para as IES.
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H4, ainda, outro problema dificil de ser enfrentado pelo Fies. Atualmen-
te, segundo o Relatério de Gestdo do Fies referente a 2015 (BRASIL,
2016), 60% das vagas que contam com o beneficio do financiamento
estudantil estio concentradas nas regides Sul e Sudeste e no Distrito
Federal. Isso ocorre na medida em que essas regides tém economias com
maior volume, mais servicos disponiveis e mais pessoas com renda poten-
cial para cursar IES privadas. No entanto, o papel de uma politica publica
nio pode restringir-se unicamente a orientar recursos or¢amentarios fe-
derais para a iniciativa privada, com poucas contrapartidas de qualidade
e de garantia nio apenas do acesso, mas também da permanéncia e da
conclusio dos cursos superiores. O Fies, embora tenha mecanismos re-
centes destinados a promover desconcentra¢io regional dos beneficios
(destinagio as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste), ainda nio con-
seguiu efetivar isso em escala considerdvel, como aponta o Relatério de

Gestao do Fies referente a 2015.

Resta, com efeito, questionar qual serd o destino do Fies: ampliar-se cada
vez mais, ainda que em ritmo de crescimento menor, direcionando uma
massa de recursos piblicos que poderiam ser destinados a IES publicas?
Estabilizar-se para garantir razodvel qualidade das vagas oferecidas? Ten-
der 4 diminui¢io continua para retornar a um patamar de gastos ptblicos
condizente com a contengio fiscal que se avizinha? Por ora, pode-se ape-
nas afirmar que o PLOA 2017 aponta para o maior volume de recursos
orcamentdrios destinado ao Fies em toda a histéria, com potencial de
comprimir gastos pablicos com IES publicas e manter politicas que ga-
rantem a sobrevivéncia de mantenedoras de IES privadas que nem sem-

pre tém efetiva qualidade.

onforme o - i4 assinalava,“a manutencio das atividades
Confx PNE 2001-2010 | ¢

tipicas das universidades — ensino, pesquisa e extensio — que constituem
o suporte necessirio para o desenvolvimento cientifico, tecnolégico e cul-

tural do pais, ndo serd possivel sem o fortalecimento do setor publico”
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(BRASIL, 2001). Fica claro o quanto, no longo prazo, pode ser preju-
dicial uma eventual fragilizagio das IES publicas e maior canalizagio de

recursos para o setor privado.

H4, ainda, a questio quantitativa do PNE 2014-2024: como a meta 12
determina a garantia da“qualidade da oferta e expansio para, pelo menos,
40% (quarenta por cento) das novas matriculas, no segmento publico’,
orientar demasiados recursos para as IES privadas dificultard sobrema-
neira atingir esses 40% de novas matriculas nas IES publicas até 2024.
As estratégias do PNE que beneficiam o setor privado da educagio su-
perior nio podem, legalmente, provocar efeitos que fagam com que estas
se sobreponham 3 meta que determina o crescimento de 40% das novas

matriculas em IES publicas.
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A meta 15 do PNE: significados,
implica¢des e agenda da formagio
dos profissionais da educagao

Tatiana Feitosa de Britto®”

H4, pelo menos, trés décadas, o papel do professor nos resultados da
educagio bisica vem sendo empiricamente reconhecido e mensurado em
pesquisas internacionais. Se antes essa avalia¢io levava em conta critérios
como escolaridade e titulagio, mais recentemente se procura compreen-

der a eficicia dos educadores com base em competéncias e habilidades
desenvolvidas ao longo de sua trajetéria (ABRUCIO, 2016).

Também no Brasil, tem-se avancado na visio de que os profissionais da
educagio constituem os pilares do processo ensino-aprendizagem nas
escolas. Na midia e nos debates sobre politicas publicas, os professores
costumam ser representados como os principais responséveis por assegu-
rar, na ponta, o aprendizado dos alunos, traduzido no bom desempenho

escolar almejado pelos pais e pela sociedade.

No entanto, tendo em conta a natureza complexa e multicausal da edu-
ca¢io, uma gama de fatores intervenientes deve ser também considerada.
Em particular, a qualidade da educagio depende de arranjos em que os
professores sejam socialmente reconhecidos e valorizados como profis-
sionais, com capacidade de atuar ativa e estrategicamente ao longo do

processo educacional.

57  Consultora legislativa do Senado Federal com atuagdo na area de educacéo.
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Na agenda da educagio brasileira, essa nem sempre é a visio predomi-
nante. Em vez de participes das solugdes, os profissionais da educagio
sdo, muitas vezes, retratados como o “problema” do sistema educacional
do pais, em uma inversio de entendimento que decorre de vérios fatores.
Entre eles, um de importincia crucial: o fato de que o reconhecimento
da identidade profissional dos educadores, assentada no dominio de um
saber especifico — o saber pedagégico (OLIVEIRA, 2014) —, ainda se
encontra distante do ideal de formacio, condi¢des de trabalho, carreira e
remunerac¢io que assegurem patamar de profissionalismo e valorizacio

da categoria condizente com a magnitude dos desafios de nossas escolas.

Tais lacunas sio abordadas pelo Plano Nacional de Educagio (PNE)
2014-2024, que, além de virios dispositivos indiretamente relacionados
a questio docente,’® dedica quatro de suas vinte metas especificamente ao
conjunto dos profissionais da educagio bésica: as metas 15 e 16 abordam
os processos de formagio inicial e continuada; a meta 17 trata da remu-
nera¢io; e a meta 18 dispde sobre os planos de carreira e o piso salarial
nacional profissional. Sem perder de vista a articulacdo entre essas metas,
nem desconsiderar as visdes em disputa que nelas se fazem presentes,
este artigo discorre sobre a meta 15 e suas estratégias, com o intuito de
mapear os significados do texto, discutir suas implicagdes e coteji-lo com
medidas relacionadas ao tema da formacio docente lancadas apés o ini-

cio da vigéncia do plano.

Significados e implicagbes da meta 15

O caput da meta 15 estabelece a garantia, em regime de colaboragio entre
os entes federados e no prazo de um ano a partir do inicio da vigéncia do
PNE, de “politica nacional de formacio dos profissionais da educagio”
Segundo os termos do art. 61 da Lei n® 9.394/1996, a Lei de Diretri-

58 Rocha (2015) apresenta um panorama das estratégias do PNE que tangenciam aspectos rela-
cionados a formacao docente.
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zes e Bases da Educagio Nacional (LDB), a meta engloba nio somente
os profissionais dedicados ao magistério na educagio infantil e no ensi-
no fundamental e médio, mas também os pedagogos responsaveis pela
gestdo, supervisio e orientagio escolar, além dos funciondrios de escola
habilitados em cursos pedagdgicos. Especificamente no que diz respei-
to aos professores, o caput da meta 15 determina também a garantia de
“formacio especifica de nivel superior, obtida em curso de licenciatura na
drea de conhecimento em que atuam”. Cada um desses aspectos do texto

legal serd discutido a seguir.
Regime de colaboragdo e prazo intermedidrio

De antemio, dois qualificativos destacam-se na redagio da meta 15.
O primeiro é a reiteragio do regime de colaboragio federativa, que fun-
damenta a organizagio da educagio nacional, de acordo com o art. 212
da Constitui¢io Federal e o art. 8° da LDB — e cujas bases sdo reforcadas
no art. 7° da Lei n° 13.005/2014, que instituiu o PNE vigente. O se-
gundo refere-se a0 marco temporal para a criagdo da politica nacional de

formagio proposta.

No campo da formacio dos profissionais da educagio, a necessidade im-
periosa de colaboragio federativa resulta do préprio modelo de organi-
zagdo da educagio brasileira. A formagio traduz-se na ponte que liga a
educagio superior 2 educagio bisica de modo mais visivel e direto. Se,
por um lado, 80% dos alunos da educagio basica encontram-se nas re-
des estaduais e municipais, por outro, oito em cada dez estudantes de
graduagio na drea de educagio situam-se no dmbito regulatério do sis-
tema federal de ensino. Cumpre notar que esse sistema, de acordo com
o art. 16 da LDB, abriga nio apenas as institui¢des de ensino mantidas
pela Unido — universidades e institutos federais —, mas também as insti-
tuicoes privadas, responsaveis por aproximadamente 60% das quase 1,5

milhdo de matriculas em cursos de licenciatura registradas no Censo da
Educagio Superior de 2015 (INEP, 2016a).
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A rigor, a esfera federal — leia-se Conselho Nacional de Educagio (CNE)
e 6rgios e entidades vinculados ao Ministério da Educagio (MEC) — de-
tém competéncia legal para atuar de forma incisiva nos rumos da forma-
¢do inicial de professores. Essa incumbéncia ampara-se, inicialmente, no
texto original da LDB, que prevé, em seu art, 9°, inciso IX, que compete
4 Uniio autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar os cut-
sos das institui¢des de educagio superior e os estabelecimentos do seu

sistema de ensino.

Utilizando-se desses instrumentos, a colaboragio federativa pode ser em-
pregada para, dimensionada a demanda por professores, planejar e, princi-
palmente, qualificar a oferta da formagio de maneira integrada 4 realidade e
as necessidades das redes. A despeito do embasamento legal, contudo, essa
responsabilidade s6 foi paulatinamente — e, em certa medida, tardiamente
— assumida pela Uniio, tendo como marco a edi¢io da Lein°® 12.056/2009,
que explicitou, no art. 62 da LDB, a responsabilidade compartilhada entre
os entes federados na formagio do magistério. As estratégias 15.1, 152 ¢

15.7 do PNE representam mais um passo nessa direcio.

J4 no que se refere ao segundo qualificativo do caput da meta 15, o plano
adota o horizonte de um ano para a criagio de politica nacional de for-
magio. Trata-se de um dos prazos intermedidrios mais curtos do plano
decenal. Sua inclusio nessa meta ocorreu durante a tramitacio do PNE
no Congresso Nacional, sinalizando a urgéncia dada 4 questio pela so-

ciedade civil e pelo Parlamento.

Embora esse prazo, em si, nio represente embaraco a implementagio da
meta, ha de se ter claro que seu cumprimento formal nio se traduz, de

forma automdtica, na transformagio efetiva da realidade educacional.
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Sem iniciativas voltadas a lhe dar concretude, a politica nacional de fot-

magio corre o risco de ficar sé no papel.”
Politica nacional de formagao

Além do regime de colaboragio e do prazo intermediario, a meta 15 com-
preende dois objetivos inter-relacionados, porém distintos: a criagio de
uma politica nacional de formagio e a garantia de formagio docente es-
pecifica em nivel superior (abordada mais adiante). Na redagio original
do projeto de lei do PNE (Projeto de Lei n° 8.035/2010, na Cimara
dos Deputados), a meta circunscrevia-se ao segundo desses objetivos.
O acréscimo da garantia de politica nacional de formagio foi, tal como

o prazo intermedidrio, um dos resultados do debate legislativo do plano.

No que se refere especificamente A proposta de nova politica, vale ressal-
tar que o Decreto n° 6.755/2009, que regulamentou as atribui¢des come-
tidas 3 Coordenagio de Aperfeicoamento do Pessoal de Nivel Superior
(Capes) pela Lei n° 11.502/2007, no fomento 4 formagcio de professores,
j4 havia estabelecido a Politica Nacional de Formagio dos Profissionais
do Magistério da Educagio Bésica. A despeito dessa iniciativa, cerne do
esforco recente empreendido pelo MEC para atuar de forma mais dire-
ta na formacio docente, a proposta da meta 15 ambiciona superar uma
perspectiva fragmentada da formagio de educadores no pais, caracteriza-
da pela proliferacio de uma miriade de iniciativas pontuais — e, por vezes,
desconexas — centradas no modelo de concessio de bolsas de estudos em
cascata, envolvendo os alunos da formagio, coordenadores nos sistemas

de ensino e professores das institui¢des formadoras.

As estratégias 15.3, 154 e 15.9 do PNE fundamentam-se em mode-

los implementados pelo MEC nessa seara, embora nio os mencionem

59 De todo modo, deve-se ter em mente que o governo parecia avaliar como ponto de partida
para essa politica o modelo de formacéo inicial concebido no dmbito do Plano de Desenvol-
vimento da Educacdo (PDE), de 2007, e implementado por meio da Universidade Aberta do
Brasil (UAB) e outras iniciativas desenvolvidas com o apoio da Capes/MEC.
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explicitamente. Ainda que alguns deles, como o Programa Institucional
de Bolsas de Iniciagio & Docéncia (Pibid), tenham alcangado boa repu-
tagdo na profissionalizagio da pritica docente de futuros professores
(ABRUCIO, 2016), o campo da formagio dos profissionais da educagio
experimentou, ao longo das duas décadas seguintes a san¢io da LDB,
superveniéncias institucionais, sobreposi¢des de objetivos e descontinui-
dades programiticas motivadas por mudangas de agenda ou por restri-
¢oes orcamentdrias. Com o desenho previsto na meta 15, espera-se que
a pluralidade de modelos seja norteada pela unidade de objetivos e pela

organicidade dada por uma politica nacional.

Outra inovag¢do anunciada em relagio a essa politica é a adogio de uma
visio do processo educativo que englobe a totalidade das categorias
profissionais reconhecidas na legislagdo, incluindo os profissionais nio
docentes. Em paralelo as acbes previstas pelo Decreto n°® 6.755/2009,
outra norma — o Decreto n° 7.415/2010 — ja havia avancado na criagio
da Politica Nacional de Formagio dos Profissionais da Educag¢io Basica,
abordando primordialmente a formacio inicial e continuada dos fun-
ciondrios de escola. De fato, as estratégias 15.10 e 15.11 corroboram a
importincia dada no 4mbito do PNE a esse grupo, ao prever iniciativas
especificas de formagio continuada, em nivel médio e superior, para os
profissionais ndo docentes. Nota-se, inclusive, certa sobreposigio entre o
caput da meta 15 e a redagio da estratégia 15.11. De todo modo, o que se
pretende, a partir de agora, é que todas as categorias de profissionais da

educagio sejam abrigadas em uma tnica politica nacional de formagio.
Formagao docente especifica em nivel superior

O segundo objetivo da meta 15, por sua vez, ampara-se no pressuposto
de que o l6cus da formagio docente deve ser o nivel superior e na visio de
que essa formacio deve se dar especificamente na irea de conhecimento
em que o professor leciona. Esses dois fundamentos sdo também inclui-

dos explicitamente na estratégia 15.9 do plano.
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Desde a edi¢io da LDB, as politicas educacionais preconizam o entendi-
mento de que o diploma de curso superior é o requisito ideal para o exer-
cicio da profissio docente. De maneira pragmatica, contudo, a legislacio
(art. 62 da Lei n° 9.394/1996) manteve a admissio do curso normal de
nivel médio para a docéncia na educagio infantil e nos anos iniciais do

ensino fundamental.

O texto original da LDB estabelecia que, a partir de 2006, deixariam de
ser admitidos professores formados apenas em nivel médio, devendo ser
formados em servico todos aqueles que nio apresentassem a titulacio
requerida para a docéncia. Nio obstante, a despeito dos programas vol-
tados para a formagio dos chamados “professores leigos’, sem curso de
magistério ou licenciatura, e da expansio das matriculas de graduagio na

drea da educacio, as lacunas de titulagio docente perduraram.®

Em 2013, a Lei n° 12.796 buscou estabelecer novo prazo — seis anos —
para que os docentes com formagio em nivel médio que viessem a tomar
posse nas redes puiblicas completassem a licenciatura. Essa medida, con-
tudo, terminou vetada pelo Poder Executivo, sob o argumento de que
geraria incertezas sobre o destino daqueles que nio concluissem os estu-
dos no prazo determinado, além de afetar, sem a devida anélise de viabi-
lidade, as redes municipais de ensino confrontadas com os requisitos de
expansio da educagio infantil. Permaneceu vigente, assim, a admissio
da formacio em nivel médio para os professores que lecionem até o 5°
ano do fundamental, embora o PNE tenha adotado a graduagio plena —
licenciatura em pedagogia, para a educagio infantil e os anos iniciais do
fundamental, e licenciatura em 4drea de conhecimento especifica, para os
anos finais do fundamental e 0 ensino médio — como a formagio univer-

salmente almejada para 2024.

60  Baixas condicdes de atratividade da carreira contribuem para que a expansdo das matriculas
em cursos de licenciatura ndo implique, necessariamente, melhoria da titulagao dos professores
em exercicio nas escolas. Diante de alternativas mais atrativas, muitos egressos das licenciaturas
migram para outras profissoes, a despeito de obterem a formacao inicial para a docéncia.
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Além de preconizar o diploma superior, o PNE determina que a forma-
¢30 do professor se dé em drea de conhecimento especifica. Essa exigéncia
requer cuidadosa interpretagio frente aos movimentos de reorganizacio
dos curriculos da educagio bdsica, impulsionados pela construcio da
Base Nacional Comum Curricular (BNCC), prevista no proprio PNE,
e pela recente proposta de reforma do ensino médio, oriunda da Medida
Proviséria n° 746/2016, que se transformou na Lei n® 13.415/2017.

Nesse quesito, é oportuno considerar as premissas adotadas para avaliar
a adequacio da formagio inicial do professor em relagio as disciplinas
que leciona. Ao dimensionar a propor¢io de docéncias com formagio
adequada no pais, o indicador de monitoramento da meta 15 equipara o
conceito de drea do conhecimento ao de disciplina (INEP, 2016).**

Essa interpretagio delimita, de forma explicita, os espacos de atuagio dos
professores habilitados em licenciaturas especializadas. Tal perspectiva é
vantajosa em relagio ao dominio de contetidos especificos e suas diddticas
proprias. Contudo, também alimenta tendéncias de superespecializacio
e compartimentaliza¢io curricular, impondo dificuldades adicionais para
o cumprimento da meta no caso de componentes recentemente incluidos
nos curriculos (como sociologia e filosofia), disciplinas historicamente
carentes de professores (a exemplo da fisica) ou, ainda, componentes cur-
riculares com baixa carga hordria na jornada escolar (tal como artes ou

lingua estrangeira).

De acordo com o relatério oficial de monitoramento do PNE no biénio
2014-2016 (INEP, 2016), pouco mais da metade das docéncias registra-
das no Censo Escolar de 2015, em toda a educacio bésica, atendia ao cri-
tério da meta 15: ainda que mais de trés quartos dos professores tivessem
diploma de nivel superior, somente 52,5% tinham formacio especifica

na disciplina ministrada. A despeito de significativas varia¢oes regionais,

61 Indicador 15 - Proporcao de docéncias com professores que possuem formacdo superior
compativel com a drea de conhecimento em que lecionam na educacéo bésica (INEP, 2016).

234  Plano Nacional de Educacao: olhares sobre o andamento das metas



entre os anos de 2013 (linha de base do PNE) e 2015, o crescimento
global do indicador foi de somente dois pontos percentuais. As maiores
lacunas de formagio encontravam-se na educagio infantil — etapa em que
a formacio adequada, tal como nos anos iniciais do fundamental, cot-
responde 2 licenciatura em pedagogia — e nos anos finais do ensino fun-
damental, cuja expectativa de formagio corresponde 2 licenciatura espe-
cializada. Em relagio aos diferentes campos do saber, desagregados para
os anos finais do fundamental e para o ensino médio, identificaram-se
baixos percentuais de docentes com formagio especifica em artes, ensino

religioso, filosofia, fisica, lingua estrangeira e sociologia (INEP, 2016).

A énfase na proporcio de professores com a titulagio adequada, contudo,
ainda que relevante, deixa de fora importante aspecto do debate: em que
medida a formagio inicial dos professores, nos moldes em que se d hoje
nas licenciaturas especializadas e nos cursos de pedagogia, efetivamente
os prepara de modo adequado para o exercicio profissional? Parte das
estratégias incluidas na meta 15 do PNE refere-se a esse aspecto qua-
litativo da formacio, que ultrapassa a simples obten¢io do diploma de

graduagio na drea de ensino.

A integracio entre teoria, pritica e didatica, em uma abordagem que
combine o saber pedagdgico, o dominio de contetidos curriculares e a
aquisicio de competéncias e habilidades diddticas especificas, estd no
centro dessa questdo. Trata-se de considerar a intencionalidade politico-
-pedagdgica do processo educacional como atividade de interagio huma-
na por exceléncia, e nio de adotar uma visio tecnicista do exercicio da

docéncia como atividade meramente mecinica e repetitiva.

A esse respeito, Gatti (2013) sublinha o anacronismo do modelo de for-
magio dos nossos professores, que se manteve enrijecido por praticamen-
te um século, com visiveis aligeiramentos ao longo do tempo. Segundo a
autora, o diagndstico das licenciaturas hoje pode ser sintetizado pela pre-

senga de “curriculos fragmentados, contetidos excessivamente genéricos
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e [com] grande dissociagdo entre teoria e pritica, estigios ficticios e ava-
liagdo precdria, interna e externa” (GATTT, 2013, p. 58). As estratégias
15.3,15.5,15.6, e 15.8 do PNE abordam essas questdes ao dispor sobre
a renovagio curricular e a aproximacio com a realidade da escola na pra-

tica da formagio dos educadores.

Por fim, as estratégias 15.12 e 15.13, incluidas no PNE durante a trami-
tagdo legislativa, sinalizam preocupagoes especificas quanto 4 qualifica-
¢do dos professores de idiomas estrangeiros e da educagio profissional.
A primeira estd relacionada A explicitagio das deficiéncias no dominio de
linguas estrangeiras no pais, tema cuja visibilidade na agenda de politicas
publicas foi exacerbada durante o processo de discussio legislativa do
PNE devido a dificuldades de implementagio do programa Ciéncia sem
Fronteiras. A segunda trata de valorizar a experiéncia pritica na forma-
¢do de professores que atuem na modalidade da educagio profissional,
preocupagio que dialoga com um dos aspectos incluidos na proposta de
reforma do ensino médio introduzida pela MP n° 746/2016. A interface
dessa proposta com os dispositivos da meta 15, precedida pela discussio
de outras medidas que compuseram a agenda educacional nos dois anos

posteriores a san¢io da Lei n° 13.005/2014, serd abordada a seguir.

A agenda da formacao docente no p6s-PNE

Apés quatro anos de discussio no Congresso Nacional, a san¢io do
PNE sem vetos foi recebida com entusiasmo pela sociedade civil. No
entanto, a transformagio integral do plano em norma legal nio se tra-
duziu inicialmente em implementagio imediata, livre de dificuldades ou

questionamentos.

Na verdade, o primeiro ano do PNE foi marcado por um periodo de acit-
rada disputa eleitoral, seguido de trocas ministeriais e conflitos institucio-

nais que, em conjunto, acabaram por retardar seu andamento. Embora o
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lema do governo reeleito ao final de 2014 fosse Brasil, Ptria Educadora,
diferentes quadros conceituais disputaram a fundamentagio desse mote.
Ainda no primeiro semestre de 2015, a divulgacio de versio preliminar
do documento Pitria Educadora: a Qualificagio do Ensino Bésico como
Obra de Construg¢io Nacional, formulado no 4mbito da Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (PATRIA..., 2015),
gerou significativa polémica nio sé por incluir assertivas e propostas con-
troversas entre os educadores, mas também — e talvez principalmente —

por nio se referir diretamente as metas do recém-aprovado PNE.

No 4mbito da formagio docente, o documento da SAE propunha a cria-
¢io dos chamados centros de qualificagio avangada para professores, que
ministrariam cursos intensivos para suplementar a formagéo inicial, de-
senvolver priticas e protocolos diddticos e discutir experiéncias inova-
doras, de modo articulado a uma rede federal de escolas de referéncia
a ser criada. Além disso, defendia o aperfeicoamento e a expansio do
Pibid, bem como a transformagio dos cursos de licenciatura e pedagogia
no pais, utilizando-se de mecanismos como o Programa Universidade
para Todos (Prouni) para induzir a adaptagio dos cursos ofertados em
instituicdes privadas a metas especificas e protocolos curriculares pre-
definidos. Por fim, estabelecia como objetivo adicional dessas mudangas
a habilitacio versitil dos professores da educagio bisica para ministrar
duas ou trés disciplinas, o que lhes permitiria fixarem-se em um tnico
estabelecimento, construindo uma perspectiva de comunidade e compro-
misso com a escola. Essas propostas decorriam do diagndstico relativo
a baixa qualidade académica, tanto dos aspirantes A profissio docente
quanto dos cursos de formagio inicial existentes, e articulavam-se a pro-
posta de criacio de uma carreira nacional do magistério, amparada por
uma prova nacional de certificagio docente (PATRIA..., 2015).

A despeito do discurso ambicioso, a proposta da SAE terminou por en-

frentar resisténcias dentro e fora do governo, carecendo de folego politico
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para seguir adiante naquele momento. Em contrapartida, no primeiro ani-
versirio do PNE, o MEC divulgou um conjunto de medidas que simboli-
zaram o inicio de sua implementagio perante o publico externo, buscando

dar protagonismo ao plano decenal na agenda da educagio brasileira.

Entre essas medidas, destaca-se a Portaria n® 620/2015, que langou con-
sulta ptblica na internet, pelo prazo de trinta dias, sobre minuta de texto
para a politica nacional prevista no caput da meta 15. Quase um ano de-
pois, tendo recebido criticas e contribuicdes da sociedade civil, a propos-
ta do governo foi transformada no Decreto n° 8.752/2016, que dispoe
sobre a Politica Nacional de Formag¢io dos Profissionais da Educagio
Bésica, em atendimento ao disposto nas metas 15 e 16 do PNE.** Esse
decreto bem como outros instrumentos normativos recentes que impac-

tam a meta 15 sdo detalhados a seguir.
O Decreto n° 8.752/2016

O novo decreto determina que a politica de formagio deve ser desen-
volvida em coeréncia com as diretrizes curriculares do CNE, a BNCC,
os processos de avaliacio da educagio bésica e superior, os programas e
agoes supletivas do MEC e as iniciativas e programas de formagao imple-
mentados pelos estados e municipios. Estabelece, ainda, os principios e
objetivos que a norteiam, com destaque para a organizagio em torno de
planejamento estratégico nacional, estruturado em documento de refe-
réncia proposto pelo MEC para a implementagio de planos estratégi-
cos em cada estado e no Distrito Federal. Esse planejamento, de duragio
quadrienal, deve ser anualmente revisto e tem como fun¢io primordial
o ajuste entre as demandas das redes de ensino e as ofertas de formagio

disponiveis, por meio do apoio técnico e financeiro da Unido a cursos de

62 Embora o caput da meta 16 refira-se essencialmente a titulacdo dos professores em nivel
de pos-graduacao e a oferta de formacgao continuada, a estratégia 16.2 trata de “consolidar
politica nacional de formacao de professores e professoras da educacgao basica, definindo
diretrizes nacionais, areas prioritarias, instituicoes formadoras e processos de certificacao das
atividades formativas” (BRASIL, 2014).
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formacio inicial e continuada, incluindo licenciaturas, cursos técnicos e
tecnoldgicos, formagio pedagdgica, programas de iniciagio a docéncia,
residéncia pedagdgica e agdes formativas desenvolvidas por entidades

vinculadas as redes de ensino.

O decreto prevé, também, a criagio de Comité Gestor Nacional, presidido
pela Secretaria Executiva do MEC, com a participagio de representantes
dos sistemas de ensino, dos profissionais da educagio e de entidades cienti-
ficas. Além do comité nacional, sio previstos féruns permanentes de apoio
a formagio dos profissionais da educagio nos estados, nos moldes do que
vinha sendo desenvolvido na politica de formagio docente anteriormente
estabelecida pelo Decreto n°® 6.755/2009, com a participagio das institui-
¢oes formadoras, profissionais da educagio e representantes das trés esferas
de governo. Tais foruns constituem o l6cus de materializagio da colabo-
racdo federativa na construgio, execu¢io e acompanhamento do planeja-
mento estratégico estadual, bem como na manutengio de uma agenda de

formagio permanente, integrada as agdes locais.

Ademais, a politica nacional arrola extenso leque de iniciativas que de-
vem constar dos programas e agdes complementares incluidos no plane-
jamento estratégico nacional, tais como: cursos profissionais para fun-
ciondrios de escolas; iniciagio A docéncia; estimulo A revisio da estrutura
académica e curricular das licenciaturas; programas de residéncia peda-
gbgica; estimulo ao desenvolvimento de projetos pedagdgicos préprios
para a formacio de profissionais dedicados a modalidades especificas,
como a educagio de jovens e adultos, educagio no campo, educagio pro-
fissional, educagio especial, educagio indigena e educagio quilombola;
formagio para a gestio e o controle social da educagio; estimulo e apoio

ao0s jovens para ingresso na carreira docente.

Finalmente, o decreto agrega trés medidas relevantes para uma mudanga
qualitativa no campo da formacio de profissionais da educagio. A pri-

meira é a previsio de que o Sistema Nacional de Avaliagcio da Educagio
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Superior (Sinaes) assim como seu instrumento central, o Exame Nacional
de Desempenho de Estudantes (Enade), prevejam regime especial para
avaliagio das licenciaturas. A segunda ¢ a incumbéncia de que a Capes
atue no fomento a pesquisa aplicada nas licenciaturas e nos programas de
p6s-graduagio, destinada A investigagio dos processos de ensino-apren-
dizagem e ao desenvolvimento da diddtica especifica das diferentes dreas
do saber. A terceira é a inclusio de medida, prevista na estratégia 19.8 do
PNE, relativa 4 realiza¢io de prova nacional para subsidiar os concursos
publicos para a carreira docente das redes de ensino, aberta 4 adesio de
estados e municipios. Além de visar a certo padrio na admissio de novos
profissionais nas redes publicas, essa medida pretende induzir processo
de harmonizagio entre a conclusio da formagio inicial e o inicio do exer-

cicio profissional dos educadores.

A despeito de sua relevincia, a institucionalizacio da politica nacional
prevista na meta 15 do PNE deu-se no contexto de aprofundamento da
crise instalada no pais, que levou ao afastamento da presidenta Dilma
Rousseff poucos dias apés a edigio do Decreto n° 8.752/2016 e culmi-
nou em seu impeachment alguns meses depois. Novas trocas na adminis-
tragio do MEC sucederam a repentina mudanga de governo, com signi-
ficativa reorientagio de prioridades na seara educacional, a par da adogio
de rigoroso regime de austeridade fiscal, gerando incertezas quanto a

implementagio da politica nacional e, em certa medida, do préprio PNE.
A Resolu¢iao n° 2/2015 do CNE

Em paralelo a0 movimento de formula¢io do Decreto n° 8.752/2016, a
san¢io do PNE levou 2 intensificagio da discussio sobre as novas diretri-
zes curriculares para a formagio do magistério em nivel superior. O tema

vinha sendo debatido em conjunto pelas cimaras de Educagio Bésica e
de Educagio Superior do CNE desde meados da década de 2000.
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Esse trabalho culminou na aprovagio da Resolugio n° 2/2015, que defi-
ne as Diretrizes Curriculares Nacionais para a formagio inicial em nivel
superior (cursos de licenciatura, cursos de formagio pedagdgica para gra-
duados e cursos de segunda licenciatura) e para a formagio continuada.®®
A articulagdo entre formagio inicial e continuada, bem como a organici-
dade das a¢des formativas, integrando a educagio superior e os sistemas
de ensino dos estados e municipios a partir de uma nogao de federalismo

cooperativo, s3o eixos organizadores das novas diretrizes.

A resolugio apresenta escopo bastante abrangente. Apds o preim-
bulo, com treze “considerandos” que expdem suas bases normativas e
conceituais, seguem-se capitulos que oferecem disposigdes gerais; abor-
dam a base nacional comum para a formagio de profissionais do magisté-
rio; detalham expectativas em relagio aos egressos dos cursos de forma-
¢ao; disciplinam a organizagio, estrutura e curriculo da formagio inicial;
oferecem modelos e formatos para a formagio continuada; incluem me-
canismos de valorizagio dos profissionais do magistério e dispdem sobre
suas condicdes de trabalho; e, por fim, ddo prazo — dois anos — para a
adequagio dos cursos em funcionamento a seus dispositivos.**

Nos termos da resolugio, os cursos de formagio inicial devem articular-se
em torno de trés nicleos: estudos de formagao geral, das dreas especificas
e interdisciplinares, e do campo educacional, seus fundamentos e meto-
dologias, e das diversas realidades educacionais; aprofundamento e diver-
sificagio de estudos da 4rea de atuagio profissional, incluindo contetidos
especificos e pedagdgicos, priorizados pelo projeto politico-pedagdgico
da institui¢io de ensino, formulado em sintonia com as redes de ensino;
e estudos integradores, voltados para o enriquecimento curricular. Trés

tipos de curso sio previstos:

63  Dourado (2015) apresenta uma discussdo detalhada do processo de construgao e do conteu-
do da Resolugdo n° 2/2015.

64  Em maio de 2017, o Conselho Pleno do CNE aprovou o Parecer n° 10/2017, que amplia esse
prazo para trés anos. Para gerar efeitos, o parecer deve ser homologado pelo MEC.
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+ graduagio de licenciatura, com o minimo de 3.200 horas dis-
tribuidas em oito semestres ou quatro anos, da seguinte ma-
neira: 400 horas de pratica, ao longo do processo formativo;
400 horas de estdgio supervisionado; pelo menos 2.200 horas
de atividades estruturadas nos nicleos de formagio geral e da
drea de atuagio profissional; e 200 horas de atividades teérico-

-priticas de aprofundamento curricular;

+ formagio pedagdgica para graduados nio licenciados, enten-
didos como cursos de cariter ‘emergencial e provisério’, cujo
prazo de extingdo devera ser definido em cada estado, apés
avaliagio realizada no ano de 2020, com carga hordria minima
varidvel entre mil e 1.400 horas, dependendo da equivaléncia
entre o diploma superior de origem e a drea do curso de forma-

¢do pedagdgica; e

+ segunda licenciatura, com carga horaria minima variével entre
800 e 1.200 horas, conforme a equivaléncia entre a drea da pri-

meira licenciatura e a pretendida.

Tanto na formagio pedagdgica para graduados nio licenciados quanto na
segunda licenciatura, a resolu¢io prevé, também, a pritica de estdgio su-
pervisionado de 300 horas. Essa carga horiria, contudo, pode ser reduzi-
da no caso dos alunos de segunda licenciatura que ji exercam a profissio

docente regularmente.

A fim de superar o viés tedrico identificado nos cursos de formacio
atuais, a resolugio determina, ainda, que, nos cursos de pedagogia, devem
preponderar “os tempos dedicados 4 constitui¢io de conhecimento sobre
os objetos de ensino” J4 nas demais licenciaturas, ‘o tempo dedicado as
dimensdes pedagdgicas nio poderd ser inferior & quinta parte da carga
horaria total” (art. 13, § 5°).
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Outro aspecto a destacar da resolucio é que, em conformidade com o
art. 62, § 3°, da LDB, as diretrizes estabelecem que a formagio inicial
deve ser feita, preferencialmente, na modalidade presencial. Cabe notar
que, em 2015, o Censo da Educagio Superior registrou mais de 560 mil
matriculas de graduacgio a distincia na 4rea de educagio (cerca de um
terco do total), das quais 342 mil em cursos de pedagogia, em sua grande
maioria nas institui¢des privadas. Essa realidade impoe desafios adicio-
nais 2 esfera federal, que devem ser respondidos por meio de instrumen-
tos regulatdrios e incentivos especificos para reorientar e qualificar a for-
magio inicial do magistério para os primeiros anos da educagio basica,
durante os quais se constroem as bases fundamentais do processo de al-

fabetizagio, letramento matemitico e familiariza¢io com a rotina escolar.

Por fim, vale mencionar que a resolugio antecipa que os cursos de forma-
¢3o inicial docente organizados de modo interdisciplinar serio objeto de
regulamentacio vindoura. Esse modelo de licenciatura interdisciplinar
pode vir a constituir interessante alternativa para dar conta dos rearran-
jos curriculares decorrentes da BNCC e da reforma do ensino médio,

tratada adiante.
A MP n° 746/2016, transformada na Lei n° 13.415/2017

Cumpre destacar, no texto final da reforma do ensino médio aprovado
pelo Congresso Nacional no inicio de 2017, trés dispositivos direta ou
indiretamente relacionados 4 meta 15. O primeiro deles é a reorganiza-
¢do curricular proposta pela nova redagio dada ao art. 36 da LDB, que
prevé itinerdrios formativos organizados em torno de grandes areas do
conhecimento (linguagens e suas tecnologias; matemdtica e suas tecnolo-
gias; ciéncias da natureza e suas tecnologias; e ciéncias humanas e sociais

aplicadas) ou da formagio técnica e profissional.

No texto oriundo do Executivo, lingua portuguesa, matemitica e lin-

gua inglesa passariam a constituir o nicleo de disciplinas obrigatérias
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do ensino médio. A deliberagio sobre a matéria no Congresso Nacional
manteve artes e educagio fisica, assim como sociologia e filosofia, como
componentes curriculares obrigatérios nessa etapa da educagio basica.
Entretanto, o modo de oferta e organizagio de disciplinas tradicionais —
como fisica, quimica, biologia, histéria, geografia, sociologia e filosofia —
no novo modelo devera sofrer rearranjos, podendo impactar o indicador
relativo A titulagio docente na meta 15, no que tange 4 formagio compa-
tivel com a 4rea lecionada. Ainda é cedo, porém, para dimensionar esse
efeito, uma vez que o inicio da implementagio das mudangas curriculares
no imbito dos sistemas de ensino estaduais deverd ocorrer apenas no

segundo ano subsequente 4 aprovagio da BNCC.

O segundo dispositivo da reforma do ensino médio afeito ao tema da meta
15 é a inclusdo de novas categorias entre os profissionais da educagio lis-
tados no art. 61 da LDB. Nesse sentido, o inciso IV acresce a lista original
profissionais com notdrio saber, reconhecido pelos sistemas de ensino, para
ministrar contetidos de dreas afins A sua formagio ou experiéncia profis-
sional no itinerdrio formativo especifico de formagio técnica e profissional.
Conforme o texto aprovado, o notdrio saber deve ser atestado por titulagio
especifica ou pritica de ensino em unidades educacionais das redes publi-

cas ou privadas, ou ainda de corporagdes privadas.

Se, por um lado, essa flexibilizacio da exigéncia de formagio superior
especifica pode ser lida como um retrocesso em relagio aos requisitos da
LDB e 4 meta 15 do PNE, para os defensores da inovagio legal trata-
-se de aproximar a formacio profissional de nivel médio 2 realidade do
mundo do trabalho. De certo modo, essa visdo encontra amparo no texto
da estratégia 15.13, que prevé modelos de formagio docente para a edu-

cagio profissional que valorizem a experiéncia pritica.

Outra categoria incluida entre os profissionais da educagio arrolados
na LDB, no inciso V do art. 61, refere-se aos profissionais graduados

que tenham feito complementagio pedagdgica, conforme disposto pelo
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CNE. Esse dispositivo dialoga diretamente com os termos da Resolu¢io
n° 2/2015, que dispe sobre esse tipo de curso, embora em cardter emer-

gencial e provisério.

Finalmente, a reforma do ensino médio incluiu, no art. 62 da LDB, dispo-
sitivo diretamente relacionado 4 questio da formagio docente ao estipular
que os curriculos dos cursos de formagio terdo por referéncia a BNCC.
O prazo para que isso ocorra é de dois anos, contados a partir da aprovagio
da nova base curricular. A articulagio desse dispositivo, em particular, com
os termos da Resolugio n° 2/2015, precisard ser explicitada no processo de

reorganizagio dos curriculos das licenciaturas no pais.

Além das reorientacdes da agenda educacional, as medidas adotadas
ap6s a subita transi¢io de governo em 2016 para reverter a crise fiscal —
em particular, a Emenda Constitucional n° 95/2016, que instituiu novo
regime fiscal para os préximos vinte anos — podem impactar, no curto e
médio prazo, a implementa¢io das metas do PNE. Embora nio se possa
estimar esse impacto no cumprimento da meta 15 e de suas estratégias
isoladamente, é um tema que ndo pode ser desconsiderado no debate
sobre os mecanismos de melhoria da educagio brasileira, inclusive no que

respeita 3 melhoria da formacio dos profissionais envolvidos.

Consideragées finais

Este artigo discorreu sobre o escopo e 0o andamento da meta 15 do PNE,
relativa 4 formacio dos profissionais da educagio. Com o objetivo de con-
tribuir para o monitoramento de sua implementacio, delinearam-se os
significados e as implicagoes do texto legal, a partir de uma leitura deta-
lhada do caput da meta e da consideragio de suas estratégias. Em seguida,
abordou-se o contexto de implementagio, discutindo medidas adotadas
em idmbito federal nos dois primeiros anos de vigéncia do PNE que afe-

tam, de modo direto ou indireto, o cumprimento dessa meta.

Plano Nacional de Educagdo: olhares sobre o andamento das metas 245



De modo geral, a formagio dos educadores vem sendo apontada, ha al-
gum tempo, como questio central para a melhoria da qualidade da edu-
cagio brasileira. Entretanto, a visibilidade do tema esbarra em disputas
conceituais sobre as respostas que ele requet, bem como em rupturas ins-
titucionais decorrentes do momento politico atual no pais. Nesse sentido,
a despeito de alguns avancos formais, como a edi¢io de politica nacional
abrangente e a redefinicio de diretrizes curriculares para a formagio do
magistério em nivel superior, persistem davidas sobre a efetiva imple-
menta¢io da meta 15, bem como sobre o papel do préprio PNE como
documento norteador da agenda governamental no campo da educagio

para os proximos anos.
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Meta 18 do PNE: para entendé-la
e coloci-la em pratica

Jodo Antonio Cabral de Monlevade®

O texto da meta 18

E uninime o entendimento de que nio se pode ter educacio bsica e
superior publica, universal e de qualidade, sem se garantir a valorizagio
de seus profissionais. As metas 15 e 16 do Plano Nacional de Educagio
2014-2024 tratam da formacido desses profissionais. A meta 18 foca o
delicado assunto da valorizagio salarial, fazendo clara opgio pela pro-
fissionalizagdo em carreiras publicas e detalhando as estratégias apenas
no 4mbito da educagio bisica, no pressuposto de que, talvez, na educa-
¢d0 superior, a questdo seja equacionada pelos preceitos da autonomia
universitaria e pelas conquistas histéricas consolidadas em remuneragoes

dignas para seus trabalhadores, docentes e técnicos administrativos.

Ademais, em relagio aos (s) profissionais da educagio bisica, é expli-
citada a referéncia de valor de sua remuneragio como sendo o piso sa-
larial nacional profissional a que se refere o inciso VIII do art. 206 da
Constitui¢io, que deve ser fixado (e ainda nio foi) por lei federal. O piso
nacional do magistério, fixado na Lei n°® 11.738/2008, é meio caminho
nessa conquista dos educadores e abrange duas das trés categorias de
profissionais da educagio bésica: os professores e os pedagogos. Fique-
mos, portanto, atentos A atual “incompletude juridica” da meta, que nio
a invalida, mas que exige urgente “finalizagio legal” para incluir a terceira

65  Consultor legislativo do Senado Federal com atuagédo na 4rea de educacéo.
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categoria de profissionais, segundo o art. 61 da Lei de Diretrizes e Bases
da Educagio Nacional (LDB): a dos funcionirios da educagio com titu-

lagdo profissional de nivel médio ou superior.

Meta 18: assegurar, no prazo de dois anos, a existéncia de planos
de carreira para os(as) profissionais da educagio basica e superior
publica de todos os sistemas de ensino e, para o plano de carreira
dos(as) profissionais da educagio basica publica, tomar como refe-
réncia o piso salarial nacional profissional, definido em lei federal,
nos termos do inciso VIII do art. 206 da Constituigio Federal.

Contexto histérico e geografico

A histéria da educagdo na sociedade brasileira, a partir de 1500, inclui
visceralmente a presenca e a atuagio de educadores nas escolas que se fo-
ram implantando. Essa implanta¢io se deu em ritmo lento até 1834, mais
acelerado no Império e nos primeiros setenta anos de Republica e “explo-
sivo” a partir de 1967, quando o pais assume, em definitivo, a feicio ut-
bana e radicaliza a obrigatoriedade do ensino fundamental, garantindo-o
como direito publico de criangas e adolescentes, dos 7 aos 14 anos. Na
década de 1970, o niimero de educadores — professores e demais tra-
balhadores das escolas — que assumiram sua identidade de assalariados
mais que duplicou, principalmente como servidores ptblicos nas esferas

federal, estadual e municipal.

De forma simplificada, conforme defini¢io dada pela Lein® 12.014/2009,
os educadores das escolas, pablicas e privadas, podem ser classificados
como professores, gestores e nio docentes. Esses tiltimos sio conhecidos
em algumas regides do pais como funcionirios da educagio, administra-
tivos e servidores — palavras que, aplicadas ao ensino publico, no sentido

estrito, referem-se as trés categorias de educadores.
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Tais categorias estiveram sempre presentes, desde o primeiro Colégio
dos religiosos jesuitas em Salvador (BA). Nele, o gestor era o reitor; os
professores eram dois sacerdotes formados em filosofia, teologia e peda-
gogia; e os demais funciondrios, que exerciam fun¢des nio docentes, mas
essenciais A estrutura e ao funcionamento do internato, eram dois irmios
coadjutores e os escravos, estes tltimos responséveis pelos trabalhos mais

pesados, ligados is tarefas operacionais das escolas e 4 sobrevivéncia de
educadores e educandos (LEITE, 1938).

A concessio da educagio escolar, basica e superior, pelo rei de Portugal, a
Companhia de Jesus, e depois a outras ordens religiosas, atrasou em mui-
to a organizagio funcional dos educadores, uma vez que eles nio eram
assalariados, mas tiravam, em tese, sua subsisténcia de recursos repassa-
dos pela corte portuguesa. Como nio eram cobradas mensalidades das
familias dos estudantes, esses colégios religiosos, para se desenvolverem,
optaram por investir em grandes fazendas de gado, fonte de renda para

educadores e educandos até o século XVTIII.

Os jesuitas foram expulsos do Brasil em 1758, apés acumularem rique-
zas significativas, como mais de um milhio de cabegas de gado, respon-
sdveis pelo financiamento de seus dezessete colégios e suas mais de du-

zentas escolas de primeiras letras, conforme atesta exaustiva pesquisa de
Serafim Leite (1938).

Dali por diante, com a criagdo das aulas régias, por iniciativa do ministro
portugués Marqués de Pombal, apareceu a figura do professor assalariado,
que era autorizado a lecionar pelo rei, mas tinha seus honoririos pagos
pelas cAmaras municipais. As cAmaras passaram a cobrar da populagio o
Subsidio Literario, primeiro tributo exclusivo para a educagio, arrecadado
por meio da venda de carne, cachaca e vinho. Novas fungées, além das do-
centes, principalmente em escolas secunddrias, eram executadas por fun-

ciondrios publicos, também assalariados, e por escravos e escravas.
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Com o Império, a partir de 1822, oficializa-se uma nova situagio, que fora
inaugurada pela vinda da Corte de Dom Joao, em 1808, para o Rio de Ja-
neiro. Em 15 de outubro de 1827, lei imperial regulamenta a atuagio oficial
do poder puiblico na implanta¢io do ensino primdrio, j4 ndo mais exclusivo
dos meninos e propiciado por professores-homens. As meninas, que ja fre-
quentavam escolas privadas, passaram a ser admitidas em turmas regidas
por professoras, e a todos os mestres e mestras se convencionou pagar um
saldrio digno, entre 200 e 500 mil réis anuais, conforme a “carestia do lo-
gar” e as disponibilidades das finangas publicas. Sem divida, foi essa lei a
precursora do piso salarial nacional, instituido pela Lei n° 11.738/2008, o

qual ainda hoje temos dificuldade em implantar no pais.

Em 1834, com o Ato Adicional 4 Constitui¢io do Império, de 1824, deu-
-se autonomia as provincias ndo somente para abrir escolas mas também
para cobrar tributos para as politicas sociais, taxando o consumo da cres-
cente populagio que desenvolveu o chamado mercado interno. Da de-
pendéncia do Tributo sobre a Exportagio, que taxou o agticar, o ouro e o
café por trezentos anos, passou-se a uma tributacio mais moderna e mais
préxima A economia de cada regido. Essa tributagio evoluiu depois para
0 ICM e atualmente expressa-se pelo ICMS — responsavel pela receita
correspondente a 60% do financiamento das escolas e universidades es-
taduais e municipais. Assim, inaugurou-se o papel do governo central de
regular e complementar os gastos com a educagio publica e, pelo menos

em teoria, garantir sua universaliza¢io e qualidade.

Voltando a focar as remuneragdes e as carreiras dos educadores publicos,
é importante registrar que de 1834 a 1988, 4 medida que se ampliava
o nimero de matriculas e de escolas, desenvolvemos trés desigualdades

entre os trabalhadores da educagio.

Em um primeiro momento, quando o ensino obrigatério se limitava ao
curso primdrio, e as escolas publicas de ensino secundirio (hoje de 11 a

18 anos) e superior eram poucas e seletivas, os saldrios dos professores e
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professoras primdrias, bem como os dos funciondrios nio docentes, eram
baixos. Por outro lado, na maioria dos estados, as remuneragdes dos pro-
fessores secundirios e das poucas faculdades publicas eram equiparadas

as dos juizes e promotores.

De 1950 em diante, coincidindo com a consolidagio dos turnos escolares
reduzidos, que possibilitaram o acimulo de cargos, e com o aumento ex-
ponencial do nimero de matriculas, e, em consequéncia, de professores,
os saldrios dos professores, principalmente no ensino secundério, tiveram
perdas irreversiveis. Instalaram-se, entio, duas desigualdades. A primei-
ra, entre professores federais e universitirios, bem pagos, em contraposi-
¢i0 aos professores primirios e secunddrios estaduais e municipais, que
chegaram a receber menos que o saldrio minimo vigente a época. A se-
gunda desigualdade, entre as categorias de trabalhadores da educagio: os
funciondrios, que passaram a ser recrutados por critérios clientelisticos,
até mesmo pela terceirizagio, foram radicalmente proletarizados, sem di-
reito a enquadramento em carreiras publicas. Ja os professores, excluidas
as situagdes-limite das redes municipais do Nordeste, organizaram-se
em associa¢des e conquistaram direitos, como, por exemplo, os das car-
reiras profissionais, e ‘compensacdes’, como as da aposentadoria especial,

inaugurando, assim, a fase atual de paulatina valorizagio.

Nesse perl'odo, que se expressa positivamente pelas conquistas de 1988,
na Constituigio, e de 2008, com a Lei do Piso Salarial, desenvolvem-se
a filiagdo e a luta sindical, que procuram superar as diferencas geogri-
ficas dos arrochos salariais, provocados pelas desigualdades de receita
tributdria, mesmo depois das histéricas conquistas da vinculagio cres-
cente de impostos destinados 3 manutencio e desenvolvimento do ensi-
no (MDE). Entre os avancos que, direta ou indiretamente, contribuiram
para a diminuigio das desigualdades regionais, mas nio para resolver a

questio salarial dos professores, pedagogos e funciondrios da educagio
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basica, estdo os fundos federais, os quais procuram implantar certa equi-

dade na valorizagio salarial dos servidores publicos.

Indiretamente, é preciso registrar a implementagio do Fundo de Parti-
cipagio dos Estados (FPE) e do Fundo de Participagio dos Municipios
(FPM), alimentados por mais de 20% da receita dos dois maiores impos-
tos da Unido: o Imposto sobre a Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI). Gragas aos dois, as redes estaduais e municipais de
educagio bésica se desenvolveram entre 1950 e 1990, possibilitando a con-
tratagio e o pagamento dos saldrios de professores, de gestores e de funcio-
ndrios das escolas, principalmente onde a receita de ICMS per capita seria

insuficiente para a manutengio do desenvolvimento do ensino (MDE).

J4 de forma direta, é preciso registrar a implanta¢io do Fundo de Ma-
nuteng¢io e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio
do Magistério (Fundef), de 1997 a 2006, e do Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento da Educagio Bésica e de Valorizagao dos Profissionais
da Educagio (Fundeb), com vigéncia de 2007 a 2020. O primeiro, como
politica de foco, s6 distribuia as receitas vinculadas 3 MDE de cada es-
tado e de seus municipios ao ensino entio obrigatério, fundamental de
oito anos, garantindo 60% delas ao pagamento de duas das trés catego-
rias dos trabalhadores da educagio: professores e pedagogos, ambos pro-
fissionais do magistério. O segundo, como politica sistémica e inclusiva,
abarca 80% das receitas para MDE e conta com maior complementagio
da Unilo, e j4 no undécimo ano de funcionamento, redistribui as receitas
de MDE (com excecio do IPTU, ISS e ITBI municipais) para financiar
todas as etapas e as modalidades da educagio bésica publica (e convenia-

da gratuita) e se destina  valorizagio dos profissionais da educagio.

A seguir, contextualiza-se o PNE atual no conjunto dalegislagio que afe-
ta a valorizagio dos profissionais da educagio, em especial nos preceitos

constitucionais, inclusive os das Emendas n® 53/2006 e 59/2009.
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Contexto legal

O atual Plano Nacional de Educagio (PNE) é parte da Lein® 13.005/2014,
que cumpre o disposto pelo art. 214 da Constitui¢io Federal, o qual pre-

vé planos decenais para a educagio escolar, bisica e superior.

No século XXI, o primeiro PNE foi fixado pela Lei n° 10.172/2001, que
vigorou até 31 de dezembro de 2010. Na verdade, esse plano nacional
foi mais um arranjo sistémico da legislacio entio em vigor — até mesmo
dos preceitos constitucionais e da LDB, aprovada quatro anos antes — do
que um programa de forga politica que resultasse em planos estaduais e
municipais efetivos. Em um Brasil onde 95% das matriculas eram de res-
ponsabilidade dos estados, dos municipios e do Distrito Federal, o PNE
acabou sendo mais uma carta de intencdes. Basta dizer que a maioria
dos estados e dos municipios nem aprovaram os seus respectivos planos.
Alguns resultados das mais de duzentas metas do PNE I foram alcan-
¢ados por “movimento inercial’, mas a maioria delas foi frustrada, como

demonstram avaliagées da época.

Entretanto, é fundamental nos referirmos a dois conjuntos de marcos
legais no 4mbito nacional. O primeiro é o dos dispositivos da LDB, Lei
n° 9.394/1996, que sofreu, ao longo do tempo, importantes alteragdes,
em especial depois de 2003. Na legislagio ficaram explicitados os prin-
cipios filoséficos da educagio escolar brasileira, bem como o eixo de sua
estrutura, composta por dois niveis que se devem articular — a educagio

basica e a educacio superior — e se compdem de etapas e modalidades.

Dessa forma, o PNE vai tratar da educagio infantil (creche e pré-escola),
do ensino fundamental e do ensino médio, bem como das modalidades
que garantem sua universalidade e que valorizam as diferencas: educagio
especial, educagio profissional, educagio indigena e quilombola, educa-
¢do a distincia, educagio do campo, formagio inicial e continuada dos

educadores, cursos de graduacio, de pds-graduacio lato e stricto sensu,
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bem como as politicas de financiamento das escolas publicas e de valori-
zagio de seus profissionais, incluidas as leis que regulamentam o Fundeb

e que institui o piso salarial profissional nacional dele decorrente.

O segundo conjunto de marcos legais é o dos preceitos constitucionais, ja
fixados em 1988, mas que tiveram avancos considerdveis no que tange a
valorizagio dos educadores. O primeiro dos preceitos é o do art. 206, que
elenca os principios filoséficos e gestores da educagio escolar: liberdade
de aprender e de ensinar, igualdade de oportunidades para o acesso a edu-
cagio bdsica e superior, gestio democritica do ensino publico (atengio
nio ‘das escolas publicas”), garantia de padrio de qualidade, gratuidade
dos estudos em estabelecimentos oficiais — principios que sio ainda mais
detalhados no art. 3° da LDB, até mesmo pela definicio de qualidade da
educagio como “a quantidade e variedade de insumos que promovam a

aprendizagem dos estudantes”.

Entre os principios, o texto primitivo do art. 206 fixava a “valoriza¢io dos
profissionais do ensino”. Para tirar a ambiguidade e a interpretagio errdnea
da expressio como “profissionais do magistério’, a Emenda n° 53/2006 nio
s6 reformulou a expressio para“profissionais da educa¢io’, mas também, em
pardgrafo tnico, dispds que lei federal iria discriminar quais trabalhadores

evem ser considerados profissionais da educacio. ein X s
d derad fi daed A Lein® 12.014/2009
a0 incluir o art. 61 na LDB, estabeleceu as trés categorias de profissionais
da educagio: professores, pedagogos e funciondrios devidamente titulados

profissionalmente em nivel médio ou superior.

Outro artigo da Constituigio, bisico para valorizar os educadores publicos,
é 0 212, que dispde sobre as duas grandes fontes de recursos financeiros —
os impostos, incluidas as transferéncias, e a contribuicdo social do salario-
-educagio. Dos impostos, 18% dos federais e 25% dos estaduais e munici-
pais, no minimo, devem ser destinados 8 MDE. Na LDB, posteriormente,
o art. 69 ird precisar que a destinag¢io dos impostos vinculados se faga para

a educagio publica. E outro dispositivo disciplina a distribuicio da receita
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da contribuigio social do salario-educagio para a educagio basica, metade
para programas federais (como o dos livros diditicos, transporte escolar,
manutencio de escolas, etc.), metade para estados e municipios, sempre na

propor¢io do niimero das respectivas matriculas.

O mais importante artigo da CF/1988 relacionado ao PNE é 0 214, cujo
texto, alterado pela Emenda n° 59/2009, passou a ser:

Art, 214. A lei estabelecera o Plano Nacional de Educagio, de du-
ragio decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de
educagio em regime de colaboragio e definir diretrizes, metas e
estratégias de implementagio para assegurar a manutengio e de-
senvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e modali-
dades por meio de agdes dos poderes puiblicos das diferentes esferas
federativas que conduzam a:

I - erradicagio do analfabetismo;

II - universalizagio do atendimento escolar;

IIT — melhoria da qualidade do ensino;

IV — formagio para o trabalho;

V — promogio humanistica, cientifica e tecnolégica do pais;

VI — estabelecimento de meta de aplicagio de recursos publicos em
educagio como propor¢io do produto interno bruto.

Esse artigo foi regulamentado pela meta 20 do atual PNE, que fixa 10%
do PIB como a quantia a ser investida anualmente em educagio, o que,
se cumprida, nio garante, mas possibilita a valorizagio salarial digna de 5
milhdes de profissionais da educagio publica, basica e superior — federal,

estadual, municipal e do Distrito Federal.

Como conclusio dessas consideragdes introdutérias, pode-se afirmar
que os recursos financeiros s6 serdo suficientes, independente do PIB,
quando puderem assegurar o alcance das vinte metas do PNE. Para isso,

é necessiria uma postura, pelos gestores e pela sociedade, de permanente
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planejamento, com cardter cientifico e participativo, resguardando os di-
reitos e a capacidade contributiva de cidadios e de empresas — o que tem
relacdo com a riqueza nacional, com a distribui¢io de renda e com o es-

forco fiscal das esferas do poder publico.

Explicacio basica dos termos do caput da meta

Essa meta, entendida no contexto da Constitui¢io e da LDB, a teor de
seus termos atuais, claramente define que os educadores das universida-
des e das escolas de educagio basica devem ser profissionais com vinculo
permanente, ou seja, com ingresso em carreiras por meio de concursos de
provas e titulos, como expresso no art. 206 da Constituigio. No caso da
educagio basica publica, os profissionais sio os professores, pedagogos
e funciondrios (art. 61 da LDB), devidamente formados e titulados de
acordo com os arts. 62, 64 e 62-A, cujos saldrios devem se pautar por

vencimentos iniciais nunca inferiores ao piso salarial nacional profissio-

nal a ser definido conforme o inciso VIII do art. 206 da CF/1988.

Ressalte-se, assim, que o atual piso salarial profissional nacional, decor-
rente da Lei n° 11.738/2008, s6 abrange os professores e os pedagogos
(profissionais do magistério). Essa lei é duplamente proviséria: enquanto
estiver em vigor o Fundeb e nio tiver sido aprovada a nova lei federal

sobre o piso nacional de todos os profissionais da educagio.

Estratégia 18.1 — Profissionalidade

18.1) estruturar as redes publicas de educagio basica de modo que,
até o inicio do terceiro ano de vigéncia deste PNE, 90% (noventa
por cento), no minimo dos respectivos profissionais do magistério
e 50% (cinquenta por cento), no minimo, dos respectivos profissio-
nais da educagio nio docentes sejam ocupantes de cargos de pro-
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vimento efetivo e estejam em exercicio nas redes escolares a que se
encontrem vinculados.

A breve descri¢io do contexto histérico e geogrifico da atuagio dos tra-
balhadores da educagio bédsica, bem como as discussées da Conferéncia
Nacional de Educagio (Conae), em suas edi¢des nas fases municipal, es-
tadual e nacional, representam um diagnédstico preocupante em relagio a
qualifica¢io dos educadores escolares. Pode-se comemorar, de um lado,
o expressivo aumento de professores, de pedagogos e, até mesmo, de fun-
cionirios titulados profissionalmente, ou seja, com capacitagio técnica e
pedagdgica para seus cargos ou fungdes, adquirida em cursos de forma-

¢d0 de nivel médio e superior, quando nio de pés-graduagio.

Entretanto, a0 se examinar as 5.570 redes municipais de educagio basica,
as 26 estaduais e a rede do Distrito Federal, perceberemos sérias distor-
¢oes — funcionais e legais — que comprometem a qualidade do ensino
publico. Trés dessas irregularidades sio focadas na estratégia 18.1: o alto
percentual de professores e de funciondrios com contrato temporirio ou
com atuagio diversa de sua formacio e um significativo niimero de ele-
mentos das trés categorias em desvio de fungio, fora das respectivas redes

escolares.

Por ocasido da tramita¢io do PNE, entre 2011 e 2014, nio se contava
com um diagnéstico rigoroso que descrevesse, de forma quantitativa, os
percentuais desses “desvios’, os quais jd tinham sido objetos de considera-

¢io e de metas no PNE de 2001.

Quanto A questio mais grave e complexa — a de professores que traba-
lham componentes curriculares alheios 4 sua formagio — a solugio foi
encaminhada em outras metas, pois implica reformulagées legais e nor-
mativas que até hoje nio foram feitas, a exemplo da natureza das licen-
ciaturas, se serdo destinadas 3 formacio por “disciplinas” ou por “dreas

de conhecimento”. Nesse sentido, o foco aqui é a op¢io por trabalho em
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regime de efetividade, com acesso por concurso publico e com estabili-
dade funcional, nio pelo “trabalho precario’, caracterizado por situacoes
p p p ¢

e excepcionalidade, de temporalidade, de acesso desqualificado, entre
d p lidade, de temporalidade, d desqualificad t
outras. O fato é que nio somente se observavam, mas ainda se observam,
muitos ‘contratos tempordrios” entre os professores e os funcionarios.
Depois da pratica coronelista, clientelistica ou paternalista, surgem essas

mesmas formas, com o instituto da terceirizacgio.

Contra tudo isso, o PNE investiu por meio de duas medidas arrojadas
contidas na estratégia 18.1, que, infelizmente, mesmo sem dados cien-
tificos, temos que reconhecer, fracassaram e sio de dificil recuperagio a
curto prazo. Seguramente nio chegam a mil municipios e a dez estados
os entes federados que em 2017, a caminho de se completar o terceiro
ano de vigéncia do PNE, tém 90% de seus professores em cargos de pro-
vimento efetivo, O préprio Distrito Federal, tradicionalmente cuidadoso
em realizar concursos publicos quando surgiam vagas de professores nas
trés etapas da educagio bésica, tem atualmente mais de 30% de seus do-
centes atuando como substitutos. H4 ainda uma situagio nova, nio pre-
vista pelo PNE, que reforca essa precariedade, a de professores de escolas

comunitdrias gratuitas terceirizadas.

Quanto aos 50% dos funcionirios, a situa¢io é mais complexa. Como a
profissionalizacio deles é fato recente (de 2005, pela drea 21 da educagio
profissional, e de 2009, pela Lei n° 12.014/2009, que os reconheceu como
profissionais da educagio), nio houve tempo fisico para a titulagio das
centenas de milhares de merendeiras, de agentes de conservagio e limpe-
za, de vigias, de porteiros, de motoristas, de auxiliares de secretarias e de
outros(as) trabalhadores(as) de educagio. Existem, sim, milhares deles que
chegaram as redes escolares por concursos putblicos de provas e titulos (de
escolaridade, ndo de diplomas profissionais). Mas, tanto o percentual da

meta é aleatdrio, tendo somente valor simbdlico e politico, quanto a verifi-
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cagio do que se alcangou depende do censo a que se refere a estratégia 18.5,

a qual serd comentada adiante e que ainda nio se realizou.

Por fim, a terceira situagio, a do efetivo exercicio na rede escolar, em-
bora nio avaliada, passados os dois anos de vigéncia do PNE, experi-
mentou impulso positivo, gragas a atuagio, nos estados e nos municipios,
dos conselhos de acompanhamento e controle do Fundeb, que estio bem
atentos para que os recursos de MDE s6 se apliquem no pagamento de
servidores em atuagio nas escolas ou nos 6rgios dos respectivos sistemas
de ensino, de acordo com os arts. 70 e 71 da LDB. Aquela pratica comum
de “deslocar” apadrinhados politicos de seus postos de trabalho na edu-
cagio para servicos “mais leves e flexiveis” tem diminuido sensivelmente,
até mesmo em razio da maior sensibilidade social, quanto ao reto uso das

verbas publicas e da honestidade dos governantes.

O atual PNE ainda tem sete anos de vigéncia. Por isso é fundamental
agir tanto para aperfeigoar os mecanismos de avaliagio quanto, princi-
palmente, para programar agdes para corre¢io de rumo, reafirmando o
primado da profissionalidade e afastando a educagio dos riscos da tercei-

rizagio e da precariedade do trabalho dos educadores.

Estratégia 18.2 — Efetividade e estabilidade como conquistas

18.2) implantar, nas redes publicas de educagio bésica e superior,
acompanhamento dos professores iniciantes, supervisionados por
equipe de profissionais experientes, a fim de fundamentar, com
base em avaliacio documentada, a decisio pela efetivagio apés o
estdgio probatdrio e oferecer, durante esse periodo, curso de apro-
fundamento de estudos na 4rea de atuagio do(a) professor(a), com
destaque para os contetidos a serem ensinados e as metodologias de
ensino de cada disciplina.
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Em primeirolugar, atente-se a que esta estratégia é direcionada somente para
os(as) professores(as), que devem ser acompanhados e avaliados, antes de
conquistar a estabilidade, nio por gestores ou especialistas, mas por equipe
de profissionais experientes. O PNE focou no problema diagnosticado nio
somente no cotidiano da administracio educacional, mas também em ind-
meras discussoes das conferéncias e em textos da academia, que abordam o
despreparo de muitos(as) docentes da educagio basica para as habilidades
indispensiveis a seu trabalho profissional, a despeito de uma visivel maioria

ter se submetido a concursos publicos de provas e titulos.

Portanto, se é importante a estratégia do acompanhamento por colegas
experientes e bem-sucedidos do ponto de vista profissional, em processo
que nio permita persegui¢des por motivos pessoais ou ideolégicos, ha
de se cuidar também da qualidade das provas dos concursos publicos.
Em relagdo a questdes de contetido, impde-se nos concursos redagdes de
textos em que sejam cobrados o pensamento ldgico e os temas de politica
educacional. Além delas, atividades priticas em que os candidatos reve-
lem seu preparo pedagdgico. Dois exemplos de ficil aferi¢io que podem
ser aplicados em concursos: para professoras de anos iniciais, situagoes
préticas do processo de alfabetiza¢io, que certamente foram objeto das
trezentas horas de Priticas de Ensino exigidas pela LDB (art. 65) nos
cursos normais e de pedagogia; para docentes de linguas estrangeiras,

provas orais que atestem sua fluéncia no idioma que pretendem lecionar.

E louvével a énfase presente nessa estratégia para algo a que hoje em dia
nio se d4 a devida atencdo: a decisdo de efetivagio, com consequente es-
tabilidade, somente apds a aprovagio no estdgio probatdrio de trés anos.
Para tanto, é dever das secretarias de educagio, assistidas pelos conselhos
estaduais e municipais de educagio, oferecer cursos de aprofundamento
de estudos, tanto de cardter de formacio geral quanto de técnicas peda-
gbgicas adequadas 2 4rea de conhecimento para a qual se submeteu o(a)

professor(a). O concurso de ingresso nio pode ser uma foto do candidato

262  Plano Nacional de Educacao: olhares sobre o andamento das metas



no dia da prova, mas sim um filme do profissional nela aprovado, com

trés anos de projecio.

Estratégia 18.3 — Unidade nacional nas provas de ingresso
no magistério

18.3) realizar, por iniciativa do Ministério da Educagio, a cada dois
anos a partir do segundo ano de vigéncia deste PNE, prova nacio-
nal para subsidiar os estados, o Distrito Federal e os municipios,
mediante adesio, na realizagio de concursos publicos de admissio
de profissionais do magistério da educagio basica publica.

Reedita-se aqui, embora em termos menos autoritirios, a estratégia
da Certificagio Nacional dos Docentes, proposta pelo entio ministro
Cristovam Buarque e abortada pela reacio dos professores da educagio
basica publica. Naquela época, pretendia-se resolver o problema da “in-
competéncia profissional dos docentes” por meio de um exercicio de nive-
lamento centralizado de conhecimentos supostamente necessrios para a
atuagio da docéncia dos diferentes componentes curriculares no ensino
fundamental e médio. Assim, foram aventados um concurso nacional de

ingresso e um exame de competéncia dos(as) docentes ji em exercicio.

O PNE aproveitou a ideia, mas sua realizagdo nas redes estaduais e mu-
nicipais de educa¢io deve ocorrer por adesio, a partir de provas unifi-
cadas elaboradas pelo MEC. Até agora, a estratégia estd inviabilizada,
nio somente pela inconclusio da Base Nacional Comum Curricular —
que daria as condig¢des de unificagio dos contetidos —, mas também pelo
ambiente de incertezas politicas que caracterizou o decorrer de 2015 e
2016, ao fim do qual deveria ter sido realizada a primeira Prova Nacio-
nal. E verdade que, para os(as) docentes do ensino médio, acumulou-se
boa experiéncia com as sucessivas versdes do Enem, o qual envolveu mais

de oito milhoes de estudantes em 2016.
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Entretanto, para que a adesdo dos entes federados aconteca com qualida-
de e relevincia, requer-se do MEC uma lideranca inconteste e qualifica-
da, até para superar as contradi¢des dos processos de admissio a docéncia
nos ultimos anos. Duas delas sobressaem. A primeira, atestada parcial-
mente pelos Exames Nacionais de Desempenho na Educa¢io Superior
(Enade), é a da disparidade e de insuficiéncia de aprendizagem nos cursos
de pedagogia e de licenciatura. Uma prova nacional com razoavel grau de
exigéncia iria revelar a fragilidade de conhecimentos tanto dos atuais pro-
fessores quanto dos candidatos ao magistério recém-graduados. A outra
é expressa pelo relativo sucesso dos processos “nio académicos” de re-
crutamento das escolas privadas, com base, cada vez menos, em provas
de conhecimento como, por exemplo, as de observagio do desempenho
pedagdgico dos iniciantes em sala de aula. Assim, pergunta-se: até que
ponto uma prova nacional de contetido, mesmo que cientificamente pro-
gramada, seria eficaz para selecionar os melhores professores ou mesmo

para diagnosticar a necessidade de “refor¢os” de educagio continuada?

De qualquer forma, é fundamental que se retome o papel do MEC em
relagdo a essa questdo. Ainda mais que os concursos publicos de estados
e municipios estdo cada vez mais sendo privatizados e submetidos a inte-
resses comerciais e nio educacionais. Nio teriam as universidades publi-
cas e os institutos federais uma missio urgente de intervir nos processos
de admissio de professores nas redes publicas e de seu aperfeicoamento

continuado?

Estratégia 18.4 — Qualificagdo profissional permanente
para todos

18.4) prever, nos planos de carreira dos profissionais da educagio
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, licengas remune-
radas e incentivos para qualificagio profissional, inclusive em nivel
de pés-graduagio stricto sensu.
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Esta estratégia leva a uma questio fundada em uma falsa premissa, a de
que a qualificagdo profissional depende principalmente de muitos cursos
em graus “mais elevados” de ensino. Assim, o melhor professor acabaria
sendo, por exemplo, o que fez doutorado. Na mesma linha, um professor
universitario excelente seria aquele formado em um pés-doutorado. Essa

cultura se arraigou, até mesmo, nas tabelas de remuneracio.

A pratica nas escolas, a consciéncia dos docentes e a observagio dos ges-
tores desmentem essa cultura, O bom desempenho de muitas professoras
com titulacio em nivel médio — modalidade normal — tem provado que
os titulos em graus superiores nio sio, mecanicamente, um pré-requisito

para a qualifica¢io do processo educativo.

Outra observagio que deve ser levada em conta é a de que, nas décadas de
1990 e 2000, a maioria dos professores e professoras da educagio basica
que teve a oportunidade de fazer mestrados e doutorados foi“promovida”
de suas escolas para as universidades ou acabou acumulando cargos em
faculdades privadas, prejudicando, dessa forma, seu trabalho original de

docéncia no ensino fundamental e médio.

A verdade é que muitos planos de carreira estaduais e municipais in-
centivaram a progressio funcional por meio de quaisquer cursos de
p6s-graduagio, tanto de especializacio quanto de mestrado e douto-
rado, muitas vezes com temas alheios a seu exercicio efetivo. A “febre”
por pés-graduagdes lato sensu resultou em: 80% dos professores — da
educagio infantil aos anos finais do ensino fundamental — tinham cer-
tificados de “especializa¢io’, e desses, mais de metade em “metodologia
da educagio superiot”. Isso significaria qualificagio profissional e maior
qualidade da aprendizagem dos alunos? Ou, antes, lucro de empresi-
rios e “abonos” pecunidrios de docentes de universidades publicas, que,

ao arrepio da Constitui¢io, cobram doze mensalidades de cursos com

duracgdo de 360 horas?
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E dbvio que sio bem-vindas as licengas remuneradas e até as bolsas de
estudo para mestrados e doutorados, desde que suas pesquisas sejam so-
bre os problemas da educagio bésica e do trabalho dos educadores nas
escolas para as quais deverio voltar os pés-graduados. Mas é forgoso que
se tenha uma politica de formagcio inicial e continuada, desde o nivel mé-
dio, que resgate a integragio teoria e pritica a partir dos cursos normais —
época em que os estudantes tém muito mais disponibilidade e tempo para
estdgios — e que essa politica se torne permanente em graus superiores de
ensino, com as correspondentes progressoes salariais. Entretanto, deve-
-se estar atento — num exercicio de gestdo democritica — para a questio
de que os recursos financeiros publicos se concentrem no pagamento de
um piso salarial que valorize a profissio e nio numa “ciranda” de gastos
que premie iniciativas privadas frequentemente descomprometidas com

a qualidade da educagio publica.

Estratégia 18.5 — Censo anual dos funciondrios da educagio
basica

18.5) realizar anualmente, a partir do segundo ano de vigéncia des-
te PNE, por iniciativa do Ministério da Educagio, em regime de
colaboragio, o censo dos profissionais da educagio bésica de outros
segmentos que nio os do magistério.

Em relagio aos professores e aos pedagogos que atuam na educagio
bésica publica, o diagndstico da situagdo funcional e de sua formagio é
acessivel nos censos escolares do Inep, o que nio ocorre em relagio aos

funcionarios. Eles sio invisiveis até nos Censos.

Fizemos questio de introduzir este artigo com a contextualizagio histé-
rica a fim de resgatar sua presenca nas escolas brasileiras, desde a col6nia
até hoje. As estimativas do niimero total dos trabalhadores nio docentes

tém variado bastante, em virtude de significativas mudangas na estrutura

266  Plano Nacional de Educacao: olhares sobre o andamento das metas



das escolas e na criagio de novas fun¢des. Nesse sentido, cabem duas
observacdes para dar conta dessa mobilidade nas estruturas das redes
de ensino. A primeira é que nas décadas de 1970 e 1980, existiam qua-
se 200 mil escolas rurais “isoladas’, com um professor e menos de trinta
alunos, de 6 até 14 anos, na maioria municipais. Nelas, o(a) professor(a)
fazia a merenda e a limpeza, ajudado(a) pelos(as) alunos(as) mais velhos,
ou seja, quase nio havia funciondrios(as). Os servicos de secretaria e a
biblioteca eram centralizados no 6rgio municipal de educagio. Hoje, as
escolas isoladas rurais foram substituidas ou por escolas nucleadas ou
por énibus amarelos, parecidos com os que vemos em filmes americanos.
O ntmero de funcionirios se expandiu nas cidades, em especial nas re-
gides metropolitanas, que concentram mais da metade dos 50 milhoes
de alunos. A outra consideragio é a de que a partir do governo Lula em
diante, cresceram muito as politicas de transporte escolar, de creches e de
ampliacio de jornada, com atividades no turno contrario ou complemen-
tar. Com isso, os motoristas e os monitores de Onibus e barcos escolares
passaram de 200 mil; as auxiliares de creche ou os agentes de desenvolvi-
mento infantil chegam a0 mesmo nimero, e os responséveis pelas ativi-
dades culturais, desportivas, artisticas nio param de crescer. Resultado:
j4 existem estimativas de até 2 milhdes de funciondrios da educagio, ao
lado de 2 milhées de professores. S6 que estimativas, por mais funda-
mentadas, nio justificam mudancas e investimentos duradouros. E pre-
ciso se implantar o censo anual dos funcionarios, previsto nesta estratégia
da meta 18, que em maio de 2016, estava pronto para ser desencadeado
pelo MEC, por meio do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE-
-Interativo), que atinge todos os diretores de escolas estaduais, munici-
pais e do Distrito Federal.

O formulario desse censo dos funcionarios é simples, mas suficiente nio
s6 para se descobrir a verdadeira dimensio da categoria, mas também
para apresentar algumas de suas caracteristicas, como sexo, idade, tempo

de servico, natureza da funcio, escolaridade e formacio profissional, valor
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do salario e regime de trabalho (efetivo, temporirio, terceirizado, readap-
tado). A agregacio dos dados por municipio e estado sio fundamentais
para desencadear as estratégias de sua valorizagio, pela construgio de
carreiras integradas a dos outros profissionais da educagio, e para firmar
a formacio profissional em nivel médio e superior. Informagoes esparsas
fornecidas pela Confederagio Nacional de Trabalhadores em Educagio
(CNTE) dio conta de que virios estados e muitos municipios j pos-
suem carreiras especificas dos funciondrios da educagio (desmembradas
dos outros servidores puiblicos) ou carreiras integradas dos profissionais
da educagio e, em algumas delas, é reconhecida a competéncia dos fun-
ciondrios para progressio até o nivel superior, além do acesso a fungées

de diregio das escolas e de gestdo nos sistemas de ensino.

Para tanto, o grande passo sistémico foio Programa de Formagio Inicial
em Servico dos Profissionais da Educa¢io Bésica dos Sistemas de Ensi-
no Publico (ProFuncionario), que difundiu cursos técnicos em servigo
para funciondrios(as) da alimentagio, infraestrutura e secretaria escolar,
e dos multimeios diditicos. O art. 62-A da LDB disciplinou a formagio
deles, com contetido técnico e pedagdgico, em nivel médio e superior, o
que fundamenta o acesso e a progressio em suas carreiras. Dessa forma,
fica aberto o caminho para as centenas de milhares de funciondrios(as)
fazerem o Curso Superior de Tecnologia em Educagio e Processos de

Trabalho, normatizado pelo Conselho Nacional de Educagio na Resolu-

¢io CES/CNE n° 2/2016.

Estratégia 18.6 — Carreiras profissionais na educa¢io do
campo, indigena e quilombola

18.6) considerar as especificidades socioculturais das escolas do
campo e das comunidades indigenas e quilombolas no provimento
de cargos efetivos para essas escolas.
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Essa é uma estratégia fundamental para a universaliza¢io e a qualida-
de das escolas publicas de educagio bisica. Em primeiro lugar, como
os curriculos sdo diferenciados e tendo em vista que os sujeitos dessas
ofertas de educagio publica sio profundamente diferentes, com origens
e vidas distintas da maioria dos brasileiros, tanto os professores quanto
os funcionirios devem ser contemplados em componentes curriculares
proprios e diversos, bem como em fungdes adaptadas a seus diferentes

modus vivendi.

Com base nisso, nio terd sentido, por exemplo, um professor branco, que
nio fale xavante ou yanomami, ser docente numa escola bilingue e pluri-
cultural, por “melhot” que sejam seu curriculo e formagio profissionais, e

por mais bem classificado que tenha sido num concurso.

Assim como deve ser considerada a participa¢io da comunidade escolar,
incluidos os estudantes e os pais, para a eleicio de diretores de escolas
urbanas, no caso de uma escola indigena, em assentamento de agricultura
familiar ou numa 4rea de quilombo, é fundamental a consulta & comuni-
dade para a contratagio de professores e funciondrios. No caso de aldeias
indigenas, a situagio é tao inica e diferente que se pode pensar nao em sa-
lrio individual para professor e funciondrio, mas em verbas para uso por
decisdo auténoma da comunidade. Afinal, a pluriculturalidade chega até
a vida econdmica da comunidade, que deve ser respeitada e nio destrui-
da, como ocorreu no processo de colonizagio portuguesa. E por essa via
que se deve entender as ‘especificidades socioculturais” Para tanto, temos
o socorro da Constitui¢io e da LDB, os quais resguardam principios de

gestdo democrdtica, de autonomia das escolas e dos sistemas de ensino.

Em segundo lugar, no caso da educagio do campo, é preciso fazer uma
articulacio profunda entre a escola e a cultura do trabalho, incluidas as
tecnologias, a organizagio econdmica e as relagdes com o mundo urbano,
ou seja, nio se pode impingir ou aplicar no campo os constructos geren-

ciais de carreira nascidos no capitalismo urbano. Um exemplo disso é a
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fronteira entre profissional docente e nio docente, préprio das escolas
urbanas que se “taylorizaram” com a divisio e especializagio do trabalho.
No ensino agricola, por exemplo, pode ocorrer que um professor de téc-
nicas agropecudrias ministre dez horas por semana de aulas e, a0 mesmo
tempo, seja produtor cooperativo com seus alunos num avidrio ou numa
horta comunitdria nas outras trinta horas. Dai a necessidade de o projeto
politico pedagdgico preceder o plano de carreira dos profissionais. Mis-
sdo quase impossivel num pais acostumado a cartérios e centralizagio.

Mas as metas do PNE sio, antes de tudo, um desafio.

Estratégia 18.7 — Incentivo financeiro para estados e
municipios com carreiras ja implantadas

18.7) priorizar o repasse de transferéncias federais voluntarias, na
drea da educagio, para os estados, o Distrito Federal e os munici-
pios que tenham aprovado lei especifica estabelecendo planos de
carreira para os(as) profissionais da educagio.

Para entender: além dos recursos financeiros oriundos da vinculagio de
impostos 4 MDE, em sua maioria distribuidos pelo Fundeb, os estados e
os municipios contam com transferéncias sistémicas (alimenta(;ﬁo escolar,
transporte escolar e outras, baseadas por matriculas) e transferéncias vo-
luntirias, que, até 1996, constituiam as maiores verbas. Hoje, elas somam
totais menores que as sistémicas, mas acabam “fazendo a diferenca” entre
estados e estados, municipios e municipios. Algumas delas sio oriundas
de emendas orcamentirias de parlamentares, individuais e de bancada,
outras se originam de programas ou a¢des seletivas. A presente estratégia
tenta criar um critério de “eletividade” no repasse dessas transferéncias.
Se o pardmetro fosse radical, proibindo transferéncias voluntdrias para
estados e municipios que nio tivessem planos de carreira para seus pro-
fissionais de educagio, talvez esses entes se apressariam para estar ha-

bilitados a recebé-las. Da forma como ficou, seria necessdria uma agio
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anterior do MEC no sentido de identificar primeiro os que tém essas
carreiras — compativeis, é claro,com a Iegislagéo e as normas atuais — para
assegurar-lhes a devida prioridade. Embora a Secretaria de Articulacio
com os Sistemas de Ensino (Sase) possa realizar esse levantamento, em
tempos de crise de arrecadagio é dificil alocar recursos suficientes para

levar adiante essa politica.

Mais eficaz seria acionar as medidas de esforco fiscal, ja previstas para os
entes federados no art. 75 da LDB, no que concerne a complementagdes
e suplementagées da Uniio, conforme o principio constitucional do regi-
me de colaboragio. Em tese, os impostos patrimoniais, tanto os federais
(Imposto de Renda ou Imposto sobre Grandes Fortunas), quanto os
estaduais (Imposto sobre Herancas) e os municipais (IPTU e Imposto
Territorial Rural) sio a base de valorizagio salarial dos educadores. Além
dos impostos, temos os royalties do petrdleo e de outros minerais, bem
como as contribuiqées sociais, que poderiam ter maiores receitas e ser
orientados para a valorizagio dos professores, pedagogos e funciondrios,
em especial na fixagio urgente do piso nacional profissional de todos os
profissionais da educagio, do art. 206 da CF/1988, no valor de 3 mil para

40 horas de trabalho semanal para os diplomados em nivel médio.

Estratégia 18.8 — Gestio democritica na elaboragio e
avaliagio das carreiras

18.8) estimular a existéncia de comissdes permanentes de profis-
sionais da educagio de todos os sistemas de ensino, em todas as
instincias da Federagdo, para subsidiar os érgios competentes na
elaboracio, reestruturacio e implementacio dos planos de carreira.

Embora nio tenha ficado claro qual é o sujeito da agio de “estimular’,

pode-se inferir que sejam 0 MEC e o Conselho Nacional de Educagio, os
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quais sdo responsdveis pelas politicas de qualificagio da educagio basica e

de valoriza¢io de seus profissionais.

Havia um receio, durante a Constituinte e a tramita¢io da LDB, entre
1988 e 1996, de que a institui¢do do piso salarial nacional dos profis-
sionais da educacio levaria 0 MEC a se transformar em um “balcio de
negociacdes” entre as entidades dos educadores e em mediador de gre-
ves cada vez mais abrangentes. As Conferéncias Nacionais de Educa¢io
(Conae) e o texto do PNE vio em outra diregio. Ambos valorizam a
construgio da gestiao democritica dos sistemas estaduais e municipais de
ensino, traduzida na estratégia de montagem de comissdes permanentes,
em que convivam educadores e gestores, na elaboragio e na atualizagio
dos planos de carreira. Nesse amplo didlogo, as reivindicagdes dos tra-
balhadores devem se combinar com as disponibilidades financeiras dos
estados e municipios, para se viabilizar a valorizagio salarial, obedecidos
o patamar minimo do piso salarial nacional e o custo aluno-qualidade
previsto na meta 20. E, nessa constru¢io, nada mais importante do que
a presenca ativa da Unido, por meio da complementa¢io do Fundeb e
de outros repasses diretamente dirigidos 4 implementa¢io de carreiras

afinadas com a real valorizagio do conjunto dos profissionais.

Conclusao

A meta 18 e as suas estratégias, com base nos preceitos constitucionais
e legais, devidamente articuladas com as outras metas do PNE e com
a legislagio que dispoe sobre o financiamento da educagio bésica, além
de fazer comparecer as trés categorias de profissionais no PNE, desce a
detalhes aparentemente secundarios, mas que so imprescindiveis 2 afir-
macio da identidade da educagio escolar puiblica neste momento de crise

econdmica do Brasil.
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O momento atual exige escolhas macrossociais e somente o envolvimen-
to dos atores do cotidiano da educagio pode nortear as agdes de regula-
mento e gestio que garantam tanto as conquistas da populag¢io quanto os

direitos penosamente conquistados pelos educadores.
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O Sistema Nacional de Educacao
(SNE) e o Custo Aluno-Qualidade
(CAQ): as metas estruturantes
para o cuamprimento do PNE
subiram no telhado?

Paulo Sena®

Aqui de cima do telbado a lua prateava
(Manoel de Barros)

Telhado de vidro: como incidentes e acidentes na trajetdria
podem comprometer as politicas piblicas

Como toda politica publica, a politica educacional — assim como seu
instrumento principal, o Plano Nacional de Educac¢io (PNE) —, estd
sujeita ao que a ciéncia politica denomina “dependéncia da trajetéria”
(path dependence). Segundo essa visio, uma vez que uma trajetdria é es-
tabelecida, o processo de autorrefor¢o torna muito dificil sua reversio.
Alternativas politicas que um dia foram plausiveis sio retiradas do leque
de opgdes e se tornam irremediavelmente perdidas, ainda que no lon-
go prazo o resultado seja a geracio de beneficios mais baixos do que a
alternativa perdida. Os momentos e conjunturas “fundadores’, presentes
no inicio da implementagio da politica, sio determinantes (PIERSON,

2000; 2004). Resultados em conjunturas criticas (critical juncture)

66  Consultor legislativo da Camara dos Deputados com atuagao na area XV (educacéo, cultura e
desporto).
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deflagram mecanismos de feedback que reforcam padrdes no futuro, que
podem tornar inercial a nova trajetdria, distinta da imaginada e desejada
(SKOCPOL; PIERSON, 2002). Em resumo, hé fatos que dificultam ou
facilitam — influenciam negativa ou positivamente — a execugio do Plano

Nacional de Educacio.

A trajetdria do antigo PNE 2001-2010 é ilustrativa. Em primeiro lugar,
como fator negativo, ji no inicio da trajetdria houve os vetos presidenciais
3 Lei n° 10.172/2001, inclusive veto referente ao financiamento corres-
pondente a 7% do PIB. Os investimentos seriam ampliados, anualmente,
a razdo de 0,5% do PIB, nos quatro primeiros anos do plano e de 0,6%

no quinto ano.

A resposta das autoridades governamentais de entio A “crise da Russia”’
levou ao congelamento do valor minimo anual por aluno do antigo Fun-
do de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Va-
lorizagio do Magistério (Fundef), no valor de R$ 315,00, em 1999. Isso
determinou uma trajetéria de subfinanciamento da complementacio
da Unido, inclusive com o descumprimento da lei em relagio 4 regra da
adogio do valor minimo igual 2 média,*® o que tornou ineficaz o Fundef
como instrumento de redugio das desigualdades interestaduais, ao con-

tririo do momento inicial, em que

a introdugdo do fundo representou um avanco na redugio das
desigualdades interestaduais no financiamento do ensino fun-
damental, estabelecendo uma trajetdria convergente dos valores
aluno/ano aplicados nas unidades federadas em dire¢do ao valor

médio nacional. (VAZQUEZ, 2003, p. 148)

67 Emagosto de 1998, a crise econdmica na Russia levou a desvalorizagao do rublo e a declara-
¢ao da moratéria. A situacdo afetou a exportagao de commodities do Brasil para aquele pais,
expos o real a ataques especulativos e fuga de capitais.

68 A Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 71 foi proposta em 5
de maio de 2005 pela Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Educagao (CNTE). Em
outubro de 2016, o procurador-geral da Republica opinou, no mérito, pela procedéncia do
pedido, mas pelo ndo conhecimento da arguicao de descumprimento.
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A complementagio da Unido, ji insuficiente, tornou-se cada vez me-
nos significativa até o final do periodo de vigéncia do Fundef, em que
representava apenas 1% do valor do fundo e atendia a apenas quatro 4m-
bitos estaduais em 2005 — Alagoas, Piaui, Maranhio e Pard — e dois
Ambitos estaduais em 2006 — Maranhio e Pard (MARTINS, 2011).

Renunciou-se a constru¢io do sistema nacional de educagio e a defini-
¢d0 do padrio de qualidade, o que de alguma maneira foi timidamente
retomado com o Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educagio
Bésica e de Valorizagio dos Profissionais da Educagio (Fundeb), a partir
da promulgacio da Emenda Constitucional n° 53/2006.

Em segundo lugar, o antigo PNE conviveu com a Desvinculagio das Re-
ceitas da Unido (DRU) ao longo de sua vigéncia, o que também marcou

negativamente sua trajetoria.

Como fatores positivos, no periodo, destacam-se a adogio do ensino
fundamental de nove anos (2006), a aprovagio do Fundeb (2006), com
a extensio da cobertura do mecanismo do fundo para toda a educagio
basica e o estabelecimento da nova regra de complementagio da Unido —
no minimo, 10% do valor dos fundos de 4mbito estadual. A ampliacio
da cobertura pelo fundo para toda a educagio bésica foi acompanhada
por regra similar para distribuicio dos recursos do saldrio-educagio e
atendimento das outras etapas da educagio bdsica pelos programas su-

plementares, que até entio contemplavam apenas o ensino fundamental.

Com o lan¢amento Plano de Desenvolvimento da Educa¢io (PDE), em
2007, e seu principal instrumento, o Plano de A¢ées Articuladas (PAR),
a Uniio traduziu concretamente sua leitura sobre como deveria exercer

sua funcio supletiva.
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Finalmente, foi aprovada a Lei do Piso (Lei n° 11.738/2008), instru-
mento importante para buscar a recuperagio da atratividade da carreira

docente (GATTT; BARRETO, 2009).

Esses aspectos positivos teriam sido potencializados pela implementacio
do PNE 2001-2010, caso sua trajetdria nio tivesse sido afetada negativa-
mente ji desde o inicio. Ao longo dos dez anos, nio se recuperou aquilo

que foi atrasado ou suprimido pelos fatores negativos.

CAQ e SNE: uma construgio telha a telha

Ao se analisar o financiamento da educa¢io no PNE 2014-2024, no
primeiro livro desta colecio (MARTINS, 2015b), concluiu-se que sua
execuc¢io adequada, assim como a dos planos educacionais dos entes sub-

nacionais, apresenta virios desafios relacionados a sua sustentabilidade

financeira (MARTINS, 2015):

+ a construgio de caminhos para que as relacdes federativas se
deem de forma cooperativa e democratica, conforme preconiza
a Constitui¢io de 1988, com o estimulo A cooperagio e a solu-
¢do de conflitos a partir de regras claras, impessoais, democrati-
camente estabelecidas e negociadas em féruns institucionaliza-
dos representativos da diversidade da federagio (MARTINS,
2011, 2015), como a instincia permanente de negociagao
federativa prevista no art. 7°, § 5° da Lei n° 13.005/2014;

+ a consolida¢io do regime de colaboragio, a partir da lei com-
plementar regulamentadora do pardgrafo tnico do art. 23 da

Constitui¢io;
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+ a defini¢do e implementagio do Custo Aluno-Qualidade ini-
cial (CAQI) até junho de 2016 e a defini¢do do Custo Aluno-
-Qualidade (CAQ) até junho de 2017;

+ a defini¢io do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da
Educagio Bésica e de Valorizagio dos Profissionais da Edu-
cag¢io (Fundeb) — cujo prazo de vigéncia se esgota em 2020 —
como mecanismo permanente de financiamento, migrando do
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT)

para o corpo permanente da Constituicio Federal;

+ o0 alcance da meta intermediaria de 7% do Produto Interno

Bruto (PIB) em junho de 2019;

+ aimediata regulamentagio da Lein°® 12.858/2013 e o monito-
ramento dos recursos da parcela da participagio no resultado
ou da compensagio financeira pela exploragio de petrdleo e gis

natural;

+ a elaboragio dos planos decenais de educagio dos entes sub-

nacionais;

+ aharmonizag¢io dos planos plurianuais (PPAs) com os planos

educacionais.

Finalmente, apontava-se que outras agdes seriam necessarias, até que se
completasse o arcabougo legal requerido pelo préprio plano, destacando-se
anecessidade de, “sobretudo neste momento inicial, garantir que a imple-
menta¢io do PNE tenha uma trajetéria que lhe dé suporte e consisténcia

para o préximo decénio” (MARTINS, 2015b, p. 190, grifo nosso).

Pois bem, as considerag¢des finais do texto publicado em 2015 sio o pon-

to de partida deste artigo.
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Em primeiro lugar, cabe assinalar que o PNE, como qualquer plano, visa
articular os esforgos dos diferentes agentes e esferas federativas, organi-

zar suas agOes e evitar a descontinuidade administrativa.

O acompanhamento do PNE deve ser permanente. Dai ser previsto na
Lei n° 13.005/2014 (art. 5°) que a execugio do plano e o cumprimento
de suas metas serdo objeto de monitoramento continuo e de avalia¢des
periddicas por parte de cinco instincias: Ministério da Educagio (MEC),
Comissio de Educagio da Cimara dos Deputados, Comissio de Edu-
cagio, Cultura e Esporte do Senado Federal, Conselho Nacional de
Educagio (CNE) e Férum Nacional de Educagio (FNE).

O PNE representa um marco no processo de planejamento educacional
de longo prazo (dez anos). Nio é congelamento da realidade. Nio é uma
profecia, mas formaliza as responsabilidades e gera o compromisso dos
agentes publicos de zelar por sua execugio e, eventualmente, verificar por
que esta nio ocotre ou estd atrasada (MARTINS, 2000). Sua natureza —
lei em pleno vigor — implica responsabilidade juridica dos agentes publicos
e enseja a atuagio do Ministério Publico, como fiscal da lei. A vocagio do
PNE, chancelada pelo Parlamento ao aprovar a lei em 2014, era a de se
constituir no documento orientador da politica de Estado para a educagio

brasileira e no catalisador do pacto da sociedade em prol da educacio.

Esse pacto deve ser cumprido com a execugio das metas e estratégias
do plano, entre as quais se destacam a institucionalizag¢io e o funcio-
namento do Sistema Nacional de Educagio (SNE) e do Custo Aluno-

-Qualidade (CAQ).

Ao final dos anos 1980, Ediruald de Mello, de forma pioneira, apresen-
tou uma proposta para o cdlculo do custo do padrio de qualidade — uma
medida de “necessidade educacional” que denominava custo/aluno/qua-
lidade. Multiplicada pela matricula resultaria no montante de recursos

necessarios ao financiamento do ensino (MELLO, 1989):

280 Plano Nacional de Educacao: olhares sobre o andamento das metas



Qualquer solugio adotada para a operacionalizagio das garantias
constitucionais de ensino publico gratuito de boa qualidade para
todos os brasileiros terd que considerar, primeiramente, uma defi-
ni¢do democritica de qualidade, baseada nos elementos fundamen-
tais e imprescindiveis na escola, tais como curriculos social e cultu-
ralmente relevantes, equipamentos, materiais diddtico-escolares e
planta fisica suficientes e adequados as necessidades educacionais
da clientela, professores competentes com planos de carreira e sa-
larios dignos, transporte para democratizar o acesso fisico i escola,
alimentagio e assisténcia a saade. (MELLO, 1989, p. 52-53)

Essa proposta ganhou concretude com o desenvolvimento do conceito
operacional de Custo Aluno-Qualidade (CAQ), gestado em 2002, a
partir de um movimento de mobiliza¢io social iniciado pela Campanha
Nacional pelo Direito 4 Educagio (CNDE), com a realizagio de oficinas,

semindrios e encontros que reuniram organizagdes, grupos, movimentos

e pesquisadores (CARREIRA; PINTO, 2007).

A partir da matriz construida nesse processo, simulou-se o Custo Aluno-
-Qualidade inicial (CAQIi), considerando uma escola com todos os insu-
mos necessirios para que se oferecesse educagio de qualidade, nos tet-
mos do que apontava o art. 4°, IX, da Lei de Diretrizes e Bases (LDB).
Esses insumos, indicados na matriz, relacionam-se a quatro fatores: con-
di¢oes de infraestrutura, valorizagio dos profissionais da educagio, aces-
so e permanéncia e gestio democritica. A estes, associa-se o recorte de
equidade — etnia, género, regiio urbana/rural, condigio socioecondmica
(CARREIRA; PINTO, 2007). Observe-se que, considerados todos os
recursos — inclusive os nio sujeitos ao efeito redistributivo, como ocorre
no idmbito do Fundeb —, verifica-se que é maior a disparidade regional,
cujo combate é preconizado pela estratégia 20.9 do PNE (ARAU]JO,
2016; MARTINS, 2016).
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A defini¢io desses insumos levou ao exercicio de sua precificagio e, apds

esse processo, os valores foram convertidos em valor por aluno e também

em valores PIB per capita (ARAUJO, 2016).

Essa foi a base da discussio e defesa dos 10% do PIB na tramitagio do
PNE, com o objetivo de financiar o CAQ.

Violinistas no telhado: tempos dificeis para o CAQ e 0o SNE

Embora nio congele a realidade e tampouco tenha poder profético, o pla-
no deve ser interpretado como um roteiro seguro para balizar a trajetdria

da politica puablica.

Nao por outro motivo, foram estabelecidos prazos intermedidrios, sobre-
tudo para algumas das metas cujos instrumentos sdo estruturantes para

o sucesso do plano, como o é o caso do Sistema Nacional de Educacgio

(SNE) e do Custo Aluno-Qualidade (CAQ).

Assim, foi previsto o estabelecimento, em 2016, do Sistema Nacional de
Educagio em lei especifica (art. 13) que, em nossa opinido, nio é outra
sendo a lei complementar a regulamentar o art. 23, pardgrafo tinico, da

Constitui¢io Federal (estratégia 20.9).

Hi previsio, também para 2016, da implantagio do Custo
Aluno-Qualidade inicial (CAQI), referenciado no conjunto de padrées
minimos estabelecidos na legislagio educacional® e cujo financiamento
deverd ser calculado com base nos respectivos insumos indispensiveis
a0 processo de ensino-aprendizagem e progressivamente reajustado até

a implementagio plena do Custo Aluno-Qualidade (CAQ).

69  Arts. 206, VIl, e 210, § 1°, da Constituicdo Federal; art. 60, § 1°, do ADCT; arts. 3°, IX, 4°, IX, 74,
caput, 75, § 2°, da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB).
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Cabe avaliar as condi¢des e passos tomados para a implementagio dessas

estratégias antes de discutir o cendrio politico-econdémico que levou essas

importantes politicas a, como na antiga anedota, subirem no telhado.

As normas voltadas ao financiamento e A cooperagio federativa contidas

no texto constitucional original foram alteradas e adaptadas 4 realidade,

de forma a superar os desafios da implementagio das politicas publicas

educacionais e buscar o cumprimento dos objetivos na esfera educacio-

nal. A legislagio de 1996 criou a fundamentagio normativa para o desen-

volvimento do Custo Aluno-Qualidade (CAQ):

a.

a Emenda Constitucional (EC) n° 14/1996 (Fundef) explici-
tou as fungdes proprias de estados e DE, ampliou a dos muni-
cipios para atender também a creche e inseriu a ideia de fun¢io
supletiva e redistributiva, além dos objetivos de equalizacio de
oportunidades educacionais e — pela primeira vez — do padrio
minimo de qualidade. Recorde-se que no ADCT (art. 60, § 4°,
da EC n° 14) era previsto que a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios ajustassem “progressivamente, em um
prazo de cinco anos, suas contribui¢ées ao Fundo, de forma a
garantir um valor por aluno correspondente a um padrio mini-

mo de qualidade de ensino, definido nacionalmente”;

a Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional (LDB) de-
finiu (art. 4°, IX) que o dever do Estado com educagio esco-
lar puablica sera efetivado mediante a garantia de, entre outros
itens, “padroes minimos de qualidade de ensino, definidos
como a variedade e quantidade minimas, por aluno, de insu-
mos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-

-aprendizagem”.
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Por sua vez,a EC n° 53/2006 instituiu o Fundeb e 0 mecanismo de apoio
da Uniao mais potente que o anterior, pela via da nova regra para a com-
plementacio ao fundo (10% de seu valor, somados todos os fundos de

imbito estadual).

E foi a EC n° 59/2009 que, expressamente, incluiu 2 Unido como ente a

também participar das “formas de colaboragio”

Naio pode haver sistema sem adequado financiamento, o que requer
maior compromisso da instincia que mais arrecada — a Unido. Dessa
forma, sio as alteragdes que aperfeicoam o financiamento, como a adogio

do CAQ, que pavimentam o caminho do sistema.

Antes da chancela legal a0 CAQ, nos termos do PNE, o Conselho Na-
cional de Educagio (CNE) ja se debrucara sobre a proposta, chegan-
do a aprovar o Parecer CNE/CEB n° 8/2010, de lavra do conselheiro
Mozart Neves, que nio foi homologado pelo MEC. O processo interno
no Ministério da Educagio percorreu diferentes instincias — Secretaria
de Educagio Basica (SEB), Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educac¢io (FNDE) — que nio chegaram a um consenso. Em
junho de 2013, agregou-se a Secretaria de Articulagio com os Sistemas
de Ensino (Sase) as instincias de andlise do parecer. No inicio de 2014,
ap6s manifestacio da Consultoria Juridica do MEC (Conjur), o processo

retorna ao CNE, com as observagées dos 6rgios do MEC.

Aprovados legalmente como estratégias da meta 20 do PNE, 0 CAQi e
o CAQ iniciaram seu dificil caminho. A estratégia 20.6 determina que o
CAQi “serd calculado com base nos respectivos insumos indispensiveis
a0 processo de ensino-aprendizagem”. Esse cdlculo sera feito na esfera

federal — e ai aumentam as dificuldades.
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Em 13 de maio de 2015, foi realizada audiéncia publica pela Comissio de
Educagio, Cultura e Esporte do Senado Federal, dentro de ciclo “Alter-
nativas para o Financiamento da Educagio Basica no Brasil”. Na ocasido,
o Prof. Mozart Neves apresentou a “linha do tempo descritiva” do cami-
nho do CAQ nas instincias internas do MEC mencionadas. E acentuou
que, a partir da andlise feita pelo Inep, surgiu outra matriz de CAQ), di-
ferente daquela construida pela Campanha Nacional pelo Direito 3 Edu-
cagio, que era a utilizada, com ajustes, pelo relator do CNE. Na mesma
reuniio, o coordenador nacional da campanha, Daniel Cara, procurou

responder as objecdes apresentadas pelo MEC.

Para aproximar planejamento e custos educacionais foram efetuadas
pesquisas, entre as quais se destaca a tese de Alves, que deu suporte ao
desenvolvimento do “simulador de custos para o planejamento de siste-
p planej
mas publicos de educagio bisica em condi¢des de qualidade (SImCAQ)’,
ferramenta 2 disposi¢do do usudrio-planejador, com o objetivo de “es-
timar 0s custos, 0s investimentos necessarios aos sistemas pﬁblicos de
educagio basica e o consequente impacto or¢amentario para a garantia
do direito 4 educacio em condicées de qualidade para todos” (ALVES,
¢ ¢ q P
2012). A simulacio de custos é um procedimento cuja importincia ja foi
¢ 3 J

reconhecida e debatida.”

Por meio da Portaria MEC n° 459/2015, foi constituido um grupo de tra-
balho (GT) para elaborar estudos sobre a implementagio do Custo Aluno-
-Qualidade (CAQ), como parimetro para o financiamento da educagio
bésica, com prazo de até cento e vinte dias (completados em setembro de

2015) para apresentagio de seu relatério final. Essa norma previa:

Art. 2° O GT serd integrado por um representante e um suplente
de cada um dos seguintes 6rgios:

70  Segundo a Sase, foram realizadas quinze reunides, além de “rodadas de escuta” de mais de
quarenta pessoas, entre as quais os consultores legislativos da Camara dos Deputados Ricar-
do Martins, Ana Valeska Amaral Gomes e Paulo de Sena Martins.
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I - Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep);

IT - Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE);
IIT — Secretaria de Educagio Basica (SEB), do MEC;

IV — Secretaria de Articulagio com os Sistemas de Ensino (Sase),

do MEC.

§ 1° Caberd ao Inep e a0 FNDE desenvolver os estudos necessirios
para a andlise dos investimentos e custos por aluno da educagio
basica.

§ 2° Caberd 2 SEB e A Sase propor o conjunto de insumos que
embasario os cdlculos da qualidade, orientada pela formagio e re-
muneracio do pessoal docente e dos demais profissionais da edu-
cagio publica, aquisi¢io, manutengio, construgio e conservagio de
instalagbes e equipamentos necessarios ao ensino, além de material
didatico, alimentagio e transporte escolar.

O relatério do GT nio veio a conhecimento publico sendo em 2016,
as vésperas do processo de impeachment da presidente Dilma Roussefl,
mas com a data de outubro de 2015, o que indica que o documento ji

circulava internamente no MEC.

O GT promoveu a oitiva de virias pessoas que atuam nos espagos po-
liticos e institucionais. A multiplicidade de atores, a diferenca de vises
acerca de que insumos considerar (se a partir de“lista de insumos” ou por
meio de formulagio mais genérica), as propostas de associagio ao Indice
de Desenvolvimento da Educagio Bésica (Ideb), entre outros fatores, di-

ficultaram o alcance de um consenso sobre a defini¢io e metodologia do

Custo Aluno-Qualidade (CAQ).

O entio presidente do Inep, Prof. Chico Soares, costumava ressaltar que
“nem toda qualidade depende exclusivamente de insumos”. Ocorre que

tampouco testes padronizados sio uma boa medida de apura¢io da qua-
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lidade.”" Havia certo ceticismo no GT com relagio 2 lista de insumos
detalhada pela campanha. Dizia-se, por exemplo, que escolas do campo
nio necessariamente precisavam de quadras esportivas. Na ocasido foi
acentuado que “nem tanto ao mar, nem tanto 2 terra’ — se ndo é possivel
acordar uma lista, por outro lado uma formulagio genérica poderia ficar
muito abstrata. Ao menos deveria haver um “niicleo duro de insumos”
associado aos direitos tutelados. Como ponto de partida, ainda que hou-
vesse variagio segundo o perfil de cada municipio, a relagio de demandas
do Plano de A¢des Articuladas (PAR) seria uma fonte de dados/inspi-
racio para concretizat, na opinido do autot, o que era entendido em cada
local como necessario para atender dado direito e, assim, compor um rol
de insumos. Contudo, as autoridades do MEC consideravam — o que ndo
deixou de ser um pouco surpreendente e frustrante — que o PAR nio se

prestava a esse exercicio. Alternativamente, sugeriu-se considerar a rela-

¢do de itens do SImCAQ.

Ao final, o relatério do GT do CAQ esclarece que:

Dada a complexidade do tema, foram consideradas procedentes as
sugestdes do Inep com relagio is pesquisas necessirias ao embasa-
mento das decisdes a serem tomadas, como por exemplo uma melhor
defini¢io da concepgio de qualidade e da conceituagio dos padroes
minimos; a defini¢io/desenvolvimento de indicadores de qualidade
para as diferentes etapas e modalidades da Educagio Bésica; a defi-
ni¢io de metodologia para a composicio e cilculo do CAQI e sua
compatibilizacio com metas intermedidrias de Ideb; um estudo de
viabilidade orcamentaria; e uma andlise da viabilidade de vinculagio

do CAQi ao PIB per capita. (BRASIL, 2015b, p. 30)

Nesse periodo foi editada a Portaria MEC n° 142/2016, que instituia a
Comissio Interinstitucional para Implementa¢io do CAQi-CAQ, com

as mesmas representagdes do GT, acrescidas de indica¢oes de Conselho

71 O texto mais critico ao Ideb, em relacéo as fragilidades de sua metodologia, é do Prof. Chico
Soares, entao presidente do Inep, em parceria com a Prof.2 Flavia Xavier (SOARES; XAVIER, 2013).
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Nacional de Secretirios de Educagio (Consed), Unido Nacional dos Di-
rigentes Municipais de Educagio (Undime), Confederagio Nacional dos
Trabalhadores em Educa¢io (CNTE), Campanha Nacional pelo Direi-
to 2 Educacio, além da Secretaria Executiva do MEC, para em dois anos
(em violagio ao prazo previsto no PNE) concluir o trabalho, observando

0 seguinte cronograma:
I — um ano para defini¢io da metodologia de implementagio;

IT — um ano para proposicio de mecanismos federativos de cooperagio e
colaboragio para implementagio do CAQi e CAQ), além de levantamen-
to de fontes de financiamento para viabilizar 0 CAQi e 0 CAQ.

Até o momento de elaboragio deste texto, nio havia resultados divulga-

dos sobre os trabalhos dessa comissao.

Ao final de 2016, quatro pesquisadores do Instituto de Pesquisa Econdmi-
ca Aplicada (Ipea)” divulgaram a Nota Técnica n° 30. Nesse trabalho, que
se propde a “verificar quanto seria necessirio para preservar a efetivagio, a
contento, das outras 19 metas do plano’, os autores construiram a definicao
de um CAQ-PNE, com o intuito de “or¢ar as necessidades preconizadas
nas 19 metas do PNE” (ARAUJO et al, 2016). Ao final concluem que o
investimento publico direto em educacio, atualmente em 5,2% do PIB, ji

seria suficiente para ofertar um ensino no padrio do CAQ-PNE e que

0s 10% do PIB, preconizados pela meta 20 do PNE nio sio necessi-
rios para a obten¢io de uma educagio de qualidade. Nossos cilculos
indicam que, com 6,2% do PIB, ou seja, com 1 ponto percentual a

72 Como é usual neste tipo de texto, que felizmente é estimulado pelas institui¢oes, para enri-
quecer os debates temdticos, hd a adverténcia de que “as opinides emitidas nesta publicacédo
sdo de exclusiva e inteira responsabilidade dos autores, ndo exprimindo, necessariamente,
o ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada ou do Ministério do Planeja-
mento, Desenvolvimento e Gestao” (grifo nosso). Ndo é uma posicao institucional do Ipea.
Note-se, ainda, que outros pesquisadores do Ipea também ja publicaram textos em direcao
contraria a NT n° 30 (CASTRO et al., 2011.).
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mais do ja gasto em Investimento Publico Direto, seria perfeitamente

possivel atingir as metas do PNE. (ARAUJO et al,, 2016, p. 12)

A Nota Técnica n° 30 mereceu anilise e comentarios, em documento
conjunto elaborado pela Campanha Nacional pelo Direito 4 Educagio
(CNDE) e pela Associagio Nacional de Pesquisa em Financiamento da
Educagio (Fineduca), em que apontavam que o texto confunde o con-
ceito de CAQi e CAQ; utiliza em suas estimativas de remuneragio os
valores médios e desconsidera que o CAQI fixa o piso, nio a média de
custos; indica, na simulagio feita pelos autores, a maior parte dos profis-
sionais da educagio infantil com formagio em nivel médio, modalidade
normal e nio em nivel superior, em contraste com o que preconiza a meta
15 do PNE; considera adicional de apenas 30% do custo aluno/ano para
0 CAQ-PNE da educagio integral. Assim, o CAQ-PNE distancia-se do
conceito construido pela campanha e incorporado ao parecer do CNE,

limitando-se a expressar o gasto aluno médio atual (SOBRE..., 2016).

Em audiéncia pdblica da Comissido especial que analisa a PEC
n° 15/2015, que torna o Fundeb um instrumento permanente, realizada
em 18 de abril de 2017, os técnicos do IPEA responsaveis pelo mencio-

nado estudo, propuseram que a complementa¢io da Unido fosse fixada

no patamar de 25% do valor do fundo (BRASIL, 2017b).

E preciso retomar a discussio do CAQ, a partir das necessidades da edu-

cagio de qualidade e como requisito para a justica federativa e construgio

do SNE (MARTINS, 2014; CARA, 2014).

O Sistema Nacional de Educagio (SNE) tem como base constitucional
a forma de Estado adotada em 1988 — a do federalismo cooperativo, no
qual, a partir de competéncias comuns e concorrentes, os entes devem exe-
cutar as politicas pablicas. H4, nessa moldura, um dever constitucional de
cooperagio entre os entes (principio da solidariedade) mesmo que cada

qual tenha como prioridade sua fungio prépria, nos termos definidos pelos
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pardgrafos do art. 211 da Constituicio Federal. O caput desse dispositivo

prevé que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios orga-

nizario em regime de colaboragio seus sistemas de ensino, devendo ser

buscadas formas de colaboragio para a universalizagio do ensino obrigatd-

rio de quatro a dezessete anos (arts. 208, I, e 211, § 4°).

A experiéncia histérica produziu formas de cooperagio federativa a partir

da construgio e institucionalizagio de espagos de negociagio e mediagio:

290

C.

Comité de Articulagio Federativa (CAF) que, de forma
surpreendente, nio inclui a esfera estadual, limitando-se a
ser espago para negociagio entre as esferas federal e muni-
cipal — instituido pela Presidéncia da Republica (Decreto
n° 6.181/2007);

Comissio Intergovernamental de Financiamento para a Edu-
cagdo de Qualidade, instincia que tem como principal atribui-
¢30 a fixagio das ponderagdes para serem aplicadas na distri-

bui¢io dos recursos do Fundeb;

Comité Estratégico do Plano de Agdes Articuladas (PAR),
com o objetivo de definir, monitorar e revisar as a¢des, progra-
mas e atividades que serio objeto de apoio técnico ou financei-
ro da Unido, assegurada a representa¢io do Conselho Nacio-
nal de Secretdrios de Educagio (Consed) e da Unido Nacional

dos Dirigentes Municipais de Educagio (Undime), na forma

de regulamento (Lei n° 12.695/2012, art. 3°);

grupo permanente de transporte escolar — Portaria MEC
n° 432/2008;

comité de governanca do ENEM (2009, reformatado em 2012);

instincia permanente de negociagio e cooperagio entre a

Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, formal-
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mente criada nos termos do art. 7°, § 5°, da Lei do PNE pela
Portaria n° 619/2015, mas que ainda nio se tornou o ator
relevante que se espera. A lei prevé, também, a instituicio de
instincias permanentes de negociagio, cooperagio e pactuagio
em cada estado, como forma de fortalecimento do regime de

colaboragio entre estados e municipios.

O Sistema Nacional de Educagio (SNE) é uma meta do PNE cujo pra-
zo, vencido em junho de 2016, nio foi observado, muito em fungio do
fato de que, assim como o CAQ, o PNE pressiona por maior compro-

misso financeiro da Uniio.

A criagio do sistema é objeto de dois projetos de lei complementar em
tramitagio na Cimara dos Deputados: o PLP n° 15/2011 e o PLP
n° 413/2014. Comecou formalmente — e poderia ter avancado — muito
antes da grave crise politica e econémica de 2015/2016. Nio ha pro-
posta similar originada no Senado Federal. As proposi¢des na Cimara
ainda nio foram apreciadas, nem mesmo pela Comissio de Educacio,
na qual foi apresentado substitutivo do relator, deputado Glauber Braga,
ao PLP n° 413/2014. Essas proposi¢des tramitam separadamente, mas,
como cuidam do mesmo objeto, seria mais adequado do ponto de vista
regimental que tramitassem em conjunto. Nio se optou por comissio es-
pecial para a apreciagio da matéria, de forma que ela passard ainda pelas
Comissdes de Financas e Tributa¢io e de Constituigio e Justica e de Ci-
dadania — antes de ser enviada ao Senado, de onde poderd retornar a Ca-

mara em caso de alteragio — caracteristica de nosso sistema bicameral.”

Esses percal¢os nio se comparam a fator que pode inviabilizar o0 CAQ e

o SNE, estas estratégias estruturantes do PNE: o advento da Emenda

73 A essa dificuldade de tramitacdo na Camara, somou-se certa confusao criada com a apre-
sentagao formal pelo Executivo, da proposta da “Patria Educadora’, que teve origem néo no
MEC, apesar de se tratar de uma estratégia importante do PNE, mas na Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE).
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Constitucional (EC) n°® 95/2016, que constitucionalizou um teto para
os gastos publicos (AMARAL, 2016). No decorrer do curto debate da
proposicio que deu origem 3 Emenda n°® 95 (PEC n° 241/2016, na Cima-
ra dos Deputados, que recebeu a designagio de PEC n° 55/2016 no Sena-
do Federal), j4 se alertava para o efeito de compressio de investimentos e
despesas discriciondrias, como os recursos do Plano de A¢des Articuladas
(PAR). Entre as despesas dessa natureza — sujeitas, portanto ao teto, con-
forme indica a tabela 5 do Estudo Técnico n° 22 da Conof —, esto: pro-
dugio, aquisi¢io e distribuicio de livros e materiais diddticos e pedagdgicos
para a educagio bisica; funcionamento de institui¢cdes federais de ensino
superior; apoio a infraestrutura paraa educacio basica; apoio a implanta—

¢do de escolas para educagio infantil (TANNO, 2016c¢).

Telhado em desabamento: o impacto da Emenda
Constitucional n® 95/2016 (novo regime fiscal) no CAQ
e SNE

Todo esse ruido na discussdo do CAQ e na tramitagio do SNE sugere
que os assuntos avan¢ario somente se houver um debate federativo —
que certamente encontrard no caminho um obstdculo adicional, se nio
se proceder 2 revisio da Emenda Constitucional n® 95/2016,”* que insti-

175

tuiu o novo Regime Fiscal” — para dar tratamento diferenciado real, nio

retdrico, ao investimento em educagio.

Com o limite previsto na EC n° 95, havera compressio das despesas dis-

criciondrias e dos investimentos — o que afetard o conjunto das politicas

74 A Emenda Constitucional n° 95/2016 resultou da aprovacéao e promulgagao do contetido da pro-
posta de emenda constitucional que tramitou nas casas do Congresso Nacional - PEC n° 241/2016,
na Camara dos Deputados, que recebeu a designagao de PEC n° 55 no Senado Federal.

75 O Novo Regime Fiscal consiste na observancia obrigatéria de limite a despesa priméria (des-
pesa total menos a despesa financeira — amortizacdo de dividas, juros passivos, concessao de
empréstimos) dos poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, para cada exercicio dos proxi-
mos vinte anos.
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sociais, inclusive a educagio. Sio enfraquecidos mecanismos importantes
tanto para a implementagio do CAQ como para a construgio do sistema

nacional de educagio.

Entre as despesas discriciondrias estio, por exemplo, os recursos destina-
dos ao livro didatico (importante insumo do CAQ) e ao Plano de Agoes
Articuladas (PAR) — mecanismo desenhado pela Unido para o exercicio

da fungio supletiva e fundamental para a constituicio do SNE.

Ha virios estudos técnicos realizados pela Consultoria de Or¢amento e
Fiscaliza¢io Financeira da Cimara dos Deputados (Conof), que mos-
tram cendrios de projecio de perdas para a educagio utilizando dados do
Banco Central e considerando o que tem sido efetivamente aplicado em
média nos tltimos anos — 22,7% da receita liquida de impostos.” O novo
minimo de investimento em manutengio e desenvolvimento do ensino
(MDE) serd inferior ao que seria sob a regra anterior 3 Emenda Consti-
tucional n® 95/2016, durante todo esse periodo de vinte anos (até 2036).

O Estudo Técnico n° 22 da Conof (TANNO, 2016c¢) conclui que
“R$ 25,5 bilhoes de aplicagdes, preponderantemente em investimentos e
custeio das instituicoes de ensino em todos os niveis, nio estio assegura-
das pela PEC n° 241/2016"" e, assim, ficariam sujeitas & compressio para

cumprimento do teto de gastos primdrios”.

Esse valor representa mais que duas complementa¢des da Unido ao

Fundeb. Sem recursos, o PNE nio pode ser executado satisfatoriamente.

O Estudo Técnico n° 1/2017 esclarece que o piso da educagio (estimado
em cerca de R$ 52,2 bilhées em 2017) representa apenas parcela das do-

tagoes relativas A MDE (cerca de 55,6% — desconsiderada a despesa com

76 Estudos técnicos n° 1 (TANNO, 2017), 11 (MENDLOVITZ, 2016), 12 (TANNO, 2016), 18,22 e 24
(TANNO, 20164a; 2016b; 2016¢).

77  APECnN°241/2016 tramitou no Senado sob a designacao de PEC n° 55/2016 e teve seu con-
teudo convertido na Emenda Constitucional n° 95/2016.
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inativos. E conclui que 0 Novo Regime Fiscal constante da EC n° 95/2016,
ao limitar a despesa primaria total da Unido 4 despesa realizada em 2016
e corrigida pelo IPCA, considerada a expansio das despesas obrigatérias,
em especial as previdencidrias e assistenciais, compromete a execu¢io das

politicas educacionais previstas na Constitui¢io, no Plano Nacional de

Educagio e no Plano Plurianual (TANNO, 2017, p. 5).

Recorde-se que, de acordo com o relatério da Organizagio para a Co-
operagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) denominado
Education at a Glance, de 2016 (figura B.1.3, p. 183; quadro B.1.2, p. 192),
o gasto por aluno/ano no Brasil estd entre os menores numa selecio de
37 paises. No ensino “primdrio” (terminologia do relatério), o Brasil aplica,
anualmente, por aluno, pouco mais da metade do que Portugal, 45% da
média da OCDE, 36% do que aplica o Reino Unido. E o sétimo pior em
volume de recursos por aluno nos ensinos “primério” e “secundirio” e — ao

contrario do que muitos imaginam — o quinto pior no ensino superior.

Tabela 1 — Gasto anual por estudante primdrio — em délares
equivalentes convertidos por PPP(1) (paises selecionados)

Pais Gasto aluno — nivel primdrio
Reino Unido 10.669

Finlindia 8.519

Média OCDE 8.477

Alemanha 8.103

Coreia Do Sul 7.957

Portugal 7.528

Chile 4.021

Brasil 3.826

Fonte: ORGANIZACAO DE COOPERAGAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2016.
(1) PPP: sigla em inglés para purchasing power parity, ou paridade do poder de compra (PPC).

A populagio brasileira estd envelhecendo. Deixar de investir na educagio

nos patamares necessarios, como identificados no PNE, nos vinte anos
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de vigéncia da EC n° 95/2016 — tempo de dois PNEs —, é condenar as
geracdes que serdo a populagio economicamente ativa em vinte anos’ a

terem uma baixa qualificagio.

Ora, exatamente aqueles que irdo compor a populagio economicamente
ativa daqui a vinte anos precisam ter acesso, agora, a educagio de qualida-
de, para sustentar uma populacio mais idosa e, inclusive, contribuir com

o aumento da produtividade e competitividade do pais.

Além de todos os efeitos diretos que afetam o PNE, a vigéncia da EC
n° 95/2016 simplesmente retira a execugio do PNE da agenda politica.

Uma luz pela claraboia? Do novo Fundeb ao CAQ

Ha, contudo, uma forma juridicamente vidvel e politica, social e insti-
tucionalmente desejivel — mesmo apds essa medida draconiana — que
nio pode ser objetada como inconstitucional. Trata-se do aumento do
valor da complementagio da Unido ao Fundeb, para, digamos, o mini-
mo de 20% do total dos fundos — o que expressamente estd fora do teto
da Emenda n° 95/2016. Isso representaria, segundo declarou Vander
Borges, do FNDE, em audiéncia puablica no Senado Federal, realizada
em 8/4/2015, um aumento de 8,3% no Fundeb, mantidas constantes as
demais varidveis (matriculas, ponderagdes e percentual de aporte de esta-
dos e municipios), cendrio no qual, em vez dos atuais 9 a 10, seriam 16 os

fundos estaduais a receberem a complementacio da Unido.

78  Ha quem nao tenha examinado com atencgao o texto da EC n° 95/2016 que entrou em vigor
e diga que na emenda estaria prevista a revisdo da medida no décimo ano. Nao é, absoluta-
mente, o que estd escrito. O art. 108 apenas prevé que: “O Presidente da Republica poderd
propor, a partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei com-
plementar para alteragdo do método de corre¢do dos limites a que se refere o inciso Il do § 1°
do art. 107 deste Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias” (grifo nosso). Em primeiro
lugar, “poderd” ndo quer dizer nada, ndo gera obrigagdes. Em segundo lugar, a referéncia nao
é nem mesmo ao limite em si, mas tdo somente ao método de correcdo, que inicialmente serd
pela variacdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
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E nesse sentido que entendemos o Fundeb como uma espécie de “escudo”
do CAQ - este podera avangar se o caminho for aberto e protegido por

aquele, inclusive e sobretudo, considerando a EC n° 95/2016.

Dada a sua relevincia, o CAQ é uma estratégia do PNE vocacionada
para ser meta. Até porque responde diretamente a uma demanda consti-
tucional. A partir da reda¢io dada pela EC n° 59/2009 ao art. 212, § 3°,
da Constituigio Federal, o financiamento ao ensino obrigatério (4 a 17
anos) foi reconhecido como indissocidvel destes trés objetivos: universa-

lizagio, equidade e qualidade.

O Fundeb é j& uma politica institucionalizada, consolidada, que dialo-
ga com o federalismo e com um periodo de experiéncia que evidencia
os seus gargalos e pontos que merecem corre¢io, sobretudo a majora-
¢do da contribui¢io da Unido, com a elevagio do alcance do niimero de
estados beneficiados. Serd a principal fonte de recursos a alimentar, ao

lado de outras, o CAQ, cuja implementagio seria ainda mais dificil sem

o Fundeb.

O Fundeb é fonte e 0 CAQ é um critério de aloca¢io que depende de
fontes, que devem — todas elas, o Fundeb e outras — levd-lo em conside-

ragio e alimenti-lo.

Nao hé duvida de que 0 CAQ e o SNE subiram no telhado. Do telha-
do, pode-se cair com resultado trigico ou pode-se ter uma visio global.
O aprimoramento do Fundeb, com mais recursos para a complementagio
da Unido (o que é possivel mesmo no regime da Emenda n° 95/2016),
pode ser um primeiro passo para que o desfecho da histéria destes ins-
trumentos da politica educacional - CAQ e SNE — nio seja o previsivel

da anedota, mas, em contraste, o dos versos do poeta na epigrafe.
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Regime de colaboragio no
PNE: antecedentes, propostas,
perspectivas e desafios

Mauricio Holanda Maia”

As bases constitucionais e legais para uma lei complementar
d “« ] 1 b ~
o “regime de colaboragio

A ideia de um mandato para que se estabeleca o regime de colaboragio
na organizagio e no provimento dos servicos de educagio pelos entes
federados, por meio de lei complementar, deriva da leitura combinada
de dois trechos do texto constitucional. O primeiro encontra-se no
Titulo III da Constituigio Federal (CF), que trata “Da organizagio do
Estado”, nomeadamente no Capitulo II. Tal capitulo estabelece as com-
peténcias da Unido, instincia méxima de organizagio do estado (art. 21),
destacando as que lhe sio privativas (art. 22), mas também indicando as

comuns a outras instincias (art. 23).

O art. 23 determina as competéncias comuns a Unido, estados,
Distrito Federal® e municipios e menciona a educagio em seu inci-

so V: “proporcionar os meios de acesso A cultura, A educagio, A ciéncia,

79  Consultor legislativo da Camara dos Deputados com atuacdo na area XV (educagao, cultura e
desporto).

80 O Distrito Federal (DF) tem status de estado da federagdo ao tempo em que também acumula
responsabillidades que no restante do pais sao atribuidas aos municipios. A partir desta nota
deixarei, para simplificar, de mencionar o DF, ficando este implicito nas mengoes aos estados,
e, no tocante a educacao infantil, também ao municipio. Ao citar texto de outrem, manterei a
integridade da referéncia.
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a tecnologia, A pesquisa e 4 inovagio”. O mesmo artigo, em parigrafo

Ginico, dispde:

Paragrafo tinico. Leis complementares deverio fixar “normas para
a cooperagio entre a Unido e os estados, o Distrito Federal e os
municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do

bem-estar em dmbito nacional”®

Essa perspectiva se completa quando combinada com o que determina
o art. 211 e pardgrafos, contidos na Secio I (Da Educagio), do Capi-
tulo II1, Titulo VIII da CF/1988, dedicado 4 ordem social, que dispde:

Art. 211. A Uniio, os estados, o Distrito Federal e os municipios
organizario em regime de colaboragio seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos
territdrios, financiard as institui¢des de ensino publicas federais e
exercerd, em matéria educacional, fun¢io redistributiva e supletiva,
de forma a garantir equaliza¢io de oportunidades educacionais e
padrio minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica
e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios;

§2° Os municipios atuario prioritariamente no ensino fundamental
e na educacio infantil.

§ 3° Os estados e o Distrito Federal atuario prioritariamente no
ensino fundamental e médio.

§ 4° Na organizagio de seus sistemas de ensino, a Unifo, os esta-
dos, o Distrito Federal e os municipios definirdo formas de colabo-
ragio, de modo a assegurar a universalizagio do ensino obrigatério.

O art. 211 da CF foi ratificado pela Lei n® 9.394/1996, a Lei de Diretri-
zes e Bases da Educagio Nacional (LDB), que no seu art. 8°, Titulo IV
(Da Organizagio da Educagio Nacional), avangard no detalhamento das

81 A Unica drea de competéncia comum que ja teve lei complementar sancionada nos termos
do art. 23, paragrafo Unico, da Constituicao é a de meio ambiente (art. 23, inciso VI). Trata-se
da Lei Complementar n° 140/2011.

306 Plano Nacional de Educacao: olhares sobre o andamento das metas



competéncias de cada ente federado: Uniio (art. 9°), estados (art. 10) e

municipios (art. 11).

A LDB assume ainda que cada rede (municipal, estadual, distrital e
federal) j4 se constitui, ou deve constituir-se por lei, em um sistema de
ensino, e, nesse sentido, delimita os niveis e as modalidades de ensino
e também as institui¢des que estariam sob a jurisdi¢io de cada siste-
ma. Este, além de sua rede de escolas, tem jurisdigio sobre institui¢oes
privadas. Dessa forma, o art. 16 lista as instituices que integram o
sistema federal de ensino, o art.17 as integrantes dos sistemas estaduais

e distrital e o art. 18 aquelas dos respectivos sistemas municipais.

E essa visio de organizagio da educagio brasileira pelo poder puiblico
que os dispositivos da lei do Plano Nacional de Educagio (PNE) preten-

dem atualizar e fortalecer em seus artigos, pardgrafos, metas e estratégias.

O regime de colabora¢io na Lei n° 13.005/2014: Lei do

Plano Nacional de Educacio

O Plano Nacional de Educacio, instituido pela Lei n° 13.005/2014, é
um plano decenal que visa 3 melhoria da educagio brasileira em todos os
seus aspectos, dimensdes, componentes e formas. A ampliagio da esco-
laridade, a garantia de acesso aos servigos educacionais de todos os niveis
e modalidades, a melhoria da qualidade e dos resultados de aprendiza-
gem, a valorizagio dos professores, a inclusio, o respeito A diversidade e
a redugdo das desigualdades estio entre as diretrizes que orientaram a
definicio das metas e das estratégias. No total, so vinte metas que, em

seu conjunto, perfazem 246 estratégias.

Entre as principais condi¢des para que as metas do novo PNE sejam al-
cangadas, estio a manutencio e a criagio de mecanismos que garantam

0s recursos orcamentirios compativeis com os investimentos requeridos
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e a coordenagio dos esfor¢os conjuntos de todos os entes federados no
sentido de se comprometerem com a consecugio das metas em seu im-

bito de responsabilidade.

Mais do que cumprir suas respectivas metas, contudo, é condi¢io para o
bom éxito do plano nacional que os entes federados encontrem os melho-
res motivos e os modos para aprofundar e aperfeicoar as acdes de coope-
ra¢io, dando forma e substincia ao que preconizam a Constituigio e as

leis educacionais brasileiras como “regime de colaboragao”.

O regime de colaboragio na Lei do PNE (artigo, paragrafos,
estratégias e metas)

A Lei do PNE ressalta a importincia da cooperagio entre todos os entes
a federagio (Uniio, estados e municipios) como principio e estratégia

da federagio (U tad tratég

para que o Estado (e a sociedade brasileira) se fortalecam e se capacitem

ao cumprimento das metas educacionais estabelecidas no plano.

O chamamento 4 colaboragio se faz presente em seis dos doze artigos
substantivos da lei, especialmente no art. 7°. Com efeito, seu caput estabe-
lece que a“Uniio, os estados, o Distrito Federal e os municipios atuario
em regime de colaboragio, visando ao alcance das metas e 2 implementa-

¢ao das estratégias objeto deste plano”.

Nos pardgrafos que o integram, o artigo dispoe sobre medidas a serem
tomadas pelos entes federados com vistas a efetivar o regime de colabora-
¢30, que s30: 0 compromisso dos gestores piblicos de todas as esferas com
as metas e estratégias do plano (§ 1°); a adogio de medidas locais adicio-
nais e de instrumentos juridicos que formalizem a cooperagio entre entes
federados (§ 2°) e mecanismos de acompanhamento local da consecugio
das metas do PNE e dos respectivos estados e municipios (§ 3°). Prevé

mecanismos especificos do regime de colaboragio para que se garanta a
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adequada oferta educacional em territdrios étnico-educacionais (§ 4°) e,
novidade importante, prevé a criagio, em dmbito nacional, de instincia
permanente de negociagio entre a Unido, os estados e municipios (§ 5°).
Instincia semelhante é prevista no 4mbito de cada estado e respectivos
municipios (§ 6°). Dispoe também que os arranjos de desenvolvimento
da educagio (ADEs) sejam a forma precipua de fortalecimento da cola-

boragio horizontal entre municipios (§ 7°).

Além dos dispositivos presentes no art. 7°, a premissa do regime de co-
laboragio se faz presente quando a lei define prazo de um ano para que
estados e municipios elaborem ou readéquem seus correspondentes pla-
nos de educagio em consonincia com as diretrizes, metas e estratégias

previstas no Plano Nacional (art. 8°).

O mesmo vale para os planos plurianuais, as diretrizes orcamentérias e

os orcamentos anuais (art. 10), de modo a“viabilizar sua plena execugio”.

Finalmente, o art. 13 define prazo de dois anos da publicagio da lei
para que se institua em lei especifica o Sistema Nacional de Educa¢io,
“responsavel pela articulacio entre os sistemas de ensino, em regime de
colaboragio, para efetivagio das diretrizes, metas e estratégias do Plano

Nacional de Educagio”.

Em consonincia com a relevincia dada ao regime de colaboragio nos ar-
tigos da lei, as estratégias estabelecidas para a consecugio de cada uma
das metas do plano fazem reiteradas mengoes ao regime de colabora-
¢d0. Além do principio da colaboragio perpassar todo a concepgio do
documento, tal regime é explicitado como estratégia 27 vezes ao longo
das metas 1,2, 3,6,7,15,16,17,18, 19 e 20. Um maior detalhamento das
metas e correspondentes estratégias a serem implementadas em regime

de colaboragio encontra-se no quadro 1, ao final deste artigo.
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As 27 estratégias presentes em 11 das vinte metas do plano que invo-
cam o regime de colaboragio perpassam a oferta de todos os niveis e
modalidade da educagio bésica, o tempo integral, a formagio inicial e
continuada e valorizagio profissional dos professores, a gestio democri-

tica e o compromisso de gasto publico como percentual do PIB.

Desdobramentos da Lei do PNE para o regime de

colaboracao

Transcorridos trinta meses de sua publicagio, listam-se aqui as princi-
pais iniciativas que visaram dar cumprimento as propostas e dispositivos

da Lei do PNE no 4mbito do Poder Executivo e do Legislativo federal.

Em relacdo ao art. 8°, que define prazo de um ano, a contar da publicagio
da lei, para que estados e municipios elaborem ou readéquem seus respe-
tivos planos em consonincia com as diretrizes, as metas e as estratégias
do Plano Nacional, vemos em consulta ao site do Ministério da Educagio
que 25 dos 27 estados e 5.550 dos 5.568 municipios® apresentam lei

propria de plano decenal de educagio sancionada.®®

No 4dmbito do executivo federal, cabe destacar a importante atuagio e
os esforcos de articulagio e de didlogo conduzidos pela Secretaria de
Articulagio dos Sistemas de Ensino do Ministério da Educagio (Sase/
MEC), que animou o processo de elaboragio dos planos estaduais e mu-

nicipais. A Sase/MEC também elaborou e divulgou diversos documen-

82 Dois estados, RJ e MG, estavam, respectivamente, com documento-base elaborado e com
projeto de lei enviado ao Legislativo. O estado do Rio de Janeiro argumenta que ja possui
lei de plano decenal de educacdo em vigéncia desde 2008, assumindo que a lei vigente néo
precisa de readequacao. Entre os municipios, trés estavam com documento-base elaborado,
catorze com PL no Legislativo, um com lei aprovada, mas nio sancionada. (SITUACAOQ..., 2017)

83  Haque se ressaltar, no entanto, que o prazo de um ano, definido em lei, coincidiu, em seu pri-
meiro semestre, com o processo eleitoral de governadores, deputados estaduais, deputados
federais e presidente da Republica, o que certamente teve repercussoes sobre o ritmo de
elaboracéo e de aprovacao legislativa dos planos, sobre a qualidade da participacao social e
as condicoes de aprofundamento/aproximacao das propostas as realidades locais.
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tos com o objetivo de subsidiar as discussdes. Uma boa sintese da visio
adotada pela secretaria, encontra-se no documento Instituir um Sistema

Nacional de Educagio: Agenda Obrigatéria para o Pais.®

A Sase chegou também a redigir minuta de projeto de lei complementar

com o intuito de subsidiar o cumprimento da estratégia 20.9, cuja proposta é

regulamentar o pardgrafo tnico do art. 23 e o art. 211 da Consti-
tui¢io Federal, no prazo de 2 (dois) anos, por lei complementar, de
forma a estabelecer as normas de cooperagio entre a Unifo, os es-
tados, o Distrito Federal e os municipios, em matéria educacional, e
aarticulagdo do sistema nacional de educagio em regime de colabo-
ra¢io, com equilibrio na reparti¢io das responsabilidades e dos re-
cursos e efetivo cumprimento das fungées redistributiva e supletiva
da Unifo no combate as desigualdades educacionais regionais, com
especial atengio as regides Norte e Nordeste.

Ao lado dos esforcos da Sase/MEC, a Secretaria de Assuntos Estraté-
gicos da Presidéncia da Republica divulgou, em 22 de abril de 2015, o
documento Pétria Educadora: a Qualificagdo do Ensino Bdsico como Obra
de Construgao Nacional, em que também discorre sobre a necessidade e
as possibilidades de aperfeicoamento dos arranjos inter-federativos para

promogio da extensio de cobertura e melhoria da qualidade da educagio.

Relativamente as instincias permanentes de negociacio federativa pre-
vistas nos §§ 5° e 6° do art. 7° da Lei do PNE, a Portaria n° 619/2015
instituiu, no 4mbito do MEC, a Instincia Permanente de Negociacao
Federativa. Nio tem-se, contudo, noticia de que a instincia tenha desen-
volvido qualquer atividade, o que se explica, em parte, pelo quadro de ins-
tabilidade instalado no governo federal a partir de meados de 2015. Nao

ha, igualmente, registro de institui¢io dessa instincia em nivel estadual.

84  Elaborado com a contribuicdo de Carlos Augusto Abicalil (OEl), Carlos Roberto Jamil Cury
(PUC/MQ), Luiz Fernandes Dourado (UFG e CNE) e Romualdo Portela de Oliveira (USP).
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Ressalte-se, finalmente, a contribuicio técnica do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), que, em 2015,
publicou 0 documento Plano Nacional de Educa¢io (PNE): 2014-2024,
Linha de Base, importante subsidio para o acompanhamento da evolugio
dos indicadores que sinalizam para o cumprimento (ou nio) das metas
do PNE. Além do documento com a linha de base dos indicadores para
2014, o Inep publicou, em fins de 2016, o Relatério do 1° Ciclo de Mo-
nitoramento das Metas do PNE: Biénio 2014-2016.

No Legislativo, as iniciativas mais tangiveis de efetivagéo das metas e das
estratégias do PNE relativas ao regime de colaboragio tém, por enquan-
to, se restringido ao debate parlamentar em torno dos projetos de lei para
regulamentacio do pardgrafo nico dos arts. 23 e 211 da CF, ou sobre
matérias convergentes, como proposi¢des sobre uma Lei de Responsa-
bilidade Educacional, a exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000).

Observa-se que os principais desdobramentos da Lei do PNE tém se
expressado, até aqui, na forma de documentos, os quais apresentam
“idedrios’, em que estio, mais ou menos explicitas, leituras do proces-
so histérico (econdmico, politico, social e educacional) de formagio da
sociedade brasileira, do nosso arranjo federativo especifico, das leis e do
processo legislativo, das relacdes entre as esferas de poder/governo e do
papel do estado na promogio de uma sociedade mais equitativa e de uma
educagio publica capaz de contribuir para a superagio dos importantes
desafios com que ainda nos defrontamos para superar contradicdes e

condi¢ées de atraso econdmico, politico e social.
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Regime de colaboragio, Sistema Nacional de Educagio
e responsabilidade educacional: proposicées de
regulamentagio

A estratégia 20.9 do PNE, anteriormente citada, propde que os arts. 23
e 211 da CF sejam regulamentados por lei complementar com o fito de
assim estabelecer “as normas de cooperagio entre a Unido, os estados,
o Distrito Federal e os municipios” e também a “articulagio do sistema

nacional de educagio em regime de colaboragio”.

Esse dispositivo vem sendo lido em associagdo com o art. 13 da Lei do
PNE, que trata da institui¢do, em lei especifica, do Sistema Nacional de
Educacio, definindo o “sistema nacional” como a instincia “responsivel
pela articulagio entre os sistemas de ensino, em regime de colaboragio,
para efetivagio das diretrizes, metas e estratégias do Plano Nacional de
Educa¢io’. Configurou-se aqui uma quase identidade entre a regulamen-
tagio em lei complementar do regime de colaboragio e a institui¢io em

lei“especifica” de um sistema nacional de educagio.

-

E importante considerar, porém, que embora estas sejam dinidmicas
solidarias, nio sio idénticas. Com efeito, a dimensio da cooperagio
inter-federativa, que no caso da organizagio da educacgio brasileira se
consolida sob a égide do “regime de colaboragao’, precede a dimensio de

instituigio, por medida legal, de um “sistema nacional de educagao”.

Ao atual enquadramento que tende a identificar o regime de colaboragio
e o sistema nacional de educagio, somam-se as proposi¢cdes em torno da

Lei de Responsabilidade Educacional.
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Asproposi¢coesderegulamentaciodoregimede colaboragio:
Sistema Nacional de Educacio em lei complementar

Como mencionado, a prépria Sase/MEC divulgou minuta de projeto
de lei que desse consequéncia aos mandatos do art. 13 e da estratégia
20.9 do PNE. Os mesmos dispositivos sio igualmente mencionados no
documento Pitria Educadora, da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica (SAE/PR). Encontra-se atualmente em trami-
tagio na Cimara dos Deputados o Projeto de Lei Complementar (PLP)
n° 413/2014,% que nos termos de sua ementa “visa responder especifi-
camente s disposi¢des do artigo 23 da Constitui¢io Federal, acelerada,
agora, pela recente san¢io da Lei n° 13.005/2014 que estabelece o Plano
Nacional de Educagio’.

O mencionado projeto, apresentado em julho de 2014, imediatamente
ap6s a sangio da Lei do PNE, traduz, em certa medida, o acimulo das
discussoes levadas a cabo na interlocugio da Sase/ MEC, com segmentos
dos executivos municipais e estaduais, das representagdes de professores
e de movimentos sociais de defesa da ampliagio dos recursos publicos

para o financiamento da educagio publica.

Ao ser apresentado o PLP n°413/2014, ja tramitava na Cimara o PLP
n° 15/2011.% Esse, embora mencione apenas o art. 211 da CE tem
evidente vinculagio com o pardgrafo tinico do art. 23 da CF, como se
depreende dos termos de ementa que ‘estabelece normas para a coo-
peragio entre a Unido e os estados, o Distrito Federal e os municipios,
com relagdo i responsabilidade na gestio publica da educagio escolar”.
Os dois projetos tramitam em paralelo, havendo recebido, finalmente,

relatoria comum e redagio substitutiva que buscou aproveitar as contri-

85  Projeto de autoria do deputado Sdguas Moraes (PT-MT).

86  Projeto de autoria do deputado Felipe Bornier (Pros-RJ).
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buicdes das duas proposicdes, bem como do documento da Sase/MEC

e da SAE/PR.¥

O substitutivo esta estruturado em cinco capitulos que tratam, respecti-
vamente, do sistema nacional de educagio, da avaliagio e planejamento
da educagio, da redistribuicdo de recursos, da colaboragio para apoio 2

gestio da educagio e de disposi¢bes finais e transitdrias.

Paralelamente A temdtica regime de colaboragio e Sistema Nacional de
Educagio, mas certamente tratando de matéria fortemente convergente,
tramita, desde 2006, a proposicio de lei de “responsabilidade educacio-
nal’, entendida como explicitagio das responsabilidades dos respectivos
entes federativos em relagio aos niveis e s modalidades de ensino que

lhes cabe ofertar e/ou normatizar.

A definicio das responsabilidades de cada ente atém-se aos processos de
coordenagio e de colaboragio federativa, mas também, e sobretudo, aos
mecanismos, critérios e situacdes em que cabe ag¢io publica de responsa-
bilizagio do gestor miximo do executivo municipal ou estadual por re-

trocesso nos resultados educacionais das redes sob sua responsabilidade.

Quanto a esta matéria, as muitas iniciativas e discussdes dos tltimos dez
anos foram aglutinadas em torno do PL n° 7.420/2006,% que recebeu
parecer pela aprovacio na forma de substitutivo do relator,* restando

para deliberacio pela comissdo especial destinada a tal finalidade.

87  Orelatorio com proposta de substitutivo é de autoria do deputado Glauber Braga (Psol-RJ).
88  Proposta de autoria da deputada Raquel Teixeira (PSDB-GO).
89 Relatério do deputado Bacelar (PTN-BA).
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Relagoes federativas e regime de colaboracio em educagao:
entre o0 pensamento normativo e as priticas “normais”

Os limites deste artigo ndo possibilitam que abordemos o tema do
federalismo e as consequentes questdes postas pelos arranjos e relagoes
federativas brasileiras com o devido nivel de profundidade e detalhamen-
to. Nio obstante, é indispensavel tangencii-los para melhor compreen-
sdo do contexto histérico em que se delineiam as necessidades, os limites

e as possibilidades que conformam as propostas analisadas até aqui.

Muito embora o federalismo brasileiro tenha sido construido a partir de
um centro preexistente, entdo representado pela organizagio unitdria do
império, também apresentava, diante das enormes distincias e da preca-
riedade dos meios de agio do governo central, durante o periodo imperial
e da primeira reptiblica, um desenho de grande autonomia das provin-
cias/estados, dominados por fortes oligarquias regionais, apenas circuns-
tancialmente alinhadas com os objetivos nacionais. Nesse contexto, os
municipios brasileiros, com exce¢io das capitais, eram, em sua grande
maioria, pouco mais do que as pegas locais do precirio equilibrio entre

correntes rivais das oligarquias regionais.

Assim, ao longo dos cem anos transcorridos entre a Proclamacio da Re-
publica e a Constitui¢io de 1988, conhecida como Constitui¢io Cidada,
o federalismo brasileiro se articulou num movimento pendular de des-
centralizagio-recentralizacio ou, se preferirmos, de oscilagio entre um
polo caracterizado pela omissdo negligente e outro pelo autoritarismo

intervencionista.

De um lado, descentralizagio sempre mais ou menos associada a uma 16-
gica politica de respeito ao “mando oligirquico regional’, uma légica econd-
mica de laissez-faire e, ainda outra, fiscal-orcamentdria de “primeiro eu” e
“salve-se quem puder”. Tais fatores fizeram convergir para o centro politico-

-econdmico do sistema (com polo gravitacional no eixo Rio-Sio Paulo), a
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maior e melhor parte das energias e capacidades organizadoras, regulado-
ras e empreendedoras de um estado “civilizadot” que, nessas bandas, nasceu
antes da sociedade e a servico de uma economia de mercado. Sua marca

mais acentuada: um federalismo de tipo concorrencial e predatério.

De outro lado, centralizagio sedimentada em cultura, moldada num sis-
tema de prestigio de elites hierarquizado em relacdo aos centros “civiliza-
dos” nacionais e mundiais. Esse sistema, por sua vez, constitui expressio
do arraigado elitismo e da solidariedade das classes dirigentes. E teme-
roso das populagdes “marginais” e nunca hesitou em tomar medidas “cen-
tralizadoras’, brutalmente repressivas quando identificou, nas ameacas
(reais ou imaginadas) as oligarquias locais, ameaca maior ao “interesse

nacional” definido nos termos desta elite.

Essa matriz capaz de articular as aparentes contradi¢des de um sistema
simultaneamente centralizador e descentralizado tem sua expressio pat-
ticular na histéria da organizagio da educagio brasileira, que é também
a histéria das auséncias, de insuficiéncias e de um lentissimo processo
de ampliacdo dos 4mbitos de cooperagio interfederartiva, com vistas ao
desenvolvimento educacional, sempre proclamado fator de desenvolvi-

mento social, politico e econdmico do pais.

Quando centralizadot-interventor, acentuam-se no sistema os tragos da cul-
tura autoritiria, legalista e uniformizadora. Quando descentralizado, sua
marca prevalente é o abandono de suas “dreas periféricas” causado pela ne-

gligéncia, indiferenca e/ou insuficiéncia dos recursos e da vontade politica.

A Educagio Nacional e a Cooperacio Federativa
Elementos para uma leitura histérica
A experiénciade organizacio da oferta educacional em terras brasileiras teve,

em seus primérdios, a influéncia duradoura e profunda dos missiondrios

Plano Nacional de Educagdo: olhares sobre o andamento das metas 317



jesuitas. Estes, 4 frente de aldeamentos e de colégios fortemente auténomos
do ponto de vista de sua sustentagio e de seus vinculos com as “economias
locais’, detiveram, durante quase 250 anos, o monopdlio do provimento
q P p
de educacio em todo o territério colonial. Do ponto de vista do modelo
¢
educacional e das suas expressoes didatico-pedagdgicas, contudo, eles se
pautavam tanto por rigido sistema de controle hierdrquico quanto por uma

abordagem diditico-pedagdgica espantosamente uniforme.

Tais excessos de uniformidade foram sumariamente substituidos, em 1759,
por ocasido da expulsio dos jesuitas do Brasil pelo Marqués de Pombal, por
uma absoluta auséncia de ordenamento em que, com exceges eventuais e
previsiveis, a aprendizagem era provida por meio de aulas régias ministra-
das por quem se entendesse professor e fosse convincente o suficiente para

encontrar quem os pagasse do préprio bolso por tal ocupagio.

Nio obstante, houve avancos isolados numa coldnia onde se adensava a
populacio e se sedimentava uma classe nacional cada vez mais em confli-
to com os interesses colonizadores. Essa situagio permaneceu sem maio-
res mudangas até as iniciativas de D. Joao VI quando da fuga da familia
real para o Brasil. Iniciativas pontuais, restritas a corte, decerto tardias,
mas de grande significado simbélico para a nagio que ascendia a novo

status no sistema colonial portugués.

Nossa tradigio de proclamagdes legais altamente desejéveis, mas larga-
mente distanciadas das condi¢bes concretas e parcamente contempladas
nas decisdes politicas das classes dirigentes, é inaugurada em grande es-
tilo por ocasido da elaboragio da Constituigio de 1823. Na legislagio, as
disposi¢oes para que houvesse escolas primarias em todas as povoagdes
com mais de trés mil habitantes e duas universidades a serem instaladas

no norte e no sul do pais, respectivamente, se resumiram, depois, a cria-

¢io das faculdades de direito de Recife e de Sao Paulo (XAVIER, 1980).
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Essa primeira proclamagio foi corrigida em seus excessos idealistas pela
institui¢io do Ato Adicional de 1834, ji sob a Regéncia, que delimita a
responsabilidade do governo nacional com a educagio ao municipio da
Corte, ou seja, A cidade do Rio de Janeiro, sendo que mesmo essa obriga-

¢30 nio foi muito além da criagio e da manutengio do Colégio Pedro II.

A Primeira Reptblica, em que pese a radical mudan¢a dos conceitos
politicos de regime, sistema e forma de governo, destaca-se antes pela
“ . ” ~ . -~ . A .

radical” manuten¢io das condi¢des socioecondmicas e semelhanc¢a dos
objetivos e das formas de procedimento em matéria de politicas sociais.
Se ha diferenca a ser registrada, é a de que possivelmente acentuou-se,
sob a égide da federagio, a concentragio dos recursos nacionais em favor

das oligarquias agroexportadoras da triade Minas-Rio-Sao Paulo.

As mudancas que culminaram na Revolugio de 30 trouxeram consigo a
necessidade de organizagio e o fortalecimento do estado nacional, muito
embora tenha permanecido pouco redistributiva no tocante s relagoes fe-
derativas. Foi no periodo de 1930 a 1961, que experimentamos, pela pri-
meira vez, uma sequéncia de medidas de organizagio e de regulamentagio
nacional de um sistema de graus e de modalidades de ensino. Foi nessa
época também que se inaugurou o dispositivo de vinculagio de receitas

com definicio de percentuais minimos a serem aplicados em educagio.

A Lei n° 4.320/1961, primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacgio
Nacional, levou treze anos para ser sancionada, passando por dois mo-
mentos de intensos debates, inicialmente entre “centralizagio versus des-
. ~ ” . “ ’ . . ” .
centralizagio” e, posteriormente, entre “piblico versus privado’. Ainda
assim, foi a primeira vez em que a nagio teve uma lei sistematica, organica
e abrangente, contendo orientagdes e disposi¢des sobre todas as dimen-

soes e aspectos da educagio no pais.

Esse cariter abrangente se manteve nas leis do periodo ditatorial, em que,

no entanto, foi realizada uma reforma em dois tempos: primeiro no ensino
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superior, reformado pela Lei n° 5.540/1968 e, em seguida, nos ensinos pri-
mdrio, ginasial e colegial, reformados pela Lei n° 5.692/1971, a partir de
entio denominados de ensinos de 1° e 2° graus. As normas, 20 mesmo
tempo em que centralizavam e uniformizavam as regras e os formatos, re-

duziam a responsabilidade financeira da Unifo com a educagio de base.

Chegamos, entio, apds melancélico interlidio, em 1982, para reconhecer
a faléncia das pretensdes de universalizagio por lei do ensino de segundo
grau profissionalizante, 3 Constitui¢io de 1988. Esta que foi, nas muitas

acepg¢des do termo, a Constitui¢do dos nossos sonhos.

Momento inaugural da nossa democracia de massas, a Constituigio Federal
de 1988 pautou a extensa lista de dividas sociais e politicas da nagdo bra-
sileira e 0 compromisso nacional de saldd-las por meio da institui¢io e/ou
do aperfeicoamento dos mecanismos de um Estado democratico de direito
e da organizagio de um Estado de inclusio, redugio das desigualdades e

promogio dos cidaddos. Em suma, de um Estado de bem-estar.

E nesse contexto que a Constitui¢io inovou, em termos de arranjo fe-
derativo, constituindo os municipios como entes plenos da federacio.
E também o contexto no qual serdo realizados, até 1996, os debates em
torno de uma nova lei de diretrizes e bases para a educagio, e, alvissaras, o
primeiro mecanismo constitucional-legal, capaz de efetivar, embora com
limites, os principios de um federalismo redistributivo — o Fundo de Ma-

nutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (Fundef).

A educagao nacional e a cooperagao federativa:
discutindo as propostas em pauta

Passemos entio a um exercicio de caracterizagio das linhas basicas que
dio contorno as atuais propostas de incrementar o regime de colabora-
¢do0 por meio da institui¢io de um sistema nacional de educagio e de uma

lei de responsabilidade educacional.
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E certo que esse exercicio incorrerd no risco de cometer as injustigas pre-
visiveis em uma andlise superficial e em uma descri¢io apressada. Nio
obstante, a expectativa é a de que, mesmo canhestramente, as reflexdoes
ensejadas por este exercicio possam tangenciar elementos da realidade

que tém sido, até aqui, com frequéncia, abstraidos do debate.

O primeiro aspecto a se chamar a aten¢io é a visio implicita e
generalizada,” em que pesem declaracdes em contrario, do municipio
como ente desprovido de capacidades para protagonizar solugdes efetivas
e criativas aos desaflos que este ente, mais que qualquer outro, enfrenta

na gestio didria de suas redes educacionais.

Ora, é do melhor alvitre ressaltar que, apés a CF de 1988, os municipios
brasileiros tém se constituido na frente mais avancada de inovagdes, tan-
to na criagio de mecanismos que qualificam a democracia participativa
quanto em estratégias de provimento eficiente, eficaz e efetivo de servigos
de satide, educagio, trabalho e desenvolvimento social. Programas que ga-
nharam visibilidade depois que assumidos por governos estaduais e que,
em alguns casos, tranformaram-se em programas e mesmo politicas nacio-
nais, tiveram nos municipios sua gestagio e prova de realidade. Aqui cabe
mengio aos processos de orcamento participativo, as formas inovadoras de
publicizacio das contas da prefeitura, aos agentes comunitarios de satde,
a0 bolsa-escola/bolsa familia, e, mais recentemente, no campo da educagio,
a0 Programa Alfabetiza¢io na Idade Certa (Paic) que inspirou o Programa

Nacional (PNAIC) uma vez assimilado pelo governo federal.

O segundo aspecto que chama atengio é a profunda e generalizada crenga
dos brasileiros na ideia de que os dispositivos legais se constituem em ins-

trumentos, de per si, capazes de instituir realidades para as quais as bases

90  Essa caracteristica esta presente nos cinco conjuntos de documentos analisados (o préprio
PNE, o documento da SAE/PR, o conjunto de documentos da Sase, os dois projetos de lei
complementar e sua derradeira versao em substitutivo do relator, finalmente, e as proposi-
¢oes da Lei de Responsabilidade Fiscal). Ndo cabe no escopo deste trabalho introdutério uma
anélise mais detalhada de cada um dos textos e do que eles tém em comum.
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sociais, econdmicas, politicas e culturais ndo estio dadas. Imagina-se que as
leis vio modificar a realidade. Na verdade, leis — ou pelo menos leis que ace-
nam com a promessa de melhoras na drea social — muitas vezes conseguem

apenas garantir que o assunto continue na agenda politica.

Imersos nas contradi¢des de uma sociedade que ainda nio conseguiu de-
finir um projeto nacional que vise A integracio social, politica e cultural
de todos os brasileiros, experimentamos, repetidas vezes, o descumpri-
mento da lei, até mesmo pelo poder publico. Havendo aprendido que
pode nio ocorrer qualquer consequéncia para o descumprimento da le-
gislacdo, relegamos o texto legal ao status de um campo de luta teérica
(e ndo poucas vezes retdrica) em que as propostas se descolam de suas
condi¢des de realizacio. Dai decorre a cristalizagdo de uma situagio (ja
antiga) em que seguimos tentando remediar com mais e mais leis a expe-

riéncia coletiva do desrespeito 2 lei.

Experiéncias de “regime de colabora¢io”

Eppur si muove, isto é, ainda assim, se move, é a expressio célebre atribuida
a Galileu, que a teria sussurrado baixinho apés deixar as salas da inquisi-
¢do catdlica onde havia negado sua teoria de que a Terra é que se movia ao
redor do sol. Ficou a expressio para comentarmos o improvavel. E, quanto
ao regime de colaboragio, eis que, ainda assim, ele se move. E mais, poderia
(e deveria) ganhar velocidade e versatilidade, para o bem da educagio dos

brasileiros e para o bem do federalismo brasileiro.

E fato que, desde algumas décadas, hd a necessidade de se atender de-
mandas por educagio de atores que, no espaco aberto pela redemocrati-
zagio e pela Constitui¢io de 1988, ganharam maior visibilidade, impor-
tincia e capacidade politica de luta por seus direitos. Em muitos casos,
o atendimento a essas demandas ensejou modelos de colaboragio entre

estados e municipios.
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No tocante 4 Unido, a colaboragio é mais perceptivel na forma da criagio
de normas redistributivas e de cooperagio técnica. Na esfera subnacio-
nal, uma modalidade emergente sio os arranjos de desenvolvimento da
educagio, em que municipios contiguos de uma regiio se articulam para,

juntos e em cooperacio, enfrentarem seus desafios educacionais.
Experiéncias de colaboragdo entre estados e respectivos municipios

Segatto (2015) lista as formas de colaboragio entre estados e respectivos
municipios, tais como incidem em 16 dos 27 estados brasileiros. Uma
simples contagem do niimero de ocorréncias de cada modalidade j4 for-
nece bom perfil do que tém sido os escopos tradicionais e também as
modalidades mais recentes, em que se identifica a colaboragio entre os

estados e os seus respectivos municipios.

Entre os tradicionais, temos: permuta de servidores e cessio prédios pu-
blicos (7); formagio inicial e continuada (6); calenddrio conjunto (3);
matricula conjunta (3); ordenamento das redes (1); assessoria pedagdgi-

ca e construcio de parimetros curriculares comuns (1).

Nas frentes emergentes, encontramos: assessoria técnica para a elabo-
ragio do Plano de Agées Articuladas — PAR/MEC (11); avaliagio (6);
programa de alfabetizagio (6); oferta de cursos técnicos e profissiona-
lizantes (1); renovagio e manutengio da frota de veiculos que realizam
o transporte escolar (1); fortalecimento dos conselhos escolares (1);
fortalecimento dos conselhos municiais de educagio (1). Foi registrada
também uma modalidade que precisariamos entender melhor relaciona-

daaservigos de inspecio das unidades escolares das redes municipais (1).
Experiéncias de colaboragao entre municipios

Uma forma de colaboragio emergente e deveras promissora consiste nos
Arranjos de Desenvolvimento da Educagio (ADEs), que sio iniciati-

vas de articulacio de municipios, com ou sem a presenca do Estado, de
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uma mesma regiio. Os ADEs, de que se tém conhecimento até aqui, fo-
ram, em geral, provocados por um agente técnico e/ou politico externo,
a exemplo das iniciativas apoiadas pela empresa Vale do Rio Doce, em
dreas de atividade econdmica que abrangem muitos municipios de uma
mesma regiao mineradora, ou de iniciativas mais descentralizadas, como

a experiéncia do Projeto Chapada na Bahia e dos municipios do noroeste

paulista (ABRUCIO; RAMOS, 2012).*

Uma experiéncia de colaboragdo em educagao construida
da base ao topo: a politica de alfabetizacdo de criangas
na idade certa, de Sobral ao programa nacional

A mais recente Avaliagio Nacional de Alfabetizagio (ANA), com dados de
2015, informava que, no Brasil, aproximadamente 22%°* das criangas que
naquele ano terminavam o 3° ano do ensino fundamental, com cerca de oito
anos, ainda nio havia se apropriado das competéncias mais bisicas necessa-
rias a0 uso funcional e expressivo da leitura e da escrita em lingua portugue-
sa. Para elas, o progndstico mais provavel é o de uma histéria futura de esco-
larizagio com niveis absolutamente insuficientes de aprendizagem, previsio
que j se materializa, hd tempos, nos resultados de seus colegas e antecesso-

res, por meio das avaliacoes nacionais de 5° e 9° ano do ensino fundamental.
P ¢

Ora, a prépria realizacio da ANA e a colocagio de meta especifica de
alfabetizacio de criancas no PNE sio fruto de um lento despertar dos
gestores e de especialistas da educagio brasileira para a situagio que se
configurou e generalizou em nossas escolas ptblicas, nas quais o acesso a
vagas nio representa garantia de ensino e em que o acesso a0 ensino nio

signiﬁca, necessariamente, aprendizagem'

91  Hatambém que se considerar o trabalho feito pela Sase (GRUPO DE TRABALHO PARA ELABO-
RAR ESTUDOS SOBRE A IMPLEMENTACAO DE REGIME DE COLABORACAO MEDIANTE ARRAN-
JOS DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO, 2015).

92 Alguns estados brasileiros apresentaram percentuais médios superiores a 35% de seus alu-
nos em semelhantes condi¢des de “nao aprendizagem”.
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Essa situagio é tanto mais perversa uma vez que, diferentemente da con-
juntura anterior, em que ficava clara a omissio do estado, porque nio
havia vagas suficientes, as criangas, agora, vio 4 escola e inclusive sio pro-
movidas para as séries subsequentes, sem que parte considerdvel delas te-
nha sequer aprendido a ler e a escrever. A hipdtese naturalizada ao longo

dos anos foi a de que o problema seria das préprias criangas.

Foi em resposta a um estado de coisas semelhante que, em 2001, a gestao
municipal da educagio do municipio de Sobral, apés realizar diagnéstico
em que se constatou que 48% das criangas concluintes do 2° ano, em
2000, nao sabiam ler palavras, definiu que tinha apenas duas metas prio-
ritrias, em torno das quais se definiriam as outras e se articulariam as
estratégias educacionais, pedagdgicas e diddticas a serem implantadas em

cada escola, com repercussio no tempo e no espago de cada sala de aula.

A grande evidéncia dos resultados conquistados pelo municipio de So-
bral, a0 longo desses dezesseis anos, é a de que criangas pobres, apesar das
dificuldades reais que enfrentam, aprendem. Aprendem sim, aprendem
bem e tanto quanto qualquer outra crianga. O problema maior no Brasil
nio é termos muitas crianc¢as pobres. E ainda termos escolas precarias,
que reproduzem um nivel de expectativa pobre em relagio a capacidade

de aprendizagem de seus alunos.

A experiéncia de Sobral desencadeou, em 2004, uma discussio no patla-
mento estadual, que, a0 seu final, mobilizou sessenta municipios cearen-
ses, com apoio do Fundo das Nagées Unidas para a Infincia (Unicef), da
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagio (Undime) e da
Associagio dos Municipios do Estado do Cedra (Aprece), a cooperarem

tecnicamente para enfrentarem conjuntamente tal desafio.

Em 2007, a iniciativa dos 60 municipios forneceu as bases de experiéncia
concreta para constru¢io de um desenho de politica (do governo estadual

do Ceard) de cooperagio técnica e financeira com os 184 municipios
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cearenses, a qual ficou conhecida nacionalmente como Programa Alfabe-
tizagio na Idade Certa (Paic).

O Paic cearense conseguiu, entre 2007 e 2015, nio somente avangar con-
sideravelmente em relagio  sua meta-compromisso de alfabetizar todas
as criangas cearenses jd no 2° ano do ensino fundamental aos sete anos de
idade, como contribuiu para melhorar os resultados de 5° ano, de portu-

gués e de matemdtica, medidos pela Prova Brasil.

Por esses motivos, em 2013, o governo federal, que ji colaborava financei-
ramente com algumas das iniciativas do Paic, resolveu estudar a estraté-

gia cearense para lancar o Programa Nacional de Alfabetiza¢io na Idade
Certa (Pnaic).

Apontamentos paraelaboragio deumregime de colaboracio
mais vigoroso e criativo e de uma proposta mais efetiva de
sistema nacional de educacio

Alguns principios e perguntas podem servir aos esfor¢os de parlamenta-
res, gestores e militantes da causa da educagio brasileira. Apresenta-se,
a seguir, uma lista inicial que pode e deve ser detalhada e ampliada com

novos aspectos relevantes.

1. Buscar os consensos possiveis e expressi-los em termos claros e inequi-
vocos. J4 temos bastante clareza sobre quem e em que se discorda. A ca-
pacidade de construir textos legais que sejam vidveis em sua tramitacio
e escritos para serem cumpridos e nio serem reduzidos a letra indcua ou
retdrica é diretamente proporcional 4 disposi¢do e 4 competéncia com

que se empreende um esforgo de negociagio duradouro.

2. Empreender investigagio profunda e objetiva sobre as causas do nio
cumprimento dos muitos dispositivos constitucionais e legais, que, desde

a CF de 1988, foram estabelecidos para o avango da educagio de quali-
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dade para todos. Um célculo financeiro, social e econdmico do nio cum-
primento das vinculagoes de recursos or¢camentdrios ao financiamento da
educagio publica pode fornecer um bom exemplo desse tipo de investiga-

¢30, além de excelente parimetro para negociagdes.

3. Deixar espaco a criatividade dos sujeitos para que o principio discri-
ciondrio da gestdo publica tenha seu valor e legitimidade. Nio convém
legislar sobre detalhes e modus operandi. Nio se trata de construir um

“regime forte” de colaboragio, mas sim um regime de colaboragio forte.

4. O cerne da questio da qualidade da educagio brasileira ainda passa
pelo montante de recursos disponiveis e como os mesmos sdo distribui-
dos entre os niveis de ensino e as esferas federativas. Passa também por
temas como a responsabilidade e a eficiéncia com que sio gastos. Precisa-

mos retomar as tratativas para um novo e bom acordo sobre este ponto.

Quadro 1 — Sumirio de metas e estratégias em regime de colaboragio

Meta | Descri¢io sumdria Estratégias em regime de colaboragio

. . 1.1) definir respectivas metas de expansio;
Oferta de educagio infantil P P

1.3) levantamentos periédicos da demanda por

5 -
1 » 100% da populacio de 4 ¢ 5 creche (1.16 — levantamento anual da demanda
anos na pré-escola em 2016 — manifesta por educacio infantil);
50% da populagio de 0 a . B
1.5) programa nacional de construgio e
3 anos na creche em dez anos. )
restruturacio de escolas.
2.1) elaborar e encaminhar proposta de direitos e
Oferta de ensino fundamental objetivos de aprendizagem e desenvolvimento
. . . para os (as) alunos (as) do ensino fundamental;
» Universalizar o ensino
2 fundamental de nove anos — 2.2) pactuar a implantagio dos direitos e objetivos
959% de conclusao na idade de aprendizagem e desenvolvimento que
recomendada. configurario a base nacional comum curricular

do ensino fundamental.
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Meta | Descri¢io sumdria Estratégias em regime de colaboragio
3.2) elaborar e encaminhar proposta de direitos e
prop
Oferta de ensino médio objetivos de aprendizagem e desenvolvimento
. . . ara os (as) alunos (as) de ensino médio;
» Universalizar atendimento P (as) (as) ’
3 quinze-dezessete anos — elevar a 3.3) aimplantagio dos direitos e objetivos de
taxa liquida ensino médio para aprendizagem e desenvolvimento que
85%. configurario a base nacional comum curricular
do ensino médio.
6.2) instituir programa de construgio de escolas
. com padrio arquitetdnico e de mobilidrio
Oferta de tempo integral P et )
adequado para atendimento em tempo integral;
» ini % T . .
6 No r‘mmmo, 509% das escolas 6.3) institucionalizar e manter, programa nacional
publicas e 25% dos(as) alunos(as) q liaci -
~ . € amp 1a¢ao e reestruturﬂgﬂo das eSCOlaS
da educagao bdsica. iblicas e da f i d h
ptiblicas e da formagio de recursos humanos
para a educagio em tempo integral.

7.1) estabelecer e implantar diretrizes pedagégicas
para a educagio basica e a base nacional comum
dos curriculos;

7.3) constituir conjunto nacional de indicadores de
avaliacdo institucional;

7.19) institucionalizar e manter programa nacional
de reestruturagio e aquisi¢io de equipamentos
para escolas publicas;

7 Melhora da qualidade (fluxo e 7.21) a Unido estabelecerd, no prazo de 2 (dois)
aprendizagem) medida pelo Ideb. anos, parimetros minimos de qualidade dos
servigos da educagio;

7.32) fortalecer os sistemas estaduais de avaliagio da
educagio bésica, com participagio, por adesio,
das redes municipais;

7.34) instituir programa nacional de formagio
de professores e professoras, promover e

P P P
consolidar politica de preservagio da meméria
nacional.
Politica nacional de formagio dos 15.1) diagnéstico das necessidades de formagio
profissionais da educagio de profissionais da educagio e da capacidade
15 » Formagao especifica de de institui¢des educagio superior existentes,
licenciatura na drea de definindo obrigacdes reciprocas entre os
conhecimento em que atuam. participes.
328 Plano Nacional de Educagido: olhares sobre o andamento das metas




Meta | Descri¢io sumdria Estratégias em regime de colaboragio
Formagio em pés-graduagio e
formagio continuada 16.1) realizar dimensionamento da demanda por
formagio continuada e fomentar a oferta por
16 » 50% dos professores / formagdo parte das instituigdes ptiblicas de educagio
continuada em sua drea de atuagdo superior.
para todos.

17.1) constituir f6rum permanente para
acompanhamento da atualizagio progressiva
do valor do piso salarial nacional;

Valorizagio do magistério 17.3) planos de carreira para os (as) profissionais
do magistério das redes publicas de educagio
17 » Equiparar seu rendimento médio bésica com implantagio gradual da jornada de
a0 dos demais profissionais com trabalho em um tnico estabelecimento;
escolaridade equivalente. . o . .

17.4) ampliar a assisténcia financeira especifica da
Uniio aos entes federados para valorizagio
dos, em particular o piso salarial nacional
profissional.

18.5) realizar anualmente, o censo dos (as)

Planos de carreira profissionais da educagio bisica de outros
18 Planos de carreira para 2 anos segmentos que nio os do magistério;
— piso salarial nacional como 18.8) estimular comissdes permanentes para
referéncia. subsidiar a elaboragio, reestruturacio e
implementagio dos planos de carreira.

19.3) incentivar entes federados a constituirem
féruns permanentes de educagio para

19 Gestio democritica. coordenar as conferéncias municipais,
estaduais e distrital e acompanhar a dos planos
de educagio.

20.1) garantir fontes de financiamento permanentes

e sustentdveis A luz do padrio de qualidade
Investimento publico em educagio nacional;
piiblica 20.9) regulamentar o pardgrafo tnico do art. 23
20 » 7% PIB do pais no 5° ano — eoart. 211 da Constituigio Federal por lei
equivalente a 10% do PIB ao final complementar (dois anos);
do decénio. 20.10) complementagio de recursos financeiros a todos

que nio conseguirem atingir o valor do Cagqi/

CAQ.
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O Plano Nacional de Educacao
na elaboracio das leis do ciclo de
planejamento e or¢camento

Claudio Riyudi Tanno®

Introdugio

O ano de 2015 constituiu-se no primeiro exercicio financeiro em que as
trés leis do ciclo de planejamento e de orcamento previstas na Consti-
tuicio — Plano Plurianual 2016-2019, Lei de Diretrizes Or¢amentarias
2016 e Lei Orgamentaria Anual 2016 — foram elaboradas na vigéncia
do Plano Nacional de Educagio (PNE) 2014-2024 e suas disposi¢oes

orientadoras.

O art. 10 da Lei do PNE estabelece que o plano plurianual, as diretrizes
or¢amentdrias e os or¢amentos anuais da Unido, dos estados, do Distri-
to Federal e dos municipios serdo formulados de maneira a assegurar a
consignacio de dotagdes orcamentdrias compativeis com suas diretrizes,
metas e estratégias e com os respectivos planos de educagio, a fim de

viabilizar sua plena execugio.

Este artigo tem como finalidade descrever como foram elaborados e apre-
ciados os projetos de lei que resultaram nas leis do ciclo de planejamento
e or¢amento, no 4mbito da Unido, com vistas ao efetivo cumprimento das
metas constantes do PNE.

93  Consultor de orcamento e fiscalizagao financeira da Camara dos Deputados com atuagao no
Nucleo de Educacao, Cultura e Esporte.
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Plano Nacional de Educacio

A Constituicio, em seu art. 214, prevé a existéncia de plano nacional de
educagio, estabelecido em lei, de duragio decenal, com o objetivo de arti-
cular o sistema nacional de educagio em regime de colaboragio e definir
diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementa(;io, para assegu-
rar a manutencio e o desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis,
etapas e modalidades, por meio de agdes integradas dos poderes ptiblicos
das diferentes esferas federativas que conduzam a: erradicag¢io do analfa-
betismo; universaliza¢io do atendimento escolar; melhoria da qualidade
do ensino; formagio para o trabalho; promogio humanistica, cientifica e
tecnoldgica do pais; e estabelecimento de meta de aplicagio de recursos

publicos em educagio como propor¢io do produto interno bruto.

O Plano Nacional de Educagio enquadra-se entre os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituigio, constituindo-
-se em peca integrante do sistema de planejamento e or¢amento da
administragdo publica. Assim, deve integrar-se s demais leis do processo

or¢amentdrio, nos termos do art. 165, § 4°, da Constituicio:

Art. 165, Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
I - o plano plurianual;
II - as diretrizes or¢amentérias;

IIT — os orgamentos anuais.

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previs-
tos nesta Constitui¢io serdo elaborados em consonancia com o pla-
no plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

Deve haver compatibilidade entre os instrumentos de planejamento e
orcamento previstos na Constitui¢io. Apesar da necessiria consonincia

com o plano plurianual quando de sua elaboragio, o PNE 2014-2024,
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dada a sua vigéncia decenal, que abrange dois ciclos quadrienais de exe-
cugio orcamentéria (2016-2019 e 2020-2023), também orientara a ela-
boragio dos respectivos planos plurianuais, além das leis de diretrizes

or¢amentdrias e leis orcamentirias, relativas a cada exercicio financeiro.

O Plano Nacional de Educagio possui abrangéncia distinta dos planos e
orcamentos federais, estaduais, distrital ou municipais e representa poli-
tica setorial de Estado, que define metas nacionais a serem buscadas por
todos os entes federados no exercicio da competéncia comum em matéria

educacional.

Plano Plurianual 2016-2019

Nos termos do art. 165, § 1°, da Constituicio, a lei que instituir o pla-
no plurianual (PPA) estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracio publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de

duragio continuada.

O Projeto de Lei do Plano Plurianual (PL n° 6/2015-CN) foi enca-
minhado pelo Poder Executivo — primeiro ano do segundo mandato
presidencial do governo Rousseff — com a premissa de que nio caberia
replicar as metas previstas no PNE, por tratar-se de instrumento de pla-
nejamento da Unido, que deve definir as diretrizes, objetivos e metas da
administracio publica federal. Dessa forma, o PNE estaria relacionado 4
fixacio de metas nacionais, a serem obtidas com a soma de esforcos de to-
dos os entes federados, definidos em seus respectivos planos plurianuais

e de educacio.

Ainda assim, consideradas suas metas federais, o projeto de PPA pouco
ousava para o quadriénio 2016-2019 em matéria educacional, o que nio

apontava a disposi¢io do governo federal em contribuir efetivamente para
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o cumprimento das metas dispostas no PNE,” mesmo que as projegdes

econdmicas, 3 época da elaboragio da proposta,” nio fossem tio pessimis-

tas como aquelas que se consolidaram apds o segundo semestre de 2015.

Prevaleceu no Congresso Nacional o entendimento de que o PPA deveria

alinhar-se com as metas previstas no PNE. As emendas individuais, de co-

missdes permanentes e de relator, que foram apresentadas durante o pro-

cesso de apreciagio do PLPPA, demonstraram essa preocupagio. O relator

da matéria, Deputado Zeca Dirceu (PT-PR), consignou em seu relatério:

Determinadas metas, propostas no PL n° 6/2015 e estipuladas para o final de vigéncia do PPA
em 2019, ja contavam com indicadores praticamente atingidos, a exemplo do nimero de ma-
triculas em tempo integral na educacéo basica e de matriculas na educacédo profissional de
nivel médio. Outras metas foram especificadas apenas de forma qualitativa, sem definicdo de
quantitativo fisico, como a de implantacdo de unidades de educacdo infantil. O projeto ndo
previa ainda metas efetivas de implementacdo do Custo Aluno-Qualidade (CAQ), inicial ou final.

95
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Apesar de as metas do Plano Nacional de Educagio serem ma-
joritariamente nacionais, de responsabilidade de todos os entes
federados, e o plano plurianual dispor sobre as metas e priorida-
des da administragdo publica federal, entendemos que, por sua im-
portincia estratégica para o pais, o PPA deva demonstrar em seu
conteido uma estreita relagio com o PNE, que permita projetar,
em fungio de suas metas e prioridades para quatro anos, o cumpri-
mento das metas decenais e intermediarias estabelecidas.

Buscamos, na medida do possivel, o alinhamento das metas do
PNE com as do PPA, de modo que este plano evidencie o Plano
Nacional de Educa¢io como principal instrumento de defini¢io da
politica de educagio. No entanto, deve-se levar em consideragio
nesse intuito que o atingimento das metas nacionais deve ser bus-
cado, com esfor¢o comum, em regime de colaboragio entre os sis-
temas de ensino federal, estaduais, distrital e municipais. Preserva-
mos a autonomia dos entes subnacionais, que deverio elaborar seus

planos plurianuais em consonincia com seus planos de educagio e
com o Plano Nacional de Educagio. (BRASIL, 2015a)

As projecoes refletiam a retomada do crescimento econémico em 2016 (variacao real de
0,20%), bem como melhores expectativas de crescimento real do produto interno bruto para
2017,2018 e 2019, respectivamente, de 1,70%, 2,00% e 2,5%.
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Pretendeu-se, assim, evidenciar o cumprimento do art. 10 do PNE, a fim
de que o Plano Plurianual represente uma importante etapa com vistas
a plena execugio do Plano Nacional de Educagio. O governo federal si-
naliza seu papel central na condugio do plano educacional, de modo que
as metas nacionais fixadas sejam indicativas e induzam estados, Distri-
to Federal e municipios ao planejamento e  execugio de suas politicas

educacionais.

Para a educagio, nos termos constitucionais, cabe 3 Unido exercer a fun-
¢do redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagio de oportu-
nidades educacionais e padrio minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos demais entes federados. Nesse contex-
to e com a busca de atingimento de metas nacionais e de competéncias
comuns, nio seria possivel desmembra-las em metas federais dissociadas

do objetivo a ser buscado também pelos demais entes federados.

A dificuldade de dissociar as metas federais das nacionais ficou eviden-
ciada no préprio projeto de PPA, que propds metas de cardter nacional,

posteriormente ampliadas pelo Congresso Nacional.”

A inclusdo de metas nacionais em leis de natureza orcamentiria, que re-
gulam a administra¢io publica federal, tem precedente nas leis de diretri-
zes orcamentdrias, a exemplo da LDO 2017, que define meta de resulta-

do primdrio para o setor publico consolidado:

96  Meta 04Kl - promover agbes para elevar para 90% a taxa de inclusdo escolar dos estudantes
matriculados de 4 a 17 anos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas
habilidades/superdotacao em classes comuns da rede regular de ensino (alterada para uni-
versalizagdo, nos termos da Emenda Constitucional n° 59/2009).

Meta 04KH - apoiar a oferta de educagdo em tempo integral de forma a ampliar gradualmen-
te o atendimento para 5 milhdes de matriculas (ampliada para 6,5 milhdes de matriculas).
Meta 04KP - promover a expansao das matriculas da educacéao profissional técnica de nivel
médio para 1,8 milhao de estudantes matriculados (ampliada para 2,4 milhdes de matriculas).
Meta 04KO - promover agbes para a oferta de 10% das matriculas de Educacao de Jovens e
Adultos, nos ensinos fundamental e médio, na forma articulada a educacéo profissional.
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Art. 2° A elaboragio e a aprovagio do Projeto de Lei Orcamentiria
de 2017, bem como a execugio da respectiva Lei, deverdo ser com-
pativeis com a obten¢io da meta de deficit primario para o setor pu-
blico consolidado nio financeiro de R$ 143.100.000.000,00 (cento
e quarenta e trés bilhdes e cem milhoes de reais), sendo a meta de
deficit primdrio dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da
Uniio de R$ 139.000.000.000,00 (cento e trinta e nove bilhdes de
reais) e R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais) para o Progra-
ma de Dispéndios Globais, conforme demonstrado no Anexo de
Metas Fiscais constante do Anexo IV desta lei.

§ 2° A meta de deficit primario estimada para os estados, o Distrito
Federal e os municipios é de R$ 1.100.000.000,00 (um bilhio e
cem milhées de reais).

Como resultado, a Lei do Plano Plurianual 2016-2019 (Lei
n° 13.249/2016) esti alinhada com as metas do Plano Nacional de

Educagio 2014-2024, de modo a definir metas similares e nos mesmos

termos. Porém, nio se trata somente de replicar o texto de um plano

para o outro — 0 que por si sé traz maior for¢a na efetivagio das metas

nacionais previstas, a serem buscadas no quadriénio de competéncia do

PPA —, mas também de inovar ao definir metas nacionais intermedirias,

a serem cumpridas até 2019, com vistas as metas finais estipuladas no

PNE para 2024. Dentre as metas intermedidrias definidas, destacamos

as seguintes:”’

Por forca do disposto no art. 6° da Emenda Constitucional n° 59/2009, as metas relativas a
universalizacdo da educacdo bdasica obrigatdria e gratuita dos 4 aos 17 anos também sé&o
intermediarias e possuem prazo implicito no PPA para 2016.
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+ Meta 04T] — promover a¢des com vistas a elevar a taxa liquida

de matriculas no ensino médio para 70%, em consonincia com
a meta 3 do Plano Nacional de Educagio. (Meta PNE: 85%.)
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+ Meta 04T2 — promover agdes com vistas a alfabetizar 80% dos
estudantes até, no maximo, o final do 3° ano do ensino funda-

mental, em consonincia com o disposto na meta 5 do Plano

Nacional de Educagio. (Meta PNE: 100%.)

+ Meta 04KH - apoiar a oferta de educagio em tempo integral
de forma a ampliar gradualmente o atendimento para 6,5 mi-
lhées de matriculas, em consonincia com o disposto na meta

6 do Plano Nacional de Educagio. (Meta PNE: cerca de 9,3

milhées de matriculas.)

+ Meta 04T3 — promover a¢des com vistas a elevar a escolarida-
de média da populagio de 18 a 29 anos, de modo a alcancar, no
minimo, 10 anos de estudo para as popula¢des do campo, da
regido de menor escolaridade no pais e dos 25% mais pobres,
e elevar para 92% a razio entre a escolaridade média entre ne-
gros e ndo negros declarados 4 fundagio Instituto Brasileiro de
Geograﬁa e Estatistica — IBGE, em consonincia com o dispos‘
to na meta 8 do Plano Nacional de Educagio. (Meta PNE: 12
anos de estudo para os segmentos citados e 100% a razio entre

escolaridades de negros e nio negros.)

+ Meta 04T5 — promover agdes com vistas a elevar a taxa de
alfabetizagio da populagio com 15 anos ou mais para 95%, e a
reduzir para 25% a taxa de analfabetismo funcional, em conso-
nincia com o disposto na meta 9 do Plano Nacional de Educa-

¢do. (Meta PNE: respectivamente, 100% e 14,7%.)

+ Meta 04KP — promover a¢des com vistas a expandir as matri-
culas da educagio profissional técnica de nivel médio para 2,4
milhées de estudantes matriculados. (Meta PNE: 4,8 milhoes

de matriculas.)
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Outra importante inovagio, com vistas ao pleno cumprimento do
PNE, decorre do acolhimento de emenda modificativa apresentada pela
Comissio de Educagio da Cimara dos Deputados,” que estabeleceu as
metas inscritas no Plano Nacional de Educa¢io como prioridades da ad-

ministrag¢io publica federal:

Art. 3° Sio prioridades da administragio publica federal para o
periodo 2016-2019:

I — as metas inscritas no Plano Nacional de Educagio (Lei

n° 13.005, de 25 de junho de 2014);

IT — o Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), identifica-
do nas leis orcamentdrias anuais por meio de atributo especifico; e

IIT — o Plano Brasil sem Miséria (PBSM), identificado nas leis ot-
camentdrias anuais por meio de atributo especifico.

O PAC e 0 PBSM eram habitualmente elencados nas leis de diretrizes
or¢amentdrias, em cada exercicio financeiro, como prioridades do gover-
no federal, possuindo gesto prépria e indices de execugio or¢amentdria
e financeira superiores, comparativamente as demais acdes de natureza
discriciondria. A inclusio de programagio associada ao cumprimento
do PNE permite que seja exigido tratamento diferenciado e niveis de

execucio equivalentes aos demais programas prioritdrios.

Lei de Diretrizes Orcamentdirias 2016 e 2017

A Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO), nos termos do art. 165, § 2°,
da Constitui¢io, compreenderd as metas e prioridades da administragio
publica federal — incluindo as despesas de capital para o exercicio finan-
ceiro subsequente — orientard a elaboracio da lei orcamentiria anual, dis-
98  Redacao original do projeto:

Art. 18. Sao prioridades da administracéo publica federal a Politica de Educacao, o Programa
de Aceleragao do Crescimento (PAC) e o Plano Brasil sem Miséria (PBSM).
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pord sobre as alteragdes na legislagio tributdria e estabelecerd a politica de
aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. A LDO representa
o elo entre o plano plurianual e a lei orcamentiria, de modo a orientd-la,
inclusive com a defini¢io de prioridades, a fim de contemplar diretrizes,

objetivos e metas plurianuais nos respectivos or¢amentos anuais.

A apreciagio do projeto de lei de diretrizes orcamentdrias para 2016 (PL
n° 6/2015-CN), de relatoria do deputado Ricardo Teobaldo (PTN/
PE), resultou na LDO 2016 (Lei n° 13.242/2015). As prioridades e me-

tas da administragdo publica federal foram assim definidas:

Art. 3° As prioridades e metas da administragio publica federal
para o exercicio de 2016, atendidas as despesas contidas na Segio I
do Anexo III e as de funcionamento dos érgios e das entidades que
integram os Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, correspon-
dem ao Anexo de Prioridades e Metas e aquelas estabelecidas na
Lei do Plano Plurianual 2016-2019.%°

No primeiro ano de cada mandato presidencial — caso de 2015 — por
inconsisténcia de prazos definidos na Constitui¢io, o projeto de lei de
LDO ¢ encaminhado anteriormente ao projeto de lei de PPA que a
oriente.'® Para fins de conformidade com o Plano Plurianual, embora

indefinidas quando de seu encaminhamento, as prioridades para 2016

99  As despesas contidas na se¢ao | do anexo Ill referem-se as obrigagdes constitucionais ou le-
gais da Unido.

100 Art.35do ADCT:
§ 20 Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 99, | e Il, serdo
obedecidas as seguintes normas:
| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro
do mandato presidencial subsequente, serd encaminhado até quatro meses antes do encer-
ramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sanc¢éo até o encerramento da
sessao legislativa;
Il - o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias serd encaminhado até oito meses e meio antes
do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento do
primeiro periodo da sessao legislativa;
Il - o projeto de lei orcamentéria da Unido serd encaminhado até quatro meses antes do encerra-
mento do exercicio financeiro e devolvido para sancao até o encerramento da sessao legislativa.
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faziam remissio as metas inscritas no Plano Nacional de Educa¢io, ao

Programa de Acelera¢io do Crescimento (PAC) e ao Plano Brasil sem
Miséria (PBSM).

Para 2017, o projeto de lei de diretrizes orcamentirias (PL n° 1/2015-CN)
desconsiderou as metas do PNE, mencionando apenas o PBSM e o PAC
como prioridades, que também foram excluidos do texto final relatado pelo
senador Wellington Fagundes (PR/MT). Nesses termos, a LDO 2017
(Lein® 13.408/2016) estabelece:

Art. 4° As prioridades e metas da administragio publica federal
para o exercicio de 2017, atendidas as despesas contidas na Segio I
do Anexo III e as de funcionamento dos drgios e das entidades
que integram os Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, corres-
pondem as programagcdes orcamentdrias constantes do Anexo de
Prioridades e Metas.

A exclusio na LDO 2017 das prioridades elencadas no PPA 2016-2019
nio as invalida como prioridades da administracio publica federal, uma
vez constantes de lei de natureza plurianual e de cariter supraordenador
do ciclo orcamentirio; apenas reforga o tradicional descompasso entre os

instrumentos de planejamento criados pela Constituigio.

As diretrizes orcamentérias de 2016 e 2017 utilizaram o Anexo de Prio-
ridades e Metas (Anexo VII) para definir um rol de a¢des orcamentirias,
quantificadas em metas fisicas, sujeitas a obrigatoriedade de execugio re-
ferente a programacoes incluidas ou acrescidas por emendas de bancada
estadual, correspondentes a 0,6% da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior. Para a 4rea educacional, foram consideradas prioriti-

rias as agoes elencadas a seguir.
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LDO 2016:

+ Agdo 8282 - reestruturagio e expansio de instituicdes federais
de ensino superior — Unifap (construgio de hospital universi-

tario) — no estado do Amapd. Projetos viabilizados: 1.

+ Agio 20RX - reestruturagio e modernizacio de institui¢oes
hospitalares federais — no estado de Goids — Hospital das Cli-
nicas da UFGO. Unidades apoiadas: 1.

+ Acgio OE53 — apoio ao transporte escolar para a educagio basi-
ca — Caminho da Escola — no estado de Minas Gerais. Veiculos
adquiridos: 300.

LDO 2017:

+ Acgio OE53 — apoio ao transporte escolar para a educagio basi-

ca — Caminho da Escola. Veiculos adquiridos: 295.

+ A¢io 0048 — apoio a entidades de ensino superior nio federais.
Entidades apoiadas: 22.

+ Acio 12KU - implantagio de escolas para educacio infantil.
Unidades apoiadas: 1.000.

+ Acgdo 152X — ampliagio e reestruturacio de instituicdes mili-

tares de ensino superior. Institui¢oes apoiadas: 3.
+ Acio 20RP - infraestrutura para a educagio bdsica. Projetos

apoiados: 10.

Essas acdes foram passiveis de apresentacio de emendas de bancada
estadual, de natureza impositiva, limitada a uma emenda por unidade

federativa, quando do processo de apreciacio dos orcamentos de 2016 e
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2017."" Embora colaborem para a obten¢io das metas do PNE, de forma

nio articulada, pouco representam com vistas ao seu pleno cumprimento.

A relevincia do Plano Nacional de Educagio, quando da tramitagio das

diretrizes orcamentdrias, foi mencionada nos pareceres preliminares aos

projetos, momento em que a Comissio de Or¢amento avalia o cendrio

econdmico-fiscal e social do projeto, os parimetros utilizados para a sua

elaboragio e as informagdes constantes de seus anexos, além de definir

regras para a elaboragio do Anexo de Prioridades e Metas:

Parecer preliminar ao PLDO 2016:

No campo da educagio, é relevante mencionar a aprovagio de Pla-
no Nacional de Educagio para vigorar de 2014 a 2024 (...) Nio ha
duavida de que o avanco na dire¢io do cumprimento das 20 metas
previstas no PNE ird exigir, ano apds ano, a ampliagio da alocagio
de recursos na 4rea. (...) Vale ainda assinalar que o PNE preco-
niza a elaboragio das leis orcamentdrias de modo a se assegurar
a consignagio de dotagbes compativeis com as diretrizes, metas e
estratégias por ele delineadas, a fim de viabilizar sua plena execugio
(...) A existéncia desses dispositivos legais nio pode ser ignorada e
sinaliza que a alocagio de recursos para a educagio deverd receber
atencio especial por parte dos poderes Legislativo e Executivo.

Parecer preliminar ao PLDO 2017:

Na apreciacéo dos orcamentos de 2016 e 2017, foram alocadas nas respectivas agoes, R$ 300
e RS 374,7 milhoes.

101

344

Na 4rea da educagio, convém destacar o Plano Nacional de Edu-
cagio (PNE) 2014 a 2024 (...) Vale assinalar ainda que o art. 10
da Lei que instituiu o PNE preconiza a elaboragio das leis orga-
mentirias (PPA, LDO e LOA) de modo a assegurar a consignagio
de dotagbes orcamentirias compativeis com as diretrizes, metas
e estratégias do PNE a fim de viabilizar sua plena execugio. (...)
Nesse sentido, o art. 3° do PPA 2016-2019 estabelece, como uma
das prioridades da administragdo publica federal, as metas inscri-
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tas no PNE. J4 o art. 4° do referido Plano aponta o estimulo e a
valorizagio da educagio como uma das diretrizes para se levar a
termo no periodo. Consta do Anexo VII — Prioridades e Metas do
PLDO 2017 apenas a agio 12KU — Implantagio de Escolas para
Educagio Infantil, como PAC - Creches (Proinfincia). Nota-se,
portanto, que as prioridades definidas no art. 4° do PLDO 2017 e
no Anexo VII estio em desacordo com o Plano Plurianual 2016-
2019, uma vez que deixam de incluir as metas do Plano Nacional
de Educag¢io (PNE) entre as prioridades para o exercicio vindouro.

Apesar do reconhecimento do Plano Nacional de Educagio como prin-
cipal instrumento de defini¢io das politicas educacionais, orientador da
elaboragio das leis orcamentdrias, somente o art. 22 da LDO 2016, em
conformidade com o art. 10 do PNE e incluido pelo Congresso Nacio-
nal, fez referéncia A consignagio de dotagdes na lei orcamentaria, com

vistas ao cumprimento de suas metas:

Art. 22. A alocagio de recursos na drea de Educagio terd por ob-
jetivo, no Projeto e na Lei Or¢amentaria de 2016, o cumprimento
das metas previstas no Plano Nacional de Educagio, Lein® 13.005,

de 25 de junho de 2014.

A medida, porém, teve pouca efetividade, uma vez que a lei de diretrizes
orcamentdrias para 2016 foi sancionada posteriormente (30/12/2015) ao
encaminhamento do projeto de lei orcamentiria para 2016 (31/8/2015).

O dispositivo, incluido novamente na LDO 2017 (art. 25) para orientar a
elaboracio da lei orcamentdria de 2017, foi vetado pelo Poder Executivo.
Na Mensagem Presidencial que encaminhou as razées de veto ao Projeto

de Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, alega o Poder Executivo que

(0] montante de recursos que deve ser aplicado em determinado
setor ou politica pablica deve ser definido no contexto da elabora-
¢io do projeto de lei orcamentdria e da aprovagio da respectiva lei
em func¢io do volume de recursos disponiveis, levando-se em conta
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a necessidade de atendimento de outras despesas, especialmente as

classificadas como obrigatérias. (BRASIL, 2016)

Alega-se ainda a impossibilidade temporal da disposi¢io, por mais uma
vez a LDO ser sancionada posteriormente (26/12/2016) ao encaminha-
mento da proposta or¢amentdria (31/8/2016).

Deve-se mencionar ainda, na LDO 2016, o § 2° do citado art. 22, inclui-

do pelo Congresso Nacional e vetado pelo Poder Executivo:

§ 2° Para fins de aplicagio do caput, a Unido promovera a¢des, em
regime de colaboragio com os demais entes federados, com vistas a
que 6,6% (seis inteiros e seis décimos por cento) do produto inter-
no bruto (PIB) do pais sejam aplicados em investimentos publicos
em Educagio, nos termos do art. 5°, § 4°, da Lei n° 13.005, de 25
de junho de 2014, especialmente para o cumprimento das metas
estipuladas para o exercicio de 2016. (VETADO)

Dentre as razoes de veto, alega o Poder Executivo que o dispositivo

restabelece

patamares de investimento publico em educagio publica estipula-
dos na meta 20 da Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014, determi-
nando ao Poder Executivo o aumento das obriga¢oes da Unido em
momento de reduzido espaco fiscal. (BRASIL, 2016)

Lei Or¢amentaria Anual 2015,2016 ¢ 2017

A Lei Orcamentdria Anual (LOA) estima receitas e fixa as despesas para
um determinado exercicio financeiro. Nela estio contidas as dotagdes or-
camentdrias que possibilitam a realizagcio de despesas autorizadas pelo
Poder Legislativo. A tabela a seguir apresenta a evolugio das dotagoes
iniciais, de natureza primdria, apds aprecia¢io do Congresso Nacional

e sancio presidencial, a partir de 2013, exercicio anterior ao advento do
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Plano Nacional de Educagio. Possibilita-se confrontar a alocagio de re-
cursos do Ministério da Educagio (MEC) com os demais 6rgios do Po-
der Executivo, o que é indicativo das prioridades estabelecidas quando da
elaboracio e aprecia¢io do or¢amento, em especial quanto as despesas de

livre defini¢io, chamadas discriciondrias.

Tabela 1 — Despesas primdrias do Ministério da Educac¢io e demais
6rgios do Poder Executivo
Valores correntes em bilhées de reais
Dotagio inicial
Orgio | Natureza 2013 2014 2015 2016 2017
(A) (B) (B/A) | (©) (C/B) | (D) (D/C) | (E) (E/D)
Obrigatéria | 462 | 545  179% | 593  87% | 628  60% | 724  152%

Discricionéria | 31,5 35,5 12,4% | 39,6 11,7% | 29,0 -269% | 27,4 -5,4%

Ministério
da Educagio

Total 77,8 90,0 15,7% | 98,9 9,9% 91,8 -7,2% 99,8 8,7%
Obrigatéria 893,4 993,6 11,2% | 1.090,7 - 9,8% 1.169,7 = 7,2% 1.283,6 © 9,7%

Discriciondria | 142,2 140,8 -1,0% | 151,3 7,5% 104,1 -31,2% | 119,8 15,1%

Demais
érgios

Total 1.035,6 | 1.134,3 : 9,5% 1.242,0 :© 9,5% 1.273,8 : 2,6% 1.403,4 : 10,2%

o Obrigatéria 939,6 1.048,1 © 11,5% | 1.149,9 : 9,7% 1.232,5 : 7,2% 1.356,0 : 10,0%

:: § Discriciondria | 173,7 176,2 1,4% 190,9 8,3% 133,1 -30,3% | 147,2 10,6%

= Total 1.113,4 | 1.224,3 : 10,0% | 1.340,8 : 9,5% 1.365,6 : 1,8% 1.503,2 : 10,1%
Fonte: Siafi.

Elaborado pelo autor.

Para o governo central, o acréscimo de autorizagdes totais antecedeu a
expansio de despesas nos exercicios de 2014 e 2015, quando da execugio
orcamentdria, sem o correspondente acréscimo na arrecadagio de recei-
tas, o que culminou com a obtengio de resultados primdrios deficitd-
rios, respectivamente, de -0,4% e -2,0% do produto interno bruto.'*
Os or¢amentos de 2014 e 2015 elevaram significativamente as despe-

sas totais autorizadas para a Unido. No 4mbito do Poder Executivo, as

102 O fato esta relacionado também com o pagamento das denominadas “pedaladas fiscais” -
postergacao no repasse de recursos a bancos publicos para cobertura de programas gover-
namentais —, 0 que resultou no processo de impeachment contra a presidente Dilma Rousseff.
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dotagdes iniciais em relagio a 2013 sofreram acréscimo acumulado de
R$ 21,1 bilhées (+27,1%) no Ministério da Educagio e de R$ 206,4
bilhées (+19,9%) nos demais ministérios. Destaca-se o acréscimo em
despesas discriciondrias no MEC: +25,5% vis-a-vis +6,4% nos demais

ministérios.

Em 2014, ainda sem mencionar o PNE, a mensagem presidencial que
encaminhou a proposta orcamentdria para 2015 (PL n° 13/2014-CN),
de relatoria do senador Romero Juci, dava énfase a programas gover-
namentais em educagio, como Pronatec (Programa Nacional de Aces-
so ao Ensino Técnico e Emprego), Ciéncia sem Fronteiras e Proinfincia
(Programa Nacional de Reestrutura¢io e Aquisicio de Equipamentos
para a Rede Escolar Publica de Educagio Infantil). A LOA 2015 (Lei
n° 13.115/2015) ampliou as dotagdes iniciais totais aprovadas em 2014
para o MEC em percentual pouco superior ao dos demais érgios, res-
pectivamente, +9,9% e +9,5%, porém em propor¢io maior nas despesas

discriciondrias, respectivamente, +11,7% e +7,5%.

O exercicio de 2015, primeiro ano do segundo mandato presidencial do
g

governo Rousseff, iniciou-se com a adogio do slogan Brasil, Pitria Edu-

cadora. Por ocasido do encaminhamento da proposta orcamentiria para

2016, a mensagem presidencial destacava:

A prioridade deste novo mandato é fazer do Brasil uma pitria edu-
cadora, democratizando o acesso ao conhecimento. A adogio do
lema de governo advém da certeza de que s6 a educagio universal
de qualidade, em todos os niveis, mudard, em definitivo, as relagoes
de desigualdade entre os brasileiros, bem como o patamar econd-
mico, social e tecnoldgico do pais.

()

A aprovagio do PNE 2014-2024 pelo Congresso Nacional foi um
marco importante nesta década. O plano orienta as politicas educa-
cionais do Brasil para os préximos dez anos, a partir de diretrizes,
metas e estratégias, as quais demandario esfor¢o de toda a socie-
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dade e dos entes, 6rgios e entidades envolvidos com a educagio.

(BRASIL, 2015b)

Nesse contexto, o Projeto de Lei Orcamentiria para 2016 (PL
n° 7/2015-CN) deveria, nos termos do art. 10 da Lei do Plano Nacio-
nal de Educacio, observadas as devidas competéncias constitucionais,
contemplar dotagdes orcamentdrias com vistas ao pleno cumprimento
das metas do PNE, em especial daquelas previstas para serem atingidas

em 2016, entre as quais destacamos:

+ ainstitui¢io do Sistema Nacional de Educagio (art. 13);

+ a universalizacio da educagio infantil na pré-escola para as

criangas de 4 a 5 anos de idade (meta 1);

+ a universalizacio do atendimento escolar para toda a popula-
¢io de 15 a 17 anos (meta 3);

+ a implementagio do Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQI)
(estratégia 20.6).

Cabe ainda destacar o disposto pela Emenda Constitucional n® 59/2009,
que, por implantagio progressiva, nos termos do Plano Nacional de Edu-

cagio e com apoio técnico e financeiro da Uniio, estabelecia, até 2016:

Art. 208. O dever do Estado com a educagio serd efetivado me-
diante a garantia de:

I — educagio basica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17
(dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita
para todos os que a ela ndo tiveram acesso na idade prépria.

As restricoes impostas pelo cendrio de ajuste fiscal, agravadas ao longo

do ano de 2015, prevaleceram na elaboragio da LOA 2016, o que

103 Iniciava-se um processo recessivo que teve como consequéncia uma drastica queda na ativi-
dade econdmica em 2015 e 2016 de, respectivamente, 3,8% e 3,6% do produto interno bruto.
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impossibilitou acréscimos reais de dotagio na peca orcamentiria como
um todo. Na apreciagio do projeto, o relatério final a0 PLOA 2016,
apresentado pelo deputado Ricardo Barros (PP/PR), consignava trata-

mento prioritirio 2 educagio:

Para a 4rea educacional, ha a necessidade de se verificar a compa-
tibilizag¢do do projeto de lei orcamentiria com as diretrizes, metas
e estratégias estabelecidas no Plano Nacional de Educagio (PNE)
2014-2024 (...). Conferimos tratamento prioritirio A 4rea educa-
cional, preservando-a dos cancelamentos autorizados no Parecer
Preliminar, com vistas ao alcance da meta fiscal estabelecida no
substitutivo do PLDO 2016 (item 28.III) e ao atendimento de
emendas de apropriagio (item 26). Dessa forma, o programa temd-
tico de responsabilidade do Ministério da Educagio, 2080 — Edu-
cagio de qualidade para todos — sofreu, apés atuagio das relatorias,
acréscimo de R$ 1,5 bilhio, em despesas primdrias.

Verificamos a omissio do PLOA 2016 quanto 4 implantagio do
Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQ)), principal mecanismo de
financiamento da educagio bésica publica criado no PNE. Procede-
mos A correcio dessa omissdo por meio de inclusdo de reserva, de na-
tureza financeira, para sua implantagio, no valor de R$ 2,6 bilhdes.

(BRASIL, 2015b)

A reserva para implantacio do CAQi teve natureza financeira e, dessa
forma, contribuiu para a obtengdo da meta de resultado primario fixa-
da na LDO 2016. Tal constru¢io decorreu das restricdes impostas pelo
ajuste fiscal a que se submeteu a elaboracio da lei orcamentiria para
2016 e da necessidade de regulamenta¢io no 4mbito do MEC, o que de-
nota impossibilidade em se precisar a despesa quando da apreciagio do
PLOA 2016. Em decorréncia da auséncia de defini¢io do CAQ)}, a reset-

va manteve-se sem execucio,'” vindo a exaurir-se com a frustragio das

104 A utilizacdo da reserva carecia ainda de apresentacdo de projeto de lei de crédito especial, a
fim de criar agdo orcamentdria destinada ao Custo Aluno-Qualidade inicial, com utilizacdo da
reserva de contingéncia como fonte de cancelamento compensatério, uma vez comprovado
que a abertura do crédito nao iria afetar a meta de resultado primario fixada para 2016.
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receitas que a financiavam (contribui¢io do saldrio-educagio) ou com a

manutencgio de seu saldo para obtengio do resultado primdrio de 2016.

Apesar dos acréscimos promovidos pelo Congresso Nacional, as despesas
primdrias autorizadas para o MEC na LOA 2016 (Lei n° 13.255/2016),
em relagio a 2015, retrocederam em R$ 7,1 bilhoes (-7,2%). Em que pese
a manifestacdo expressa da educagio como prioridade, tanto na mensa-
gem presidencial quanto no relatério final de apreciagio, a expansio de
gastos de 2014 e 2015 nio se sustentou, ainda que os demais érgios do
Poder Executivo tenham sofrido acréscimo de R$ 31,8 bilhées (+2,6%).
Nessa composi¢io de gastos, destaca-se o significativo ajuste efetuado nas
aplicagdes em despesas discriciondrias (investimentos e custeio): redugio
de R$ 10,6 bilhées (-26,9%) no MEC e de R$ 47,2 bilhées (-31,2%) nos

demais 6rgios do Poder Executivo.

Em 2016, o projeto de lei or¢amentiria para 2017 foi elaborado com base
na proposta de emenda constitucional do teto de gastos publicos, aprova-
da posteriormente. Encaminhada pelo governo Temer, a mensagem pre-
sidencial nio faz mencio ao Plano Nacional de Educagio, apenas busca

preservar recursos nos programas pt‘iOI‘itét‘iOS dO setor:

com o intuito de criar ambiente propicio para o novo ciclo de de-
senvolvimento, o orcamento de 2017 prioriza: a) a manutengio dos
recursos para os programas prioritirios em satide, educagio e outras
politicas sociais; b) a promogio de investimentos em infraestrutura,
contribuindo para eliminar gargalos a0 crescimento; e c) 0 aumento
da produtividade do capital e da mio de obra, por meio do incentivo
A inovagio e A qualificagio, assim como em fun¢io da redugio dos
gargalos em infraestrutura em virtude do Programa de Concessdes.

(BRASIL, 2016)
Identificada como PL n° 18/2016-CN, a proposta foi relatada pelo senador

Eduardo Braga (PMDB/AM). O parecer preliminar e o relatério final ao
PLOA 2017 sio omissos em relagio ao Plano Nacional de Educagio. Na fase
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deapreciagio do parecer preliminar, no imbito da Comissio de Or¢amento,

105

podem ser definidas alteracdes estruturais na peca orcamentdria e autoriza-

das emendas a serem apresentadas pelo relator-geral, que deveriam contem-

plar as prioridades elencadas pelo Congresso Nacional.

Nessa apreciacio, o parecer preliminar levou ao extremo pritica adotada

em processos anteriores, vindo a autorizar 32 itens de diversas 4reas pas-

siveis de emendas a serem propostas pelo relator-geral. O relatério final

sintetiza o resultado dessas autorizacées, das quais somente o item “xi”

refere-se a despesas com educagio:

Dentre as finalidades a que se destinaram as emendas de relator-
-geral, podem-se destacar: (i) adequagio do montante dos gastos
com agdes e servicos de satide, com vistas a atingir 15% da receita
corrente liquida (R$ 2,8 bilhées); (ii) manutengio e operagio dos
partidos politicos (R$ 509,9 milhées); (iii) defesa nacional (R$ 845
milhdes); (iv) realizagio do censo demogrifico (R$ 124 milhdes);
(v) Politica Nacional de Recursos Sélidos (R$ 75 milhoes); (vi)
promogio do desenvolvimento regional e territorial (R$ 895,5 mi-
lhoes); (vii) & construgio, A reforma e ao reaparelhamento de aero-
portos de interesse regional (R$ 200 milhées); (viii) preservagio e
salvaguarda do patriménio cultural brasileiro (R$ 50 milhées); (ix)
infraestrutura de sistemas de transporte ptiblico (R$ 150 milhaes);
(x) politica nacional de desenvolvimento urbano (R$ 150 milhoes);
(xi) reestruturacdo de instituicoes federais de ensino superior e fomento
ao desenvolvimento da educagdo bdsica (R$ 205 milbées); (xii) infra-
estrutura para esporte educacional, recreativo e de lazer (R$ 101
milhoes) (xiii) infraestrutura logistica, social e urbana (R$ 380,3
milhées); (xiv) geragdo de eletricidade com a utilizagio de energias
renovaveis no Ambito das universidades federais (R$ 20 milhées);
(xv) aumento da qualidade e da produgio agropecudria (R$ 200
milhées); (xvi) infraestrutura e fiscalizagio das atividades pesquei-
ra e aquicola (R$ 30 milhdes); (xvii) desenvolvimento e promogio
do turismo (R$ 54,9 milhdes); (xviii) combate & miséria e as desi-

gualdades sociais (R$ 85 milhoes). (BRASIL, 2016a, grifo nosso)

105 Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagcdo (CMO).
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A LOA 2017 (Lei n° 13.414/2017), em relagio a 2016, contemplou
acréscimo de R$ 8 bilhoes (+8,7%) nas dotagdes iniciais em despesas pri-
mdrias para o Ministério da Educagio e de R$ 129,7 bilhées (+10,2%)
para os demais 6rgios do Poder Executivo. Novamente, apesar do cresci-
mento das despesas obrigatérias, R$ 9,6 bilhoes (+15,2%), verifica-se re-
dugio nas aplicagdes em investimentos e custeio, R$ 1,6 bilhio (-5,4%).
O acréscimo de despesas discriciondrias nos demais drgios, R$ 15,7 bi-
lhées (+15,1%), indica que a drea educacional nio foi prioritria na alo-

cagio de recursos.'%

Emenda constitucional do teto de gastos publicos

As restricdes impostas pela Emenda Constitucional n® 95/2016 com-
prometem, por pelo menos dez anos, a execugio das politicas educacio-
nais previstas na Constitui¢io, no Plano Nacional de Educagio e no Pla-

no Plurianual.

O novo piso das aplicacdes em manutencio e desenvolvimento do en-
sino, previsto em R$ 52,2 bilhoes para 2017, estd aquém das despesas
atualmente atendidas e das aplicacdes necessdrias para a implantagio das
politicas educacionais. A excessiva rigidez or¢amentiria — apenas 8,5%
(R$ 105,3 bilhoes) das despesas primdrias podiam ser remanejadas no
Ambito do Poder Executivo na proposta or¢amentdria para 2017 — dificul-

ta extremamente a redefini¢cio de prioridades pelo Congresso Nacional.

Apesar das limitagdes impostas, a educagio é a tnica 4rea, embora de
forma implicita e potencial, que pode ser priorizada pelo Novo Regime
Fiscal. Dentre as excecdes elencadas, somente a complementagio de re-
cursos da Unido ao Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Edu-

cagio Basica e de Valorizagio dos Profissionais da Educagio (Fundeb)

106 As dotacgdes iniciais em investimentos nos demais 6rgdos tiveram significativo acréscimo de
R$ 11,2 bilhoes (+29,9%), enquanto no MEC o acréscimo foi de apenas R$ 71,2 milhoes (+1,2%).
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possui valor minimo'? e, assim, pode ser acrescida sem que se submeta
ao teto global de gastos. Essa possibilidade ajusta-se 4 necessidade de
modificagio do mecanismo de financiamento da educagio, identificado
no Plano Nacional de Educagio, o que pode viabilizar a implantacio
do Custo Aluno-Qualidade. Assim, atinge-se plenamente o exercicio da
funcio redistributiva e supletiva da Unido em matéria educacional, por
automaticamente beneficiar as unidades federadas com menores valores

investidos por aluno.

As regras estabelecidas imp&em o incremento de recursos de uma rea
condicionado ao decréscimo de outra. Em um cendrio de retomada do
crescimento econdmico e aumento das receitas puiblicas, com a exclusio
da complementagio da Unido do teto de gastos, a decisio que se vislum-
bra pode ser a de aumentar recursos para a educagio bdsica ou para a

melhoria do resultado primério.

Conclusao

Apés um intenso processo de apreciagio e aprovagio do Plano Nacio-
nal de Educacio, os exercicios financeiros de 2014 e 2015 representaram
expansdo dos recursos alocados em educagio, com prevaléncia sobre os

demais 6rgios do Poder Executivo.

Em 2015, iniciado o segundo mandato do governo Rousseff, o antincio da
construgio de uma“pétria educadora’, norteada por uma inovadora politica
de Estado para educagio materializada no PNE 2014-2024, possibilitava
novas perspectivas. Em virtude de modificagdes promovidas pelo Congres-
so Nacional, o Plano Plurianual 2016-2019 definiu as metas inscritas no

Plano Educacional como prioridades da administragio publica federal, vin-

107 Estabelece o art. 60 do ADCT que a Unido complementara os recursos dos fundos sempre
que, no Distrito Federal e em cada estado o valor por aluno néao alcancar o minimo definido
nacionalmente. A complementacéo sera de, no minimo, 10% do total dos recursos que com-
pdem os fundos de cada estado e do Distrito Federal.
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do a estabelecer metas intermedidrias a serem obtidas no quadriénio em
referéncia. A Lei de Diretrizes Or¢camentirias para 2016 também orientou

a elaboragio do or¢amento, dando prioridade 4 educagio.

Porém, ao longo do ano de 2015, a elaboragio da Lei Or¢amentdria
Anual para 2016 teve forte influéncia do cendrio de incertezas econdmi-
cas e politicas que o pais tem enfrentado. Apesar de o discurso do gover-
no enfatizar a educagio como 4rea prioritiria, a expansio de gastos nio
se sustentou em 2016, vindo a redundar no descumprimento das metas
previstas no PNE fixadas para o exercicio. A crise politica culminou com
o afastamento da presidente da Republica e os exercicios de 2015 e 2016

consolidaram um drdstico periodo recessivo.

Em 2016, orientada pela PEC do teto de gastos publicos, a elaboragio
do or¢amento para 2017, encaminhado pelo governo Temer, foi marcada
pela omissio em se considerar prioritirias as metas do Plano Nacional
de Educa¢io. Como resultado, o Ministério da Educacio teve suas apli-
cagdes, de natureza discriciondria, em investimentos e em custeio reduzi-

das, em sentido oposto s dos demais drgios do Poder Executivo.

Apesar dessa realidade, mesmo com a limitagio constitucional dos gastos
publicos e da omissdo da tltima LDO 2017 na defini¢io de suas priorida-
des, mantém-se o Plano Nacional de Educagio como norteador das poli-
ticas educacionais. Prevalece a defini¢io do Plano Plurianual das metas do
PNE como prioridades que devem orientar a elaboragio e a execucio das

leis de diretrizes orcamentdrias e dos respectivos orcamentos anuais.

Ainda que de forma implicita e potencial, o Novo Regime Fiscal pre-
serva e permite ampliar um dos principais instrumentos constitucionais
de redugio de desigualdades, a complementagio da Unido ao Fundeb,
o que pode viabilizar a implantacio do Custo Aluno-Qualidade pre-

visto no Plano Nacional de Educag¢io. A amplitude de utilizagio dessa
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autorizagio dependera da conjuntura econdmica ou da disposigio de go-

vernos que efetivamente considerem a educagio como prioridade.
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O Plano Nacional de Educacao
e o didlogo entre as politicas
educacionais e culturais

Alisson Minduri Capuzzo'®

Introdugio

Este artigo tem por objetivo tratar do didlogo entre as politicas edu-
cacionais e culturais em curso no pais, preocupando-se com questdes

conceituais.

O texto foi organizado em quatro se¢des. A primeira traz discussio sobre
a forma de enxergar as politicas culturais e a cultura ao longo do tempo,
uma vez que a defini¢io de tais conceitos é fundamental para o didlogo
proposto. A segunda se¢io mostra as interse¢des das dreas nos vigentes
Plano Nacional de Educagio (aprovado pela Lei n° 13.005/2014) e Pla-
no Nacional de Cultura (aprovado pela Lei n° 12.343/2010), buscando
evidenciar a necessidade, imposta pela legislagio, de se conciliarem os
olhares e os caminhos das politicas educacionais e culturais. Na terceira
se¢do, apresenta-se a situagio atual, em termos de agdes governamentais,
trazendo um programa adotado conjuntamente pelos dois ministérios
responsiveis, bem como a discussio do contetido de artes na Base Na-
cional Comum Curricular (BNCC). Por fim, busca-se extrair conclusoes

sobre caminhos possiveis.

108 Consultor legislativo da Camara dos Deputados com atuagao na area XV (educacéo, cultura e
desporto).
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O conceito de cultura e as concepgbes de politicas culturais

Lia Calabre (2007), citando Eduardo Nivén Boldn, aponta que a politica
cultural, entendida como uma agio global e organizada, teria surgido no
periodo pés-Segunda Guerra, por volta da década de 1950. Até entdo, veri-
ficar-se-iam relacdes — tensas ou nio — entre os campos politico, cultural e
artistico, com iniciativas isoladas. A institucionalizagio da politica cultural
seria uma caracteristica dos tempos atuais, € um marco internacional foi
a criagdo, em 1959, do Ministério de Assuntos Culturais da Franca, com

acdes que se tornariam referéncia para diversos paises ocidentais.

Complementa Calabre que, por muito tempo, a agdo do Estado ficou
restrita 4 preservagio daquilo que compde o conjunto dos simbolos for-
madores da nacionalidade, tais como o patriménio edificado e as obras
artisticas ligadas a cultura erudita (composigdes, escritos, pinturas, es-
culturas, etc.). O papel de guardiio da meméria nacional teria englobado
atribui¢des de manuten¢io de um conjunto restrito de manifestagdes at-
tisticas. As expressdes populares deveriam ser registradas e resgatadas no

Ambito do que poderia ser classificado como folclore nacional.

No inicio da década de 1960, segundo Rubim (2009), as politicas cultu-
rais empreendidas pelo Estado francés e por outros governos europeus
passaram a basear suas a¢des na estratégia de estimular uma aproximacio
entre a cultura ocidental e as classes populares, por meio de facilitacio
do acesso ao patrimédnio. O objetivo maior dessas politicas — que alguns
autores definem como politicas de democratizagio da cultura — seria as-
segurar a ampliagio da distribui¢io dos bens culturais entre a populagio,
criando condi¢des de acesso As instituicdes e aos espagos publicos cultu-
rais, o que possibilitaria a formagio de maior consciéncia critica e estética

por parte do publico frequentador.

Lacerda (2010) complementa que a chamada politica de democratizagio

da cultura estimulou 0 aumento da frequéncia a eventos e de equipamentos

360 Plano Nacional de Educacao: olhares sobre o andamento das metas



culturais (museus, teatros, centro culturais, concertos e recitais), por meio
da adogio de uma politica de redugio de precos ou mesmo de gratuidade
de ingressos a esses eventos e praticas. Essa estratégia visaria, sobretudo, a
atrair um publico maior e mais diversificado, fundamentando-se na crenca
de que a ma distribui¢cio ou a auséncia desses espacos, ou até mesmo o
elevado valor cobrado por eles, seriam os maiores empecilhos para a demo-
cratizagio do acesso aos bens culturais. Ou seja, a principal razio para o
abismo existente entre a cultura erudita e a classe popular seria de origem

material e fisica. Porém, essa hipétese ndo se confirmou.

O soci6logo francés Pierre Bourdieu realizou estudo que, segundo Isaura
Botelho (2001), rebateu essa suposi¢io, mostrando que as barreiras sim-
bélicas seriam o fator preponderante, impedindo que novos segmentos da
populagio tivessem acesso A oferta da cultura “cldssica”. Paradoxalmente,
o resultado das politicas concebidas para democratizagio da cultura foi o
de aprofundar as desigualdades, ao transferir para os mais favorecidos os
meios financeiros advindos da isengio de impostos, prejudicando o con-
junto da populagio. No teatro, por exemplo, o rebaixamento de precos,
gracas s altas subven¢oes que reduziam o custo das entradas a um quar-
to do pregco real, facilitou o acesso daqueles que, por sua bagagem cultural
anterior, ja tinham vontade ou necessidade de frequenti-lo. Em outras
palavras, nio seria a redugio de precos ou mesmo a gratuidade completa
que viria a alterar as desigualdades culturais. Ao contririo, a politica de
subvencio as reforcou, uma vez que favoreceu a parte do publico que ji

detinha a informacio cultural, as motiva¢des e os meios de cultiva-la.

Ainda segundo Botelho (2001), esse estudo teve papel fundamental
na mudanca do paradigma, pois hoje a concepgio de democratizagio
da cultura tem se ampliado para uma nova concepgio, a de democracia
cultural. Diferentemente das politicas de democratizagio da cultura, as
politicas de democracia cultural tém por principio favorecer a expressio

de subculturas e fornecer aos excluidos da cultura tradicional ou erudita
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os meios de desenvolvimento para eles mesmos cultivarem suas praticas,
segundo suas proprias necessidades e exigéncias. A democracia cultural
pressupde a existéncia de ptblicos diversos, que interagem, ressignificam,

produzem e dio sentido a cultura cada um a seu préprio modo.

A autora entdo conclui, em primeiro lugar, que nenhuma politica que
tivesse como lema a democratizag¢io do acesso a cultura poderia produ-
zir resultados sensiveis se fosse considerada isoladamente. O sistema es-
colar, por exemplo, embora nio sendo a Gnica determinante, seria uma
ferramenta de construgio de capital cultural, abrindo também a porta de

alimentagio desse capital.

Um segundo aspecto é que uma politica de democratizagio do acesso a
cultura — se conseguisse ultrapassar as barreiras impostas pela origem
social — teria de ser pensada a longo prazo, no espago de pelo menos duas
ou trés geragdes, pois a construgio de um capital cultural requer tempo
para que possa ser acumulado e transmitido e também depende da baga-

gem cultural herdada dos pais.

Atualmente, ainda segundo Botelho, parece claro que o caminho para a
democratizacio cultural nio é induzir a totalidade da populagio a fazer
determinadas coisas, mas sim oferecer a todos — colocando os meios 2
disposi¢io — a possibilidade de escolher gostar ou nio de algumas delas.
Esse é o conceito de democracia cultural, e ele exige uma mudanga de foco
fundamental, ou seja, ndo se trata de colocar a cultura (que cultura?) ao
alcance de todos, mas de fazer com que todos os grupos possam produzir e
vivenciar sua prépria cultura e/ou a cultura que lhes aprouver. A tomada de
consciéncia dessa realidade deveria ser uma das bases da elaboragio de
politicas culturais, pois ela lida com publicos diversificados: o das cidades
é diferente do grupo rural, o dos jovens é diferente do grupo dos adultos
e assim por diante. Essa diversidade de publicos exige uma pluralidade

cultural que ofereca aos individuos possibilidades de escolha.
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Também primordial na histéria da constru¢io das politicas culturais e do
conceito de cultura é a participagio da Organizagio das Nag¢oes Unidas
para a Educagio, Ciéncia e Cultura (Unesco). Segundo Pitombo (2007),
a Unesco, criada em 1945 com o objetivo de constituir-se em um sistema
permanente de coopera¢io multilateral para a educagio, a ciéncia e a cul-
tura, é hoje um dos organismos mais importantes do sistema das Nagoes
Unidas. O principio que lhe deu origem se pautou pelo entendimento de
que a consecugido da paz nio advém apenas de acordos econdmicos e po-
liticos, mas também da solidariedade intelectual e moral da humanidade,
viabilizada por meio da cooperagio das nagdes nas esferas da educagio,

da ciéncia e da cultura.

Se o conceito de cultura enfatizado no Ato Constitutivo da Unesco foi
fundamentado numa compreensio mais restrita, identificado com ativi-
dades especificas como a protecio de obras de arte, de patriménio hist6-
rico e de propriedade intelectual e cooperagio cultural entre intelectuais
e artistas dos diversos paises, a partir da década de 1950, a ideia de cul-
tura paulatinamente se ampliou e adquiriu conotagio politica, seja pelo
contexto de desmonte dos impérios coloniais, seja pela estreita conexio
que foi se estabelecendo com os principios da Declaragio dos Direitos
Humanos, promulgada pela ONU em 1948. Desse modo, ainda segun-
do Pitombo, a cultura passou a ser vista como um direito a ser protegido
juridicamente, pois passou a abranger a ideia de identidade e, por exten-

sdo, de autonomia de individuos e grupos sociais.

A partir dos anos 1970, continua Pitombo, a Unesco deu continuida-
de e aprofundamento as reformulacées que vinham se processando des-
de a década de 1950 em torno da categoria de cultura. Nesse periodo,
consolidou-se a denominada “virada epistemoldgica” do conceito de
cultura, tendo este assumido definitivamente feicdes de uma perspectiva

antropoldgica.
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Tal rotagdo conceitual culminou na célebre definicio de cultura, cunhada
pela Unesco, em 1982, na ocasido da Conferéncia Mundial sobre Politi-
cas Culturais (Mondiacult), realizada no México. Doravante, a cultura
passou a ser concebida como um conjunto de aspectos distintivos, espirituais
e materiais, intelectuais e afetivos que caracterizam uma sociedade ou um
grupo social. Esse conceito engloba, além das artes e das letras, os modos
de vida, os direitos fundamentais do ser humano, os sistemas de valores,

as tradicdes e as crengas.

Nessa nova acep¢io, entendeu-se a cultura como uma espécie de ar-
gamassa social, uma verdadeira matriz de valores, que daria sentido
prépria existéncia dos diferentes povos. Por conseguinte, desse conceito

emergiu outro: o de diversidade cultural.

Nesse processo, a Unesco, a partir dos anos 70, comegou a tecer uma im-
portante narrativa, ao amalgamar a ideia de cultura 4 de desenvolvimen-
to. Tal entrelagamento teve por objetivo fornecer argumentos em defesa
de modelos de desenvolvimento enddgenos e diversificados para os pai-
ses recém-independentes ou para aqueles acomodados no guarda-chuva
geopolitico e econémico denominado terceiro mundo. Nesse sentido, a
cultura representa a dimensao privilegiada para se construir um roteiro alter-

nativo de desenvolvimento.

O principal argumento a fundamentar o referido amélgama apoiou-se na
ideia de que o crescimento dos paises ndo poderia ser avaliado somente por
indices econdmicos. Desse modo, a no¢io de desenvolvimento, pari passu,
comegou também a se ampliar, abarcando, além da economia, aspectos de
cariter mais imaterial, voltados 4 melhoria das condi¢oes de vida das po-
pulacdes, incluindo-se critérios tais como criatividade, liberdade politica,

econdmica e social, educagio e respeito aos direitos humanos.

Ainda segundo Pitombo, a Unesco, nos tltimos anos, estd cristalizando

um discurso que revela as ameagas latentes que a forca homogeneizante
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da globalizagio é capaz de portar. O resultado mais ilustrativo dessa pre-
ocupagio é a proclamagio da Declaragio Universal sobre a Diversidade

Cultural:

um receitudrio de principios de forte teor doutrindrio, o foco prin-
cipal do documento é disseminar internacionalmente uma politica
de defesa da diversidade cultural em suas mais variadas instincias:
no plano politico, ao defender, por exemplo, “politicas que favore-
cam a inclusio social e participacio de todos os cidaddos”; no pla-
no juridico, quando reafirma que os direitos culturais sio também
partes integrantes dos direitos humanos; no plano da produgio
simbdlica, quando advoga a tese, bastante atual, de que os bens e
servigos culturais nio sdo meras commodities (UNESCQO, 2005).
(PITOMBO, 2007, p. 135)

Nesse sentido, Calabre (2007) afirma que a diversidade cultural coloca em
pauta a questio da democratizagio cultural. Segundo a autora, um proces-
so continuo de democratizagio cultural deve estar baseado em uma visio
de cultura como for¢a social de interesse coletivo, que nio pode ficar de-
pendente das disposi¢des do mercado. Em uma democracia participativa,
a cultura deve ser encarada como expressio de cidadania. Um dos objeti-
vos de um governo comprometido com esta visio deveria ser, entio, o da
promogio das formas culturais de todos os grupos sociais, segundo as ne-
cessidades e desejos de cada um, procurando incentivar a participagio po-
pular no processo de criagio cultural e promovendo modos de autogestio
das iniciativas culturais. A cidadania democritica e cultural contribuiria,
segundo esta perspectiva, para a superacio de desigualdades e reconheci-
mento das diferencas reais existentes entre os sujeitos em suas dimensdes
social e cultural. Ao valorizar as multiplas praticas e demandas culturais, o

Estado permitiria a expressio da diversidade cultural.

Entretanto, é importante ainda ressaltar a preocupagio de Botelho (2001)

com a ampliagio do conceito de cultura em sua concepgio antropoldgica.
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Conforme mencionado, na dimensio antropoldgica, a cultura é produzida
por meio da interac¢io social, pela qual s3o elaborados modos de pensar e
sentir. Sdo construidos valores e identidades, manejadas diferencas e esta-
belecidas rotinas. Dessa forma, cada um ergue A sua volta, em fungio de
condicionamentos de tipo diverso, pequenos mundos de sentido que lhe
permitem uma relativa estabilidade. Dito de outra forma, a cultura é tudo

o que o ser humano elabora e produz, simbélica e materialmente falando.

Porém, Botelho considera importante a diferenciacio de uma dimensdo
sociolégica da cultura, a qual ndo se constitui no plano do cotidiano do
individuo, mas em 4mbito especializado, numa produgio cultural elabo-
rada com a intencio explicita de construir determinados sentidos e de
alcangar algum tipo de publico, por meios especificos de expressio. Para
que se realize, essa inten¢io depende de um conjunto de fatores que pro-
piciem condicdes de desenvolvimento e de aperfeicoamento de talentos

pessoais e de canais de expressio.

Em contraste com a dimensio antropoldgica, na perspectiva sociolégica
de cultura, é mais facil planejar interferéncias e buscar resultados relativa-
mente previsiveis, Trata-se de expressio artistica em sentido estrito. E nes-
se espaco que se inscreve tanto a produgio de cardter profissional quanto
a pratica amadoristica. Aqui também existe todo um aparato que visa a
propiciar o acesso as diversas linguagens — artes plésticas, musica, teatro,
danga, etc. —, mesmo como prética descompromissada, mas que colabora

para a formagio de um publico produtor e consumidor de bens culturais.

Botelho ainda reitera o quanto as duas dimensdes sio igualmente im-
portantes e abrangem questdes préprias a serem tratadas de forma ar-
ticulada. E preciso evitar que elas sejam associadas 4 dicotomia cultura
popular versus cultura erudita, como se estas fossem polos excludentes
e representassem, em si mesmas, op¢des ideoldgicas. Questdes de de-
mocracia e de identidade nacional nio se reduzem a defesa do popular

entendido como apandgio do valor e da autenticidade. Estao em jogo a
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circulagio das vérias formas de expressio e conhecimento, o uso de lin-
guagens diversificadas e a promogio das formas de cultura que permitam
avancar tanto em termos de arte quanto de qualidade de vida. Tal pro-
mocio depende de esforco articulado, de aplicagio racional de recursos
escassos e da ampliagio dos parceiros do jogo, para beneficio das praticas
culturais. Tudo isso exigiria a agdo efetiva das vérias esferas do Estado
na formulagio de politicas publicas para a irea, sem as quais seria difi-
cil imaginar a contribui¢io da cultura ao desenvolvimento, notadamente
quando este fosse entendido como combate as barreiras de ordens social,

simbdlica e econdmica que marcam uma nagio dividida.

Para encerrar esta se¢io, cabe uma breve andlise do financiamento das

politicas culturais no Brasil.

O mecanismo de financiamento federal foi desenhado pela Lei Rouanet
(Lei n° 8.313/1991), sendo que, atualmente, apenas cerca de 20% dos
recursos direcionados A cultura vém diretamente de um fundo nacional
de cultura e aproximadamente 80% sio derivados de rentincias fiscais.
E recorrente a critica de que esse modelo transferiu para a iniciativa pri-
vada o poder de decisio sobre o que deveria ou nio receber recursos pu-

blicos incentivados.

Calabre (2007) ressalta que o mecanismo de incentivo fiscal da Lei
Rouanet tornou-se um importante instrumento de marketing cultural
das empresas patrocinadoras. A lei sofreu algumas alteragdes que acaba-
riam por subverter o projeto inicial de conseguir a parceria da iniciativa
privada em investimentos na 4rea da cultura. As alteragcbes ampliaram
um mecanismo de exce¢io, o do abatimento de 100% do capital inves-
tido pelo patrocinador. Em sintese, significa que o capital investido pela
empresa, que gera um retorno de marketing, seria todo constituido por
dinheiro publico: aquele que normalmente seria pago sob a forma de tri-
butos. O resultado final é o da aplicagio de recursos originalmente pu-

blicos a partir de uma légica do investidor do setor privado, acarretando
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uma enorme concentragio na aplicagio destes: um pequeno grupo de
produtores e artistas renomados seriam os que mais conseguissem ob-
ter patrocinio. Além disso, grande parte desse patrocinio manter-se-ia
concentrado nos estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo. As reas que
fornecessem aos seus patrocinadores pouco retorno de marketing seriam
preteridas, criando também um processo de investimento desigual entre

as diversas dreas artistico-culturais, mesmo nos grandes centros urbanos.

Importante entio ressaltar que, dessa forma, o incentivo fiscal da Lei
Rouanet distanciar-se-ia da concepgio de democratizagio cultural, uma
vez que, prioritariamente, promoveria o acesso de publico ji formado a

espetdculos de artistas consagrados.

Planos Nacionais de Educagdo e de Cultura

O Plano Nacional de Educagio (PNE) traz diversas referéncias a uma
desejada aproximagio entre as dreas educacional e cultural, sem se preo-
cupar tanto em definir o termo “cultural’, por mais que seja possivel en-
trever a ideia de democratizagio cultural e a preocupagio com a diversi-

dade cultural.

Em seu art. 2°, VII, a promogio humanistica, cientifica, cultural e tecno-

l6gica do pais é definida como uma das diretrizes do plano.

O § 1° do art. 8°, por sua vez, estabelece que os estados, o Distrito
Federal e os municipios deverio elaborar seus correspondentes planos de
educagio ou adequar os planos ji aprovados em lei, em consonincia com
as diretrizes, metas e estratégias previstas no PNE, fixando meios que
assegurem a articulagdo das politicas educacionais com as demais politicas
sociais, particularmente as culturais, e ainda considerem as necessidades
especificas das populagées do campo e das comunidades indigenas e qui-

lombolas, asseguradas a equidade educacional e a diversidade cultural.
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Entre as estratégias do plano, sio virias as que definem caminhos con-
juntos entre as dreas para o cumprimento das metas previstas. Para o

ensino fundamental, temos:

2.8) promover a relagio das escolas com instituicSes e movimentos
culturais, a fim de garantir a oferta regular de atividades culturais
para a livre fruicio dos(as) alunos(as) dentro e fora dos espacos
escolares, assegurando ainda que as escolas se tornem polos de criagao
e difusdo cultural; (grifo nosso)

A meta 3, referente ao ensino médio, assim determina:

3.1) institucionalizar programa nacional de renovagio do ensino
médio, a fim de incentivar priticas pedagdgicas com abordagens
interdisciplinares estruturadas pela relagio entre teoria e pritica,
por meio de curriculos escolares que organizem, de maneira flexi-
vel e diversificada, contetidos obrigatérios e eletivos articulados em
dimensées como (...) cultura e esporte, garantindo-se a aquisi¢io de
equipamentos e laboratérios, a produgio de material didatico es-
pecifico, a formagio continuada de professores e a articulagio com
instituioes académicas, esportivas e culturais (...);

3.4) garantir a fruicio de bens e espagos culturais, de forma regular,
bem como a ampliagio da pratica desportiva, integrada ao curriculo
escolar;

()

3.10) fomentar programas de educagio e de cultura para a popula-
¢io urbana e do campo de jovens, na faixa etdria de 15 (quinze) a
17 (dezessete) anos, e de adultos, com qualificagdo social e profis-
sional para aqueles que estejam fora da escola e com defasagem no
fluxo escolar; (grifo nosso)

J4 ameta 6, que trata da ampliacio da oferta de educagio em tempo inte-

gral, estabelece como estratégias:

Plano Nacional de Educagdo: olhares sobre o andamento das metas 369



6.1) promover, com o apoio da Unifo, a oferta de educagio basica
publica em tempo integral, por meio de atividades de acompanha-
mento pedagdgico e multidisciplinares, inclusive culturais e espor-
tivas (...);

()

6.3) institucionalizar e manter, em regime de colaboragio, progra-
ma nacional de ampliagio e reestruturagio das escolas publicas, por
meio da instalagdo de quadras poliesportivas, laboratérios, inclusive
de informdtica, espagos para atividades culturais (...);

6.4) fomentar a articulagio da escola com os diferentes espagos
educativos, culturais e esportivos e com equipamentos piblicos, como
centros comunitdrios, bibliotecas, pracas, parques, museus, teatros, ci-
nemas e planetdrios;

()

6.9) adotar medidas para otimizar o tempo de permanéncia dos
alunos na escola, direcionando a expansio da jornada para o efetivo
trabalho escolar, combinado com atividades recreativas, esportivas e
culturais. (grifo nosso)

A meta 7, que busca fomentar a qualidade da educagio bésica em todas

as etapas e as modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendi-

zagem, traz:
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7.18) (...) garantir o acesso dos alunos a espagos para a pratica es-
portiva, a bens culturais e artisticos (...);

()

7.26) consolidar a educagio escolar no campo de populagées tra-
dicionais, de populagdes itinerantes e de comunidades indigenas
e quilombolas, respeitando a articulacio entre os ambientes esco-
lares e comunitarios e garantindo: o desenvolvimento sustentavel
e preservagio da identidade cultural; a participagio da comunida-
de na defini¢io do modelo de organizacio pedagdgica e de gestio
das instituices, consideradas as priticas socioculturais e as formas
particulares de organizacio do tempo (...);
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7.27) desenvolver curriculos e propostas pedagégicas especificas
para educagio escolar para as escolas do campo e para as comunida-
des indigenas e quilombolas, incluindo os contedidos culturais corres-
pondentes das respectivas comunidades e considerando o fortalecimento
das prdticas socioculturais e da lingua materna de cada comunidade
indigena, produzindo e disponibilizando materiais diddticos espe-
cificos, inclusive para os (as) alunos (as) com deficiéncia;

()

7.29) promover a articulagdo dos programas da drea da educagao, de
imbito local e nacional, com os de outras ireas, como satde, traba-
lho e emprego, assisténcia social, esporte e cultura, possibilitando a
criagio de rede de apoio integral as familias, como condigio para a
melhoria da qualidade educacional; (grifo nosso)

Ainda em relacio 2 meta 9, que pretende elevar a taxa de alfabetizacio da
¢ q %
populacio, 2 meta 10, que trata da educagio de jovens e adultos, e 2 meta
11, que traz a necessidade de se expandirem as matriculas da educacio
q p ¢
profissional técnica de nivel médio, a preocupagio com a vinculagio entre

educagio e cultura também estd presente nas estratégias 9.12,10.6 e 11.1.

Por sua vez, o Plano Nacional de Cultura (PNC) trata do didlogo entre
politicas nacionais de educagio e de cultura com os conceitos antropol4-
gico e socioldgico de cultura e de democratizagio cultural e diversidade

mais consolidados.

Em seu art. 2°, 0 PNC estabelece, como um dos seus objetivos, estimular
a presenca da arte e da cultura no ambiente educacional e, em seu art. 3°,
define, como uma das competéncias do poder publico a articulagio das
politicas publicas de cultura e a organizagio de redes e consércios para a
sua implantagio, de forma integrada com as politicas publicas de educa-
¢do0, comunicagio, ciéncia e tecnologia, direitos humanos, meio ambiente,
turismo, planejamento urbano e cidades, desenvolvimento econdmico e

social, indtistria e comércio e relagdes exteriores.
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Entre as estratégias e acdes para concretiza¢io do PNC, [é-se:

1.10 Promover uma maior articulagdo das politicas publicas de cultu-

ra com as de outras 4reas, como educagdo (...).

()

1.10.7 Estabelecer uma agenda compartilbada de programas, projetos
e agdes entre os 6rgaos de cultura e educacio municipais, estaduais e
federais, com o objetivo de desenvolver diagnésticos e planos con-

juntos de trabalho. Instituir marcos legais e articular as redes de

ensino e acesso a cultura.

1.10.8 Atuar em conjunto com os érgaos de educacio no desenvolvi-

mento de atividades que insiram as artes no ensino regular como ins-
trumento e tema de aprendizado, com a finalidade de estimular o

olhar critico e a expressio artistico-cultural do estudante.

1.10.9 Realizar programas em parceria com os oérgdos de educagdo
para que as escolas atuem também como centros de produgao e difusao

cultural da comunidade.

()

2.1.2 Criar politicas de transmissdo dos saberes e fazeres das culturas
populares e tradicionais, por meio de mecanismos como o reconheci-
mento formal dos mestres populares, leis especificas, bolsas de auxilio,
integracdo com o sistema de ensino formal, criagio de institui¢des pui-
blicas de educagio e cultura que valorizem esses saberes e fazeres,

criagio de oficinas e escolas itinerantes, estudos e sistematizagio de
pedagogias e dinamizacio e circulagio dos seus saberes no contexto

em que atuam.

()

2.3.2 Inserir o patriménio cultural na pauta do ensino formal, apro-
priando-se dos bens culturais nos processos de formagio formal

cidad3, estimulando novas vivéncias e praticas educativas. (...)

2.7.6 Elaborar, em parceria com os érgdos de educagdo e ciéncia e
tecnologia e pesquisa, uma politica de formagao de pesquisadores e
nicleos de pesquisa sobre as manifestacoes afro-brasileiras, indigenas
e de outros povos e comunidades tradicionais nas institui¢oes de

ensino superior.
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()

2.7.8 Fomentar, por meio de editais publicos e parcerias com érgaos
de educagao, ciéncia e tecnologia e pesquisa, as atividades de grupos
de estudos académicos, experimentais e da sociedade civil que abor-
dem questoes relativas a cultura, as artes e & diversidade cultural. (...)

2.7.16 Capacitar educadores e agentes multiplicadores para a utiliza-
¢io de instrumentos voltados A formagio de uma consciéncia histéri-
ca critica que incentive a valorizagio e a preservagio do patriménio
material e imaterial.

()

3.1.7 Promover a integracdo entre espagos educacionais, esportivos,
pracas e parques de lazer e culturais, com o objetivo de aprimo-
rar as politicas de formagio de publico, especialmente na infincia
e juventude.

()

4.4.11 Capacitar educadores, bibliotecirios e agentes do setor pu-
blico e da sociedade civil para a atuacio como agentes de difusio da
leitura, contadores de histérias e mediadores de leitura em escolas,
bibliotecas e museus, entre outros equipamentos culturais e espa-
¢os comunitérios. (grifo nosso)

Portanto, ficam muito claras, para os préximos anos, baseando-nos nos
documentos centrais e fundamentais de planejamento das politicas pu-
blicas das dreas, a necessidade, imposta pela legislagio, de se conciliarem
os olhares e os caminhos das politicas educacionais e culturais, o que, sem

duvida, pode produzir frutos valiosos.

Entretanto, como visto, é fundamental que esteja claro o que atualmente
se entende por “cultura” e “politicas culturais’, para que tal confluéncia,

prevista em lei, possa ser corretamente compreendida.
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Situagio atual da relagdo entre politicas educacionais e
culturais

O uso dos mecanismos de monitoramento do Plano Nacional de Educa-
¢d0, como, por exemplo, os considerados pelo Instituto de Estudos e Pes-
quisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e pelo Observatério do PNE
do Movimento Todos pela Educagio (TPE), tem produzido estatisticas

relacionadas as metas do plano.

Entretanto, hd que se ressaltar que as relagdes entre educagio e cultura
nio constituem uma meta especifica, nio obstante constituirem artigos
e diversas estratégias de diferentes metas, o que dificulta o acompanha-
mento objetivo da evolugio das politicas relacionadas a tal inter-relacio-
namento. Além disso, educagio e cultura, na Repuiblica Federativa do
Brasil, sio dominios de responsabilidade comum da Unido, estados e

municipios, tornando ainda mais complexa a questio.

Focalizemos o Programa Mais Cultura nas Escolas, promovido pelo Minis-
tério da Cultura (MinC) e pelo Ministério da Educagio (MEC), e a questio

das artes no curriculo da educagio basica, como exemplos dessas relagdes.

Segundo o MinC, em documento de setembro de 2016, intitulado Pro-
grama Mais Cultura nas Escolas: Resultados e Perspectivas, a intersec-
¢io entre cultura e educagio, desde 2011, vinha sendo tratada no 4mbito
de ambos os ministérios, sendo um marco a publicacio do Acordo de
Cooperagio Técnica MinC/MEC n° 1/2011, do qual foram elaborados
os programas Mais Cultura nas Escolas, Pronatec Cultura e Mais Cultu-

ra nas Universidades.

O Ministério da Cultura iniciou, ainda em 2015, o processo de criagio da
Secretaria de Educagio e Formagio Artistica e Cultural (Sefac). A inser-
¢do da pauta da formagcio artistica e cultural reconheceu as institui¢des

publicas de ensino como lécus de atuagio da politica cultural, destacando
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o seu potencial como centros culturais. Segundo o préprio MinC, a con-
solidagio de uma Politica Nacional de Formagio Artistica e Cultural em
rede exige que se integrem as institui¢des publicas de ensino, as escolas
livres de artes, os centros culturais, as pragas, os Centros Educacionais
Unificados (Ceus), os Pontos de Cultura e as iniciativas livres de forma-

¢do artistica.

Ainda segundo o MinC, como reflexo dos avancos e da crescente comple-
xidade das pautas, foi firmado, em 5 de maio de 2016, o segundo acordo de
cooperagio técnica MinC/MEC, que objetiva o desenvolvimento de a¢oes
conjuntas mediante a institui¢io do Programa Interacio Cultura, Educa-
¢do e Cidadania, estabelecendo compromissos em torno de infraestrutura,
formacio, curriculo, didlogos entre saberes populares e educagio formal,
entre outros. Com o segundo acordo, buscou-se ampliar a atuagio nos tet-
ritdrios educativos, de modo articulado aos espagos da cidade, desde os ji

conhecidos e consagrados, até aqueles a se reconhecer, descobrir e/ou criar.

O Programa Mais Cultura nas Escolas (PMCE), por sua vez, promo-
ve o encontro das escolas da rede publica com iniciativas culturais di-
versas, fortalecendo o didlogo entre a educagio formal e a diversidade
sociocultural brasileira. E uma das agdes do Acordo de Cooperagio Téc-
nica n° 1/2011 e tem por finalidade fomentar acdes que promovam o
encontro entre o projeto pedagdgico de escolas publicas contempladas
no Programa Mais Educagio e no Programa Ensino Médio Inovador e

as experiéncias culturais e artisticas em curso nas comunidades locais.

Os projetos inscritos no Mais Cultura nas Escolas sdo, necessariamente,
uma agio coletiva entre as escolas, artistas e/ou entidades culturais que
elaboram o Plano de Atividade Cultural da Escola, com o objetivo de

aproximar préticas artisticas e culturais do fazer pedagdgico das escolas.

O PMCE contempla os seguintes eixos culturais: residéncia de artistas

para pesquisa e experimentagdo nas escolas; criagio, circulagio e difusio
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da produgio artistica; promogio cultural e pedagégica em espagos cul-
turais; educagio patrimonial: patrimdnio material e imaterial, memoria,
identidade e vinculo social; cultura digital e comunicagio; cultura afro-

-brasileira; culturas indigenas; tradi¢io oral; educagio museal.

Foram inscritos no programa 14.071 planos de atividades culturais, dos

quais 5.069 foram contemplados, atendendo a distribui¢io a seguir:

Tabela 1 — Planos de atividades culturais no Mais Cultura nas Escolas

, . . Nimero de projetos
Niimero de projetos inscritos

Eixo selecionados de um total
de um total de 14.071 de 5.069

Criagdo, c1-rculag,ao. e difusio 10.070 3516

da produgio artistica

Cultura afro-brasileira 3.937 1.433

Promogio cultural e

pedagdgica de espagos 2.890 1.013

culturais

Educagio patrimonial 2.386 1.008

Tradigao oral 1.685 644

Cultur;.l dl%ltal e 1.580 649

comunicagio

Educa¢io museal 982 369

Residéncias artisticas, 777 353

pesquisa e experimentagio
Culturas indigenas 834 327
Fonte: BRASIL, 2016.

Cada projeto contemplado recebeu valores entre R$ 20 mil e R$ 22 mil,
repassados em duas parcelas, por meio do Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE), totalizando um montante de R$ 100 milhées. Os recut-
sos podem ser aplicados em contratagio de servicos culturais necessirios
as atividades artisticas e pedagdgicas, aquisi¢io de materiais de consumo,
contratagio de servicos diversos, locagio de transportes, servicos e equi-

pamentos e aquisicio de materiais permanentes e equipamentos.
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Em niimeros, o PMCE apresenta o seguinte perfil: 5.069 escolas publi-
cas contempladas pelo programa e desenvolvendo projetos culturais com
as iniciativas parceiras; 1.293 escolas do campo; 2 milhées de estudantes
beneficiados; 1.450 municipios atendidos (26% dos municipios brasilei-
ros); 56% das escolas contempladas com maioria de estudantes beneficia-

dos pelo Programa Bolsa Familia.

Com o intuito de fortalecer a construg¢io do PMCE por meio do moni-
toramento das priticas artisticas e culturais executadas nas escolas e tet-
ritérios, a Universidade Federal de Sao Paulo (Unifesp), em parceria com
o Ministério da Educa¢io (MEC) e o Ministério da Cultura (MinC),
deu inicio a estudos, pesquisas, conhecimentos tecnolégicos e cientifi-
cos, além de metodologias, producio e divulgacio de informagcdes, que
se coadunam com os objetivos do programa e geraram, por exemplo, o
documento Programa Mais Cultura nas Escolas: Resultados e Perspecti-

vas, que nos serve aqui de referéncia.

A Unifesp realizou monitoramento por meio de pesquisa qualitativa com
amostragem coletada na regiio Nordeste, por ser a de maior representa-
tividade do PMCE e pela vulnerabilidade social apresentada no territ6-
rio. Do total de escolas da regido contempladas pelo PMCE, 79% tém

maioria de alunos beneficiados pelo Bolsa Familia.

Foram realizadas, também, treze Rodas de Conversa em onze estados, com
o intuito de ampliar a participagio social no aprimoramento do PMCE.
Esses encontros organizados nos territdrios tiveram o engajamento dos
Comités Territoriais de Educagio Integral e o apoio das Secretarias de
Educagio, envolvendo gestores escolares, professores, estudantes, artistas
e iniciativas culturais parceiras das escolas, pontos de cultura, mestres da
cultura popular, pesquisadores e professores vinculados s universidades

publicas, coordenadores municipais e estaduais de cultura e educagio.
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Segundo a pesquisa, ficou evidenciado que o PMCE abriu caminhos
para que a escola revisitasse o lugar da cultura na sua pritica pedagdgica
para algo mais que entretenimento e apresentagdes eventuais e artisticas
atreladas s datas comemorativas e culminincia de calendarios. O pro-
grama permitiu vivéncias culturais incorporadas ao cotidiano da escola,
rompendo com a l6gica de atividades culturais fragmentadas e desconec-
tadas da vida dos sujeitos; contribuiu para o envolvimento da escola com
sua comunidade e com a prépria identidade e promoveu o enriquecimen-

to do curriculo escolar.

Segundo depoimento da Roda de Conversa DF-2015, o desenvolvimen-
to do Programa Mais Cultura nas Escolas ultrapassou os muros da esco-
la, promoveu o empoderamento e pertencimento dos estudantes em suas
comunidades, qualificou o desempenho escolar dos alunos, melhorou a
autoestima, autoconfilanca e as relagdes pessoais dentro e fora do estabe-

lecimento de ensino.

Os debates das Rodas de Conversa identificaram que ainda é um desafio
integrar saberes populares e comunitdrios ao cotidiano e ao curriculo es-
colar. Uma indicagio é a realizacio de mapeamento das potencialidades
comunitdrias no entorno das escolas, a identificagio de saberes e fazeres
populares e tradicionais, da histéria e memoria e de artistas e mestres, de
maneira a reconhecer as multiplas diversidades e identidades presentes

nas comunidades, integrando tais elementos is vivéncias escolares.

Algumas das principais dificuldades foram explicitadas. No cendrio pro-
posto pela educagio integral, destacou-se a necessidade de formagoes
especificas para os profissionais que atuardo nas escolas, bem como ca-
pacitagdes focadas em temdticas artisticas e culturais para professores,
independentemente de sua drea de atuagio. Esses processos formativos
sdo fundamentais para uma pedagogia que permita a compreensio da
cultura e da arte como aspectos intrinsecos e necessirios a0s processos

de ensino e aprendizagem.
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Ainda segundo a pesquisa da Unifesp, também faz parte desse percurso
a construgdo de bases legais que garantam a efetividade e a consolidagio
de novos sujeitos mediadores dos processos pedagdgicos escolares. Valo-
rizar e reconhecer os multiplos agentes da educagio integral ainda figura

como um desafio para a consolidagio dessa politica.

Outra questio atual no 4mbito da relagido entre politicas educacionais e
culturais é a presenca de arte no curriculo da educagio bisica. Em 2 de
maio de 2016, foi sancionada a Lei n° 13.278/2016, referente ao ensino
da arte, que alterou o § 6° do art. 26 da Lei n® 9.394/1996 (LDB), que
fixa as diretrizes e bases da educagio nacional. O dispositivo amplia a
compreensio do conceito de artes, definido na LDB como componente
curricular obrigatério da educagio basica nacional. Antes, apenas o ensi-
no da musica era linguagem obrigatéria no 4mbito do componente cur-
ricular artes. Com a Lei n° 13.278/2016, todas as linguagens das artes
antes definidas nos pardmetros curriculares nacionais vigentes tornaram-
-se obrigatérias: nio apenas a musica, mas também a danga, as artes vi-
suais e o teatro. A lei concedeu também um prazo de cinco anos para que
os sistemas de ensino implantassem as mudancas decorrentes, incluida a
necessiria e adequada formacio dos respectivos professores em nimero
suficiente para atuar nesse campo disciplinar. Tal alteragdo, sem duvida, é

um avango no didlogo entre as dreas.

A Medida Proviséria n® 746/2016 retirava a obrigatoriedade das artes do
curriculo do ensino médio, porém, em sua versio aprovada pelo Congresso
Nacional e convertida na Lei n® 13.415/2017 foi mantida a obrigatorie-
dade da inclusio da arte na Base Nacional Comum Curricular (BNCC),
para toda a educagio bisica. Em sintese, a BNCC, que se encontra em sua
segunda versdo quando da elaboragio deste artigo, abrange as quatro lin-

guagens (danga, artes visuais, teatro e mﬁsica), entendidas como

formas de conhecimento que articulam saberes do corpo, da sen-
sibilidade, da intui¢io, da razdo e da emocio, constituindo um
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universo de experiéncias, de conceitos e de priticas singulares que
engendram arranjos, sentidos e acontecimentos, contribuindo para
a interagio critica do/a estudante com a complexidade do mundo.

(BRASIL, 2016)

Em face da complexidade dos processos criativos na arte, a BNCC define
que o ensino e a aprendizagem na educagio bésica articulam seis dimen-
soes de conhecimento que, de forma indissocidvel e simultinea, caracteri-
zam a singularidade da experiéncia artistica, sendo elas a criagio, a critica,
a estesia, a expressio, a fruicio e a reflexdo. Nio se trata de eixos tematicos
ou categorias, mas de linhas maledveis que se interpenetram, expressando a

especificidade da construgio do conhecimento de arte na escola.

Consideragdes finais: caminhos e rela¢des possiveis

Como se demonstrou ao longo deste artigo, os Planos Nacionais de Edu-
cagio e de Cultura tém o interesse de que esses dois campos se intersec-
cionem, trazendo beneficios mutuos. Porém, o didlogo entre educagio e
cultura ainda pode ser melhorado com o aprofundamento e a dissemina-
¢ao de questdes conceituais pertinentes a drea cultural, bem como com o

incremento do financiamento e da avaliagio de politicas puablicas.

A questio conceitual fundamental, especialmente para os gestores da
drea de educacio, é a clareza da definicio de cultura e de politicas cul-
turais. Quando o PNE faz referéncia A cultura, tais gestores nio podem
mais vislumbrar apenas a melhoria das condi¢des de acesso dos estudan-
tes a espagos publicos culturais, como pensavam os que buscavam a de-
mocratizagio da cultura, mas também vislumbrar especialmente o favo-
recimento da expressio de subculturas particulares e o fornecimento aos
estudantes de meios de desenvolvimento para eles mesmos se cultivarem,
segundo suas préprias necessidades e exigéncias, em conformidade com

a ideia de democracia cultural.
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Aspecto tio relevante quanto oportuno é a discussio do financiamento
dessas politicas conjuntas. Com a perspectiva de ampliacio da educagio
basica para tempo integral, coloca-se a oportunidade de alterar de for-
ma significativa e promissora tanto os processos educativos quanto os
culturais. Mas o financiamento pode ser um grande entrave, tendo em
vista as restricdes orcamentdrias impostas pela Emenda Constitucional
n° 95/2016, que limita por vinte anos os gastos publicos. A saida pode
estar na revisio dos atuais mecanismos de financiamento da 4rea cultural.
E imprescindivel, desse modo, que os gestores da drea educacional, mais
bem estabelecida politica e organicamente que a cultural, participem de
forma ativa na discussio, por exemplo, da reforma da Lei Rouanet (e das
leis de incentivo estaduais e municipais que seguem o mesmo modelo),
exigéncia antiga de boa parte dos envolvidos com politicas culturais, es-
pecialmente daqueles alinhados com estudos internacionais e nacionais

de democracia cultural e de diversidade cultural.

Programas como o Mais Cultura nas Escolas e a presenca obrigatdria
de artes na BNCC parecem se enquadrar no campo coberto pelas con-
cep¢des de diversidade cultural e de democratizagio cultural. Solugio
possivel seria, por exemplo, alterar a Lei Rouanet de modo a impor que
as empresas investidoras reservem um percentual de seu investimento
em projetos culturais integrados a escolas, estabelecendo mecanismos
de controle desse investimento semelhantes aos do Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE). Essa alteragio seria de interesse tanto dos
envolvidos com politicas educacionais quanto daqueles envolvidos com

as politicas culturais.

E pertinente destacar que, enquanto ao Programa Mais Cultura nas Esco-
las foram destinados R$ 100 milhées (quando da elaboragio deste artigo,
nio se sabia ao certo se o programa teria prosseguimento), a Lei Rouanet
movimenta, anualmente, em torno de R$ 1,3 bilhao. Valores significati-

vos sdo igualmente gastos por estados e municipios com politicas que,
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majoritariamente, nio se enquadram como de democratizagio cultural,
pois relacionadas, por exemplo, com o pagamento de cachés por partici-

pagio de artistas renomados em eventos locais.

Ainda em relagio ao Programa Mais Cultura nas Escolas, a despeito de
sua concepgio e realizagio serem interessantes e coerentes com as ideias
progressistas de educagio e cultura, talvez caiba uma observagio. Libi-
neo (2010), citando Névoa (2009), afirma que um dos grandes perigos
dos tempos atuais é uma escola a “duas velocidades”: por um lado, uma
escola concebida essencialmente como um centro de acolhimento social,
para os pobres, com uma forte retdrica de cidadania e participagio. Por
outro lado, uma escola claramente centrada na aprendizagem e nas tecno-
logias, destinada a formar os filhos dos ricos. Nesse sentido, é discutivel
o critério adotado pelo programa de dar prioridade a escolas com maio-
ria de estudantes beneficiados pelo Programa Bolsa Familia. Ainda que
seja compreensivel a escolha, é importante que a relagio entre cultura e
educagio nio seja tratada simplesmente como politica social, mas sim
de forma mais ampla, enquanto campo do saber e de geragio de conhe-
cimentos, de estimulo a sensibilidades e a novas formas de construgio
do conhecimento para todos, isto é, direcionada as classes mais e menos

favorecidas economicamente. Como afirma Soto Labbé (2011), citando

Ginzburg (1999) e Chartier (1992),

observamos un positivo efecto de nueva alfabetizacion que agregaria ca-
pacidades masivas de decodificacion de otros lenguajes distintos al discur-
sivo y racional. Ello permitiria cambios perceptuales y en la creatividad
de las personas, es decir, en la concepcion misma de los mundos posibles).

Com isso, coloca-se ainda um tltimo aspecto: o da avaliagio das politicas

publicas de educagio.

Como a discussio da qualidade da educagio é extremamente atual, le-

vando até mesmo ao desenvolvimento de indices matemdticos que ten-
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tam quantificar a qualidade — em geral de maneira insatisfatdria devido a
complexidade do que é educagio —, é interessante que se busquem, talvez

com o auxilio do campo cultural, novas formas de avaliagio educacional.

A pesquisa apresentada sobre o Programa Mais Cultura nas Escolas faz
uso de Rodas de Conversa, mecanismo que parece ser interessante, ainda
que incipiente, porque amplia um processo de avaliacio. Mas talvez seja
mesmo de complexidade que as avaliagdes precisem. Afinal, como avaliar
aspectos relacionados a cidadania, identidade, sensibilidade, autoestima e
criatividade? Como as avaliagdes relacionam-se com uma concepgio nova

de educagio que se propde a abrir e explorar novos universos?

Aqui cabe mais uma vez lembrar que a Unesco, diante da constatagio
de que o crescimento dos paises nio poderia ser avaliado somente por
varidveis e indices econdmicos, ampliou a nogio de desenvolvimento,
incorporando ao conceito, além da economia, aqueles aspectos de cari-
ter imaterial, voltados & melhoria das condicdes de vida das populagoes,
incluindo-se ai critérios mais diversos tais como criatividade, liberdade
politica, econdmica e social, educagio, respeito aos direitos humanos e
os conhecidos indices de desenvolvimento humano. Nio seria o caso das
avaliagdes educacionais nacionais, particularidades resguardadas, am-

pliarem-se de maneira semelhante?

Nesse sentido, Soto Labbé (2011), citando Amartya Sen (1997), aponta que

las cuestiones conceptuales relativas a la elaboracion de indicadores de
medicion de capacidades culturales de y para el desarrollo humano, han
tenido una base fundamental en el marco analitico establecido en la
obra de Amartya Sen y que hoy se encuentra muy validada a escala
internacional. Tradicionalmente los economistas han identificado el
bienestar de las personas con la felicidad y la satisfaccion de los deseos
y han establecido la posesién de bienes como el medio principal para
alcanzarlas. Amartya Sen ha criticado con agudeza este planteamiento

por su subjetividad, en la medida en que el grado de felicidad depende
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de caracteristicas accidentales de la psicologia individual. Como alter-
nativa, ha propuesto un enfoque mds centrado en los logros personales
con respecto a las actividades esenciales o “funciones’; como por ejemplo
alimentarse adecuadamente, vivir en sociedad sin avergonzarse de la
propia situacion en la vida, gozar de seguridad fisica, etcétera. Hace
una clara distincion entre capital humano y capacidad humana: “El
primer concepto se concentra en el cardcter de agentes [agency] de los
seres humanos, que por medio de sus habilidades, conocimientos y es-
fuerzos, aumentan las posibilidades de produccién, y el segundo, se cen-
tra en su habilidad para llevar el tipo de vida que consideran valiosa e
incrementar sus posibilidades reales de eleccion’.

Finalmente, como conclusio, pode-se dizer que o didlogo entre as politi-
cas educacionais e culturais tem caminhado, mas poderia ser intensifica-
do com proveito para ambas as partes, especialmente a partir da consoli-

dagio conceitual.

Como visto, investir apropriadamente nesse didlogo é uma forma de se
investir em criatividade, em novos caminhos, em novas possibilidades, em
diferentes formas de enxergar o mundo. Além de ter o relevante mérito
de fazer as pazes com nosso passado, com nossa gente, com nossa diver-
sidade, investir no amalgama cultura/educagio é também uma maneira
de formar cidaddos de pensamento livre, de trabalhar o lado criativo, de
preparar a populagio para lidar com o mundo inimaginédvel que teremos
daqui a cinquenta anos, mas que, para uma sociedade criativa e que esti-
mula e respeita a diversidade, ndo serd problema. Essas sio algumas das
razdes pelas quais as estratégias de aproximagio entre educagio e cultura,
previstas no PNE e no PNC, devem ser cumpridas e desenvolvidas de
modo apropriado, lembrando que nio hd metas quantitativas a atingir.
Tal aproximagdo nio pode ser vista apenas como adereco, entretenimen-
to ou agio social. Além de uma educagio que incorpore a democrati-
zagio cultural conferir novos sentidos  vida e desenvolver sentimentos
de pertencimento, talvez também possa transformar profundamente os

modelos tradicionais e o proprio pais.
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O esporte no Plano Nacional de
Educacio

Gabriel Gervdsio Neto'®

Introdugio

Este artigo pretende analisar a forma pela qual o esporte estd inserido na
Lein® 13.005/2014, que aprovou o Plano Nacional de Educagio (PNE),

com vigéncia de dez anos.

QO PNE estrutura-se em torno de vinte metas, todas com indicadores ob-
jetivos — temporais ou quantitativos. Para a viabiliza¢io de seu cumpri-
mento, cada uma delas desdobra-se em estratégias (de 4 a 36, conforme
a complexidade das metas) que possibilitam monitoramentos parciais ao

longo do decénio.

O esporte nio é objeto principal de nenhuma meta do PNE, compondo
apenas as estratégias de cinco das vinte metas: as de nimero 2,3,6,7 e
9, relativas, respectivamente: A universaliza¢io do ensino fundamental;
a0 ensino médio; 4 educagio em tempo integral; 3 qualidade da educagio

basica; e ao incremento da taxa de alfabetizagio.

A auséncia de indicadores objetivos para o esporte — em razio da inexis-
téncia de meta prépria e do fato de suas estratégias nio apresentarem pra-
zos ou prescri¢des quantitativas — dificulta o acompanhamento efetivo do
cumprimento de suas diretrizes nesses dois anos de vigéncia do PNE.

109 Consultor legislativo da Camara dos Deputados com atuagao na area XV (educacgéo, cultura e
desporto).
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Nesse contexto, seriam necessdrias pesquisas qualitativas e investigagoes
in loco por amostragem em estabelecimentos escolares para se determinar
o nivel de execu¢io do Plano Nacional de Educagio no 4mbito esportivo.
Além de extrapolar os objetivos deste artigo, a elaboragio desses estudos
poderia nio apresentar resultados conclusivos, dada a implementacio
gradativa e geograficamente heterogénea do PNE pelos sistemas de ensi-

no, tendo em vista a autonomia dos entes federativos.

Considerando essas limitagdes, adotou-se abordagem que privilegia re-
flexdo critica acerca da prépria concepgio de esporte pretendida pelo pla-
no. A escolha de tal perspectiva analitica justifica-se na medida em que
se reconhece que, por tris de cada uma das vinte metas e das respectivas
estratégias do PNE, diversos interesses e correntes doutrinarias partici-
param do processo decisério e determinaram a concepgio de esporte em

cada tépico do plano.

O Plano Nacional de Educagio, de iniciativa do Poder Executivo, foi in-
tensamente discutido e modificado no Legislativo, influenciado por uma
miriade de atores que conformam o campo educacional e que interagi-

ram, de maneira efetiva e continua, com os parlamentares.

Os sistemas de ensino disponibilizam a seus estudantes esporte educa-
cional, esporte de “participagio” ou uma mera reproducio do esporte de
rendimento? Este debate nio é recente, mas se mantém atual, especial-
mente nas ocasides de construgio de inovagdes legislativas e de elabora-

¢d0, acompanhamento e avaliagio de planos abrangentes, como o PNE.

Além desta abordagem, o artigo também discorre sobre a infraestrutura
esportiva dos estabelecimentos publicos de ensino — elemento funda-
mental para o pleno desenvolvimento do desporto educacional —, com

base em dados estatisticos do Ministério da Educacio.

388 Plano Nacional de Educacao: olhares sobre o andamento das metas



O texto foi organizado em cinco se¢des. A primeira traz breve histdri-
co sobre a escolarizacio do esporte e sua constitucionalizacio em 1988.
A segunda discute as inconsisténcias do conceito de desporto educacio-
nal, 4 luz da legislagio federal. A terceira secdo trata da infraestrutura
esportiva dos estabelecimentos publicos de ensino. Em seguida, sio ana-
lisadas as estratégias do PNE voltadas ao esporte. A dltima segdo apre-
senta as consideracdes finais e sugestdes para o prosseguimento das ne-

cessdrias discussdes conceituais acerca do desporto educacional.

Consideracoes gerais sobre as origens do desporto
educacional

A escolarizagio do esporte ndo é processo recente. No Brasil, a partir da
década de 1920, e especialmente da década de 1930, o tema j4 se cons-
tituia objeto de estudo e gerava acirradas polémicas entre os educadores

nacionais:

Parece pertinente anunciar que o esporte adentra as prescri¢cdes
escolares a partir de um duplo movimento. Por um lado, como pri-
tica social ja disseminada, precisaria ser orientado e pedagogizado
(disciplinado) no sentido de oferecer s novas geragdes possibilida-
des educativas. Por outro lado, considerado como pritica moderna,
contribuiria para impregnar a experiéncia escolar de sentidos e sig-
nificados modernizadores, capazes de contribuir para a superagio
do que era considerado rustico, atrasado, nio moderno. (LINHA-

LES, 2009, p. 73)

Inicialmente, o esporte foi questionado como contetido e método de en-
sino. Porém, a partir de sua consolida¢io nos estabelecimentos escola-
res nas décadas seguintes, as criticas mudaram de enfoque. Passou-se a
apontar a auséncia de cariter pedagdgico do esporte praticado na escola
e sua instrumentalizacio orientada exclusivamente a formar a base do

esporte de rendimento, visando apenas a revelagio de talentos.
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Por que o esporte foi escolarizado? (...) diria que varios foram os in-
teresses que pressionaram neste sentido, entre eles os interesses do
proprio sistema esportivo com o objetivo de socializar consumido-
res e produzir futuros e potenciais atletas. Aliado do sistema espot-
tivo, na maioria dos casos, foram os Estados, o poder publico, que
se colocou como tarefa intervir no sentido de que a na¢io, o estado
ou o municipio fosse bem representado nas disputas esportivas nos
diferentes niveis. Para o sistema esportivo interessava que a escola,
a0 incorporar o esporte, o fizesse de maneira a desenvolvé-lo numa
forma mais préxima possivel de como ele acontece no préprio sis-

tema esportivo. (BRACHT, 2000, p. 18-19)

O debate sobre o direito ao esporte e sobre aquilo que atualmente se en-
tende por desporto educacional ganha énfase a partir da segunda metade
do século XX:

Philip Noel-Baker foi o signatirio do Manifesto do Esporte
(CIEPs, 1968). Ele, como presidente do Conseil Internationale
d’Education Physique et Sport, percebendo a exacerbagio das pra-
ticas esportivas (na época entendidas apenas na perspectiva do ren-
dimento) e com base nos Jogos Olimpicos de Toéquio (1964), emitiu
esse documento, no qual, pela primeira vez, era descrito que existia um
esporte de rendimento (de alto nivel), um esporte do homem comum e
um esporte na escola. (TUBINO, 2010, p. 73, grifo nosso)

O marco institucional dessa nova compreensio de esporte ocorre em
1978, com a Carta Internacional da Educagio Fisica e do Esporte da
Unesco. Nesse documento, prevaleceu a perspectiva de esporte como di-
reito de todos, rompendo com o entendimento entio vigente de que tal
manifestagio corporal era direcionada somente aos considerados aptos 2

prética do esporte de rendimento.

Essa formula¢io inovadora acerca do fenémeno esportivo e a redefinicio
do papel do Estado no fomento ao esporte referenciaram a elaboragio
do texto da Constitui¢io Federal de 1988, a qual, pela primeira vez na

histéria brasileira, apresentou secdo prépria para o desporto. O art. 217
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estabelece que “¢ dever do Estado fomentar praticas esportivas formais e
nio formais como direito de cada um” O esporte torna-se componente

indispensével ao pleno exercicio da cidadania.

O inciso II do referido dispositivo constitucional, acertadamente e em
consonincia com as mais modernas concepg¢des esportivas da época, de-
termina a destinagio prioritaria de recursos publicos para a promogio do

desporto educacional.

(In)defini¢io conceitual do desporto educacional

Na legislagio infraconstitucional, disposi¢des sobre o desporto educacio-
nal estdo previstas na Lei n® 9.394/1996, que estabelece as diretrizes e
bases da educagio nacional (LDB), e na Lei n° 9.615/1998, que institui

as normas gerais sobre o desporto (conhecida como Lei Pelé).

A LDB, em seu art. 27, obriga que os contetidos curriculares da educa-
¢d0 basica observem a “promocio do desporto educacional e o apoio as
priticas desportivas nio formais”. A Lei Pelé estipula, em seu art. 3°, as
trés manifestacoes pelas quais o desporto pode ser reconhecido: desporto

educacional; desporto de participagio; e desporto de rendimento.

Diferentemente da LDB, que nio conceitua o desporto educacional, o
art. 3°,1, da Lei n° 9.615/1998 define-o como aquele

praticado nos sistemas de ensino e em formas assistemdticas de
educagio, evitando-se a seletividade, a hipercompetitividade de
seus praticantes, com a finalidade de alcancar o desenvolvimento
integral do individuo e a sua formagao para o exercicio da cidadania
e a prética do lazer.

O art. 3°, § 1°, do Decreto n° 7.984/2013, que regulamenta a Lei Pelé,

estabelece que o desporto educacional pode constituir-se em:
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I — esporte educacional, ou esporte formagio, com atividades em
estabelecimentos escolares e ndo escolares, referenciado em princi-
pios socioeducativos como inclusio, participagio, cooperagio, pro-
mog¢io 2 satide, coeducagio e responsabilidade; e

IT — esporte escolar, praticado pelos estudantes com talento esporti-
vo no ambiente escolar, visando 4 formagio cidad3, referenciado nos
principios do desenvolvimento esportivo e do desenvolvimento do
espirito esportivo, podendo contribuir para ampliar as potencialida-
des para a pratica do esporte de rendimento e promogio da satide.

Por fim, a Lei n°® 13.155/2015"? alterou o art. 3° da Lei Pelé para intro-

duzir a quarta manifestagio esportiva, o “desporto de formagio’, além das

trés originariamente previstas (educacional, participagio e rendimento).

O desporto de formagio é definido como aquele

caracterizado pelo fomento e aquisi¢io inicial dos conhecimentos
desportivos que garantam competéncia técnica na intervengio des-
portiva, com o objetivo de promover o aperfeicoamento qualitativo
e quantitativo da pritica desportiva em termos recreativos, compe-
titivos ou de alta competicio.

Essa nova manifestacio desportiva estava vinculada 2 criagio de loteria

por cota fixa, a qual financiaria projetos de iniciagio esportiva, propician-

do recursos suplementares as categorias de base dos clubes profissionais.

Tal loteria foi vetada pela Presidéncia da Republica, mas seu embasa-

mento tedrico — o desporto de formagio — mantido.

110 Estabelece principios e praticas de responsabilidade fiscal e financeira e de gestao transpa-
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Figura 1 — Manifestagdes desportivas e suas espécies, conforme a
Lein® 9.615/1998 e o Decreto n° 7.984/2013

Manifestagoes esportivas Espécies

' esporte educacional ou esporte formacio
+ Desporto educacional
esporte escolar

+ Desporto de formagio

) rofissional
+ Desporto de rendimento P

nio profissional
+ Desporto de participagio

Elaboracdo do autor.

Considerando as recentes defini¢es do Decreto n°® 7.984/2013 e da Lei
n° 13.155/2015, ainda ha poucos estudos dedicados a esclarecer o con-
ceito de desporto educacional com base na atual legislagio. A principio,
essas disposi¢des normativas parecem ter ‘embolado ainda mais o meio

de campo’, especialmente por trés aspectos:

I.  Os termos‘esporte” e “desporto” tém sido utilizados como si-
n6nimos.'* O Decreto n°7.984/2013 determina que o géne-
ro desporto educacional constitui-se em duas espécies: o esporte
educacional (ou esporte formagio); e o esporte escolar. Sem

adentrar no mérito de seu contetido, o esporte educacional

111 Na&o se ignoram os relevantes debates etimolégicos acerca dos dois vocadbulos. Pretende-se
apenas ressaltar que “esporte” e “desporto” vém sendo utilizados de maneira intercambidvel,
com crescente preferéncia pelo primeiro termo. Como elemento ilustrativo, embora a chama-
da Lei Pelé preveja que cabera ao Ministério do Esporte propor o Plano Nacional do Desporto,
esse 6rgao esta finalizando a elaboracdo do Plano Nacional do Esporte. Outros exemplos des-
sa intercambialidade vocabular: Ministério do Esporte; Justica Desportiva; a Lei n° 9.615/1998
institui as normas gerais do desporto; Comissao do Esporte da Camara dos Deputados; e Co-
missao de Educacdo, Cultura e Esporte do Senado Federal.
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nio poderia representar espécie de desporto educacional, por

serem termos equivalentes‘

II. A defini¢io de desporto educacional preconiza que se deva
evitar a “seletividade e a hipercompetitividade de seus prati-
cantes’. Todavia, uma de suas espécies — o esporte escolar — é
definida como aquela praticada por estudantes com talento
esportivo. Parece evidente a contradi¢io conceitual, pois a
aferi¢do de habilidades esportivas e a descoberta de talentos

pressupdem seletividade.

IIT. Desde a institui¢do da quarta manifestagio esportiva (des-
porto de formagio), em 2015, as inconsisténcias do referido
decreto foram agravadas, pois este considera que o “esporte
formagio” estd compreendido no desporto educacional (figu-
ra 1). Se o desporto de formacio foi alcado a0 mesmo pata-
mar do préprio desporto educacional — uma das manifesta-
¢oes desportivas —, ele logicamente nio deveria permanecer

como espécie do educacional.

Ao inserirmos a educagio fisica no debate, essa sobreposicao de conceitos
pode gerar dividas adicionais em rela¢io A correta classificagio do espor-
te enquanto contetido daquela disciplina, ao lado dos jogos e brincadei-

I ;o . .
ras, lutas, gmastlcas, pratlcas corporais de aventura, entre outros.

Para demonstrar ao leitor a complexidade conceitual, sugere-se um ré-
pido desafio a partir de trés exemplos: a) convénio entre escola publica
e clube de vélei para que alguns de seus estudantes do ensino médio,
selecionados pelo clube, tenham aulas dessa modalidade no contraturno
escolar; b) competicio de atletismo entre estudantes do mesmo estado
organizada por institui¢do privada; c) prética recreativa de futebol reali-
zada por estudantes de diversas escolas, em determinado estabelecimen-

to escolar, durante finais de semana.
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Em qual manifestacio esportiva cada um desses trés eventos seria classi-
ficado: educacional, participa¢io, rendimento ou formagio? Caso fossem
considerados desporto educacional, eles seriam esporte escolar ou espor-

te educacional (esporte formagio)?

A defini¢io precisa de desporto educacional nio responde unicamente a
propdsitos seminticos ou académicos. Trata-se de questio fundamental
para a distribuic¢io de recursos publicos, na medida em que a Constitui-
¢io Federal determina a destinagio prioritiria de verbas para essa mani-

festagio esportiva.

Atualmente, ha explicito descumprimento constitucional nesse quesito.
Relatério do Tribunal de Contas da Unido (TCU) de 2015 indica a ex-
pressiva prevaléncia na alocacio de verbas publicas para o desporto de

rendimento:

415. O sistema brasileiro funciona no sentido inverso, a despeito
do que dispée o inciso II do artigo 217 da Constitui¢io Federal,
segundo o qual, a destinagio de recursos publicos deve promover
de forma prioritiria o desporto educacional, e, somente em casos
especificos, o esporte de alto rendimento.

416. O contexto atual evidencia que o Estado tornou-se o grande
financiador do esporte de rendimento, enquanto o desporto edu-
cacional nio vem recebendo o mesmo investimento. Em consulta
ao Siafi, na data de 18/5/2015, apurou-se que, no periodo de 2010
a 2014, foi liquidado montante da ordem de R$ 500 milhoes no des-
porto educacional, evidenciando um descompasso na destinagio dos
recursos publicos.

422.Sobre o financiamento do esporte de rendimento, considerado o
escopo desta fiscalizagio, verificou-se a aplicacdo de valores da ordem
de R$ 7,7 bilbées, no periodo de 2010 a 2014, com previsdo de mais
R$ 4,92 bilhoes no periodo 2015-2016. (...). (BRASIL, 2014, p. 91,

grifo nosso)
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E preciso reconhecer que, no periodo apurado pelo referido relatério do
TCU (2010-2014), o Brasil sediou ou estava se preparando para sediar
os principais eventos esportivos do mundo: Copa das Confederacoes
FIFA de 2013; Copa do Mundo FIFA de 2014; e Jogos Olimpicos e
Paralimpicos de 2016. De todas as maneiras, nio parece justificivel que o
desporto de rendimento tenha recebido montante quinze vezes maior do
que aquele destinado ao desporto educacional, considerando — mais uma

vez — a prioridade constitucional.

A infraestrutura esportiva no Plano Nacional de Educagio

O esporte aparece em dez estratégias do Plano Nacional de Educagio,

com diversas nomenclaturas: “pratica esportiva’, “atividade esportiva’, “es-
” “ . ” 7 . A

portes” e “desporto educacional”. Dessas dez estratégias, trés referem-se

aos espagos destinados ao esporte — dentro e fora dos estabelecimentos

de ensino —, objeto desta segio.

Em relagio s estratégias correspondentes & meta de nimero 6, duas
delas dispoem sobre o oferecimento de infraestrutura esportiva aos es-
tudantes, por meio dos seguintes mecanismos: a ampliagio de quadras
poliesportivas nos estabelecimentos de ensino e a articulagio da escola
com os espacos publicos voltados a pratica de atividades fisicas. A meta
de niimero 7, concernente A qualidade da educagio basica, apresenta ob-
jetivo similar — “garantir o acesso dos alunos a espagos para a pritica es-

portiva’ (estratégia 7.18).

No que se refere as quadras de esportes, dados do Ministério da Educa-
¢io (MEC) apresentam a seguinte evolugio para as escolas pertencentes
A rede publica de ensino fundamental e médio até o ano de 2014 (dltimos

dados disponiveis):
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Grifico 1 — Percentual de escolas da rede publica de ensino
fundamental e médio com quadras de esporte e percentual de
matriculas nessas escolas — 2011-2014
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fundamental e médio com quadras de esporte

Fonte: Ministério da Educacéo.
Elaboracdo do autor.

Nota-se que pouco mais de um ter¢o dos estabelecimentos de ensino
fundamental e de ensino médio publicos contam com quadra esportiva,
embora cerca de dois tercos de seus estudantes tenham acesso a tais ins-
talacoes. Em niimeros absolutos, ainda ha mais de 10 milhoes de alunos
sem acesso 2 infraestrutura esportiva adequada, realidade que representa

imenso desafio para a concretiza¢io do desporto educacional.

A Lei Orgamentdria Anual (LOA — Lei n° 13.414/2017) prevé a im-
plantagio e a adequagio de 1.400 estruturas esportivas escolares para
2017. Pelo grifico 1, conclui-se que 60,3% dos estabelecimentos escolares
analisados, o que corresponde a aproximadamente 80.000 unidades, nio

dispoem de quadras poliesportivas.

Seria necessirio, portanto, mais de meio século para que todas as es-

colas da rede publica de ensino fundamental e médio possuissem tais
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estruturas esportivas, mantido o parimetro de constru¢io desses equipa-

mentos, previsto na LOA 2017, para os anos seguintes.

Tendo em vista o cendrio de insuficiéncia de instalagdes esportivas nas
escolas de ensino fundamental e médio, justifica-se a preocupagio cons-
tante na estratégia 6.4 do PNE:

fomentar a articulagio da escola com os diferentes espagos educa-
tivos, culturais e esportivos e com equipamentos publicos, como
centros comunitarios, bibliotecas, pragas, parques, museus, teatros,
cinemas e planetarios.

Assim como em diversos indicadores brasileiros, as disparidades regio-
nais também estio presentes na estrutura esportiva dos estabelecimentos
de ensino. Em 2014, apenas 13,7% das escolas publicas do ensino funda-
mental da regiio Nordeste possuiam quadras esportivas, enquanto no Su-

deste e no Sul esses percentuais eram de 61,7% e 67,7%, respectivamente.

Cabe destacar que o Censo Escolar do Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) nio traz informagcoes
qualitativas a respeito dessas infraestruturas esportivas, como estado de
conservagio, percentual de quadras cobertas e adequagio dos materiais

esportivos existentes nas escolas.

A concepgio de esporte no Plano Nacional de Educagio

Esta segio objetiva promover reflexdo acerca das estratégias do PNE
voltadas ao desporto educacional, com énfase na andlise da concep-

¢do de esporte, conforme as manifestacdes desportivas previstas na Lei

n°9.615/1998.

Em relagio 4 meta 2 do PNE - universaliza¢io do ensino fundamen-

tal —, a estratégia 2.13 dispde sobre a promogio de
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atividades de desenvolvimento e estimulo a habilidades esportivas
nas escolas, interligadas a um plano de disseminagao do desporto edu-
cacional e de desenvolvimento esportivo nacional. (grifo nosso)

Trata-se da tnica passagem do plano com a denominagio prevista na
Constitui¢do Federal “desporto educacional’, fato que indica a escassa

preocupagio conferida A padronizagio dos termos utilizados nessa drea,

ao longo do PNE.

iferentemente de outras estratégias do PNE, nas quais estio estabe-
Diferent te de out trat

ecidos prazos e responsaveis, a estratégia 2.13 nio prevé atribuicio ex-
lecid tratégia 2.13 tribuig
pressa para definir o érgio que ficard a cargo da elaboragio dos planos de
“ . . ” 1. . ~ . ”
desenvolvimento esportivo” e de “disseminacgio do desporto educacional’,
nem limites temporais para sua consecu¢io. Ademais, observa-se que, ao
determinar o ‘estimulo a habilidades esportivas’, o legislador parece prio-

rizar o desporto de rendimento.

A estratégia 3.1, que se insere na meta correspondente a0 ensino médio,

prevé a institucionalizagio de

programa nacional de renovagio do ensino médio, a fim de incen-
tivar prdticas pedagdgicas com abordagens interdisciplinares estrutura-
das pela relacao entre teoria e pratica, por meio de curriculos esco-
lares que organizem, de maneira flexivel e diversificada, contetidos
obrigatdrios e eletivos articulados em dimensées como ciéncia, traba-
lho, linguagens, tecnologia, cultura e esporte (...). (grifo nosso)

Parece haver perfeita harmonia entre essa estratégia e a esséncia do des-
porto educacional. Embora se reitere a necessidade de estudos posterio-
res apontando o nivel de consonincia entre teoria e pritica, nesse ponto,
a concep¢io do PNE para o esporte parece estar imbuida de clara inten-

cionalidade pedagdgica.
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Ainda sobre essa etapa da educagio bdsica, é importante mencionar a
recente polémica acerca da obrigatoriedade da educagio fisica no ensino
médio discutida na Medida Proviséria n® 746/2016,"2 convertida na Lei
n° 13.415/2017.'> O debate foi revelador de como o esporte, um dos
contetidos da disciplina de educagio fisica, é constantemente questiona-

do como proposta educativa.

A meta de nimero 6 preconiza o oferecimento de “educacio em tempo
integral em, no minimo, 50% das escolas publicas, de forma a atender,
pelo menos, 25% dos (as) alunos (as) da educagio basica”. Das nove es-
tratégias previstas para essa meta, quatro fazem referéncia ao esporte, o

que a torna a mais relevante para a apreciagio do assunto.

Em uma dessas estratégias, nota-se claramente perspectiva de esporte
descompromissada em relagdo aos objetivos pedagdgicos da escola. A es-
tratégia 6.9 dispde que se devam adotar “medidas para otimizar o tempo
de permanéncia dos alunos na escola, direcionando a expansiao da jornada
para o efetivo trabalho escolar, combinado com atividades recreativas, espor-

tivas e culturais” (grifo nosso).

Ha a categérica desvinculagio entre “efetivo trabalho escolar” e as ativida-
des esportivas, culturais e recreativas. Por essa dtica, o esporte certamen-
te estaria mais préximo das manifestacdes relacionadas ao desporto de

participa¢io ou mesmo ao desporto de rendimento.

112 Institui a Politica de Fomento a Implementacgao de Escolas de Ensino Médio em Tempo Inte-
gral, altera a Lei n° 9.394/1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional, e a
Lei n° 11.494/2007, que regulamenta o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educa-
¢ao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo, e da outras providéncias.

113 Altera as Leis n®9.394/1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional, e
11.494/2007, que regulamenta o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo
Bésica e de Valorizacao dos Profissionais da Educagao, a Consolidacao das Leis do Trabalho
(CLT), aprovada pelo Decreto-Lei n° 5.452/1943, e o Decreto-Lei n° 236/1967; revoga a Lei
n° 11.161/2005; e institui a Politica de Fomento a Implementacao de Escolas de Ensino Médio
em Tempo Integral.

400 Plano Nacional de Educacio: olhares sobre o andamento das metas



Por fim, a estratégia 9.12, contida na meta de niimero 9, que dispde acet-

ca do incremento da taxa de alfabetiza¢io, orienta a

considerar, nas politicas publicas de jovens e adultos, as necessidades
dos idosos, com vistas & promogio de politicas de erradicac¢io do
analfabetismo, a0 acesso a tecnologias educacionais e atividades re-
creativas, culturais e esportivas, 3 implementagio de programas de
valorizagio e compartilhamento dos conhecimentos e experiéncia
dos idosos (...). (grifo nosso)

Pelo publico-alvo a que se destina, tal estratégia aproxima-se do despor-
to de participagio e é voltada precipuamente A promogio da satde e do

convivio social dos idosos.

Consideragées finais

No que se refere A infraestrutura esportiva dos estabelecimentos de ensino,
o Plano Nacional de Educagio visa a garantir o acesso dos alunos 4 pritica
de esportes, por meio da instalagio de quadras poliesportivas e da melhoria
das estruturas existentes, bem como pela articulagio da escola com os equi-

pamentos e espacos publicos que propiciem a vivéncia esportiva.

Nesse sentido, o PNE carece de estratégia especifica relacionada aos per-
centuais tanto de escolas com quadras de esporte quanto de alunos matri-
culados em escolas com quadras de esporte que se almeja alcancar em 2024,

o que direcionaria esforcos priticos para o cumprimento de tais propdsitos.

Outra estratégia que poderia ser pensada para o futuro é a da obrigato-
riedade de inclusio de quadras poliesportivas cobertas nos projetos de
constru¢io de novos estabelecimentos publicos de ensino fundamental

e de ensino médio, matéria ji prevista em projetos de lei em trimite no
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Congresso Nacional.'"* Hé diversas cidades brasileiras com condi¢oes
climaticas que praticamente inviabilizam o desporto educacional em

quadras descobertas durante grande parte do ano letivo.

Além disso, é necessirio que se repense o uso de outros espagos pedagd-
gicos da escola para a pritica esportiva, pois, conforme estimado neste ar-
tigo, a implantac¢io de quadras poliesportivas em todos os estabelecimen-
tos escolares da rede publica tardaria mais de cinquenta anos, seguindo o

ritmo estabelecido na LOA 2017 para essa rubrica.

Tradicionalmente, as anilises sobre infraestrutura para a pritica de
esporte nos sistemas de ensino limitam-se A existéncia de quadras po-
liesportivas. O préprio Censo Escolar do Inep levanta somente essa in-
formagio. No entanto, o mau estado de conservacio dessas quadras e a
insuficiéncia de material esportivo no ambiente escolar sio obstdculos

significativos que dificultam a efetiva pritica do desporto educacional.

Assim, programas de manutengio dessas quadras e de aquisi¢io de ma-
teriais esportivos deveriam estar contemplados em outras estratégias
do PNE ou em ag¢des governamentais. Com vistas ao aprimoramento
do diagnéstico acerca da infraestrutura esportiva, é fundamental que o
mencionado Censo Escolar contemple outros tépicos de anilise relacio-
nados ao esporte, como: quadras poliesportivas cobertas e descobertas e
seu estado de conservagio; outros espagos pedagdgicos utilizados para

o desporto educacional; e adequagio dos acessérios para tais atividades.

O Plano Nacional de Educagio 2014-2024, tal como o anterior (2001-
2011), ainda apresenta concepgio polissémica de esporte, ora fazendo

referéncia a atividades esportivas que se aproximam do desporto de pat-

114 Tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n° 5.344/2009, de autoria do Senado Federal,
por iniciativa da senadora Fatima Cleide, o qual obriga “as escolas publicas e privadas de educa-
¢ao basica a comprovar a existéncia de dreas cobertas destinadas a pratica de educacao fisica,
esportes e recreacao”. Essa proposicao tem como apensados os Projetos de Lei n° 5.384/2009,
6.272/2009, 7.331/2010, 1.006/2011 e 1.158/2011. Em junho de 2017, as proposi¢des aguarda-
vam a designacdo de relator na Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania.
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ticipagdo ou do desporto de rendimento, ora articulando-o aos objetivos

educacionais dos estabelecimentos escolares.

Ha que se reconhecer, porém, que a indefinicio conceitual que permeia a
concepgio de esporte presente no PNE é consequéncia da falta de con-
senso em relacio ao contetddo do desporto educacional entre os atores
que tratam do tema, tanto os vinculados 4 educagio quanto os vinculados

ao esporte. O plano apenas reflete a pouca fluidez desse didlogo.

Em razdo das limitacdes de espaco e de escopo deste trabalho, nio se
pretende propor defini¢io precisa para o desporto educacional. No en-
tanto, parece haver duas alternativas conceituais quando se trata de esporte

articulado aos sistemas de ensino:

I.  Desporto educacional entendido como a totalidade das pri-
ticas esportivas desenvolvidas na escola, independentemente
de sua manifestagio predominante (participagio ou rendi-
mento, conforme a Lei n® 9.615/1998), de sua realizagio no
turno ou no contraturno escolar, e de tais praticas se organi-
zarem em atividades curriculares ou extracurriculares. Nessa
concepgao mais abrangente, todos os exemplos apresentados

na se¢io 2 seriam considerados desporto educacional.

II. Desporto educacional entendido apenas como aquele dire-
tamente vinculado ao projeto politico-pedagdgico dos esta-
belecimentos de ensino. Nessa concep¢io mais restritiva, os
mesmos exemplos da se¢io 2 seriam classificados como des-

porto de rendimento e desporto de participagio.

E possivel questionar se um dos exemplos dados — convénio entre escola
publica e clube de volei para que estudantes, selecionados pelo clube,
tenham aulas da modalidade no contraturno escolar — se enquadraria

como desporto de formagcio.
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Entendo que o desporto de formagio, da forma pela qual foi conceituado
na Lein® 13.155/2015, nio constitui exatamente uma quarta manifesta-
¢do desportiva, mas sim espécie do desporto de rendimento, por privile-

giar as categorias de base dos clubes e a revelagio de atletas profissionais.

Quando o PNE, em uma de suas estratégias para o ensino médio ji
analisadas, prevé a institucionalizagio de “(...) praticas pedagdgicas com
abordagens interdisciplinares estruturadas pela relacio entre teoria e
prética, por meio de curriculos escolares que organizem (...) contetidos
obrigatérios e eletivos articulados em dimensées como (...) esporte”, in-
dubitavelmente, remete  esséncia do desporto educacional, seja em pers-

pectiva mais abrangente ou mais restritiva.

No entanto, quando regula 0 ensino em tempo integral € menciona a neces-
sidade de “expansio da jornada para o efetivo trabalho escolar, combinado
com atividades recreativas, esportivas e culturais’, o plano carece da asset-
tividade do excerto anterior. Se fosse adotado conceito mais restritivo, tal
estratégia estaria mais proxima do desporto de participagio ou do desporto

de rendimento do que propriamente do contetido do desporto educacional.

A mesma duvida persiste na estratégia para o ensino fundamental, tam-
bém j4 analisada, de“estimulo a habilidades esportivas nas escolas”. Nova-
mente, adotando critério mais restritivo, apresenta-se diretriz que estaria
mais préxima ao desporto de rendimento do que ao cerne do desporto

educacional.

O plano, portanto, transita entre as diversas interpretagdes possiveis do
desporto educacional sem definir linha predominante. E inegavel que o
desporto de participagdo e o desporto de rendimento praticado por estu-

dantes em estabelecimentos escolares propiciam diversos beneficios.

Entre eles, destacam-se a criagio do gosto pelo esporte e a aquisi¢io e

manutencio de hdbitos de vida mais saudaveis por criangas e adolescen-
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tes, 0 que contribui para a redugio do sedentarismo, o qual afeta 45,9%
da populagio brasileira entre 14 e 75 anos, segundo o Diagnéstico do

Esporte (Diesporte), elaborado pelo Ministério do Esporte.

A pratica desportiva também representa poderosa ferramenta de inclu-
sdo social e de atratividade escolar para os estudantes e se coaduna com
a inten¢do de se incrementar a oferta de educagio em tempo integral.

Abordagens recentes ressaltam outros beneficios:

Propostas e programas tém buscado sustentagio para suas pre-
missas no progresso das pesquisas em neurociéncia que sugerem
impactos positivos da atividade fisica nas fungdes cognitivas e no

desempenho escolar. (CADERNO..., 2016, p. 31)

No entanto, o desporto de participagdo e o de rendimento, se adequada-
mente incorporados aos objetivos educacionais dos estabelecimentos de
ensino — a esséncia do desporto educacional —, oferecem multiplas opor-
tunidades pedagdgicas e contribuem para o desenvolvimento integral e a
formagio para o exercicio da cidadania dos estudantes. Ademais, permi-
tem, por meio de apropriado direcionamento pedagdgico, o aprendizado
de valores sociais relevantes, como o espirito de equipe, a perseveranca,
a superagio pessoal e coletiva, a compreensio e a tolerincia mdtua entre

competidores, a disciplina, o cooperativismo e o respeito is regras.

Promover a alfabetizagio esportiva vai muito além da aprendiza-
gem de destrezas; o exercicio da plena cidadania (...) no plano do
esporte exige o desenvolvimento de competéncias que vio além
dessas habilidades e que abranjam também a capacidade de situar
histérica e socialmente essa pritica humana, de perceber e anali-
sar os valores que a orientam, os beneficios e os prejuizos de uma
ou outra forma da prética esportiva, Portanto, o esporte escolar s6
faz sentido se for pedagogizado, ou seja, submetido aos cédigos da es-
cola. Em termos mais concretos, isso significa que nio basta, para
a realizagio da funcio da escola, que o esporte seja aprendido e
praticado nos seus espagos, é preciso também que o esporte escolar
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instrumentalize o individuo a compreender o fendmeno esportivo.

(BRACHT, 2003, p. 97-98, grifo nosso)

Insiste-se, por fim, na necessidade de promogio de debates sobre o conte-
tido do desporto educacional. Neste artigo, apresentou-se somente uma
definicio “abrangente” e outra “restritiva’ sobre a matéria. Existiria um
meio-termo? A vinculagio direta do ensino de esporte ao projeto politi-
co-pedagdgico das escolas é elemento necessirio para a caracterizagio do

desporto educacional?

A LDB discrimina exaustivamente os itens que so e 0s que nio sio con-
siderados despesas de manutencio e desenvolvimento do ensino, em seus
arts. 70 e 71. Caberia defini¢io semelhante sobre aquilo que é considera-
do desporto educacional, tendo em vista a priorizacio de recursos publi-
cos? A seletividade de estudantes descaracterizaria o desporto educacio-
nal? Competicdes interescolares de diferentes modalidades poderiam ser
classificadas como desporto educacional ou seriam apenas desporto de

rendimento praticado por alunos?

O desafio de pensar o conceito do desporto educacional e a politica pu-
blica adequada a sua implementagio exige esfor¢co compartilhado entre
setores da sociedade civil, academia e atores politicos. Vale relembrar que
esse tipo de desporto ainda ndo encontra defini¢io precisa no marco legal

e normativo da educagio.

Um Plano Nacional de Educagio mais assertivo no tocante ao esporte
passa, necessariamente, pela rediscussio do conceito de desporto educa-
cional, a qual direcionara o tipo de esporte que os sistemas de ensino ofe-
recerdo aos estudantes. Na auséncia desse indispensavel debate, o esporte
permanecerd desprovido de uniformidade conceitual nio apenas neste
PNE, mas em todas as politicas puiblicas que vierem a ser formuladas

sobre o tema.
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ANEXOS

Quadro 1 — PNE 2014-2024 - Prazos intermedidrios por

ordem temporal

Prazo Dispositivo | Objeto

2014 Art. 6°, Realizagio da Conae.
caput e § 2°
Art. 8°,

caput Elaboragio dos planos de educagio de estados, municipios e DE.

Art. 10 Elaboragao/aprovagio do PPA 2016-2019.

Estabelecimento de normas, procedimentos e prazos para

Estratéoi
1 s;rategla defini¢io de mecanismos de consulta ptiblica da demanda das
' familias por creches.
Meta 7 Desempenho de alunos no Ideb.
Elevagio da taxa de alfabetizagio da populagio com 15 anos ou
Meta 9 .
mais para 93,5%.
Politica nacional de formagio dos profissionais da educagio,
em regime de colaboragio entre os entes federados, assegurado
Meta 15 que todos os professores da educagio basica possuam formagio

2015

especifica de nivel superior, obtida em curso de licenciatura na 4rea
de conhecimento em que atuam.

Implantagio de politica nacional de formagio continuada para
Estratégia | os profissionais da educagio de outros segmentos que nio os do
15.11 magistério, construida em regime de colaboragio entre os entes

federados.

Férum permanente, com representagio de Uniio, estados,

municipios, DF e trabalhadores da educagio, para

lli;t;ategm acompanhamento da atualizagio progressiva do valor do piso
’ salarial nacional para os profissionais do magistério publico da
educagio basica.
Egt;altegm Aprovagio da Lei de Responsabilidade Educacional.
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Prazo Dispositivo | Objeto
Art. 50 Publicagio de estudos pelo Inep para aferir a evolugio das metas,
rt. . ) . .
’ com informagdes organizadas por ente federado e consolidadas em
§ 20 ¢ g
ambito nacional.
Art. 9°, Aprovagio de leis especificas disciplinando a gestio democritica da
caput educagio publica nos estados, DF e municipios.
Are. 13 Estabelecimento do Sistema Nacional de Educagio em lei
rt. )
especifica.
Meta 1 Universalizagio da pré-escola para as criangas de 4 e 5 anos.
Estratégia | Implantagio da avaliagio da educagio infantil, a ser realizada a
1.6 cada dois anos, com base em pardmetros nacionais de qualidade.
Elaboragio pelo MEC, em articulagio e colaboragio com os entes
E L federados e precedida por consulta publica nacional e posterior
stratégia . o .
21 & encaminhamento ao CNE, de proposta de direitos e objetivos
' de aprendizagem e desenvolvimento para os alunos do ensino
undamental.
fund tal
Meta 3 Universalizagio do atendimento escolar para a populagio de 15 a
eta L . T
17 anos (com taxa liquida de 85% no ensino médio até 2024).
aboragio pelo , em articulagio e colaboragio com os entes
Elaboragio pelo MEC laga laboraga
Estratégia | federados e precedida por consulta publica nacional e posterior
2016 3.2 encaminhamento ao CNE, de proposta de direitos e objetivos de
aprendizagem e desenvolvimento para os alunos do ensino médio.
prendizag d \ to p 1 d d
Universalizagio do acesso a educagio bisica e ao atendimento
educacional especializado para a populagio de 4 a 17 anos com
eficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas
defi globais do d \ It
Meta 4 habilidades ou superdotagio (nio h4 defini¢io de prazo especifico
eta .
no PNE, mas deve ser observado o ano de 2016 definido pela
Emenda Constitucional n° 59 para a “universalizagio da educacio
bésica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos
de idade”.
Defini¢io de indicadores de qualidade e de politica de avaliagio
Estratéoi e supervisio para o funcionamento de institui¢des publicas e
stratégia . . o
414 & privadas que prestam atendimento a alunos com deficiéncia,
' transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou
superdotagio.
Estabelecimento de parimetros minimos de qualidade dos
p q
servigos da educagio bdsica, a serem utilizados como referéncia
E L para infraestrutura das escolas, recursos pedagdgicos, entre
stratégia . .
791 & outros insumos relevantes, bem como instrumento para
' adogio de medidas para a melhoria da qualidade do ensino.
A responsabilidade é da Uniio, em regime de colaboragio com os
entes federados.
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Prazo Dispositivo | Objeto

Reestruturagio dos procedimentos adotados na drea de avaliagio,
regulacio e supervisio, em relagio aos processos de autorizagio
Estratégia | de cursos e instituigdes, de reconhecimento ou renovagio de
12.19 reconhecimento de cursos superiores e de credenciamento ou
recredenciamento de institui¢des, no 4mbito do sistema federal de
ensino.

Existéncia de planos de carreira para os profissionais da educagio
bésica e superior publica de todos os sistemas de ensino e, para

o plano de carreira dos profissionais da educagio basica publica,
tomar como referéncia o piso salarial nacional profissional.

Meta 18

Estruturagio das redes ptiblicas de educagio bédsica de modo
que 90%, no minimo, dos respectivos profissionais do magistério
Estratégia | e 50%, no minimo, dos respectivos profissionais da educacio
18.1 nio docentes sejam ocupantes de cargos de provimento efetivo

e estejam em exercicio nas redes escolares a que se encontrem
vinculados.

Realizagio de prova nacional para subsidiar os estados, o Distrito

L. Federal e os municipios, mediante adesio, na realizagio de
Estratégia

2016 18.3

concursos publicos de admissio de profissionais do magistério da
educagio basica publica. A iniciativa é do Ministério da Educagio,
a cada dois anos, a partir do segundo ano de vigéncia do PNE.

Realizagdo anual do censo dos profissionais da educagio basica
Estratégia | de outros segmentos que nio os do magistério (a partir do

18.5 segundo ano de vigéncia do PNE). A iniciativa é do Ministério da
Educagio, em regime de colaboragio.

Garantia de condi¢des para a efetivagio da gestio democritica da
educagio, associada a critérios técnicos de mérito e desempenho

Meta 19 . R . :
e A consulta publica & comunidade escolar, no 4mbito das escolas
publicas, prevendo recursos e apoio técnico da Unido para tanto.
Implantagio do CAQ), referenciado no conjunto de padroes
E L. minimos estabelecidos na legislagio educacional e cujo
stratégia . , L
206 & financiamento ser4 calculado com base nos respectivos insumos

indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem e serd
progressivamente reajustado até a implementacio plena do CAQ.

Regulamentagio, por lei complementar, do pardgrafo tnico do art.
Estratégia | 23 e do art. 211 da Constitui¢io Federal — regime de colaboragio
20.9 entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, em
matéria educacional.
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Prazo Dispositivo | Objeto
Meta 7 Desempenho de alunos no Ideb.
Defini¢io do CAQ, a ser continuamente ajustado, com base
em metodologia formulada pelo Ministério da Educagio, e
2017 Estratégia | acompanhado pelo Férum Nacional de Educagio, pelo Conselho
20.8 Nacional de Educagio e pelas Comissoes de Educagio da Cimara
dos Deputados e de Educagio, Cultura e Esportes do Senado
Federal.
Art. 50, . . -
§ 20 Estudos do Inep para aferi¢io da evolugio das metas.
Avaliagio da meta progressiva de investimento ptiblico em
Art5°,§ 3° | educagio, que poderd ser ampliada por lei para atender as
necessidades financeiras para o cumprimento das demais metas.
Art. 6°, .
't Realizagio da Conae.
caput e § 2°
2018 Estratégia | Avaliagio da educagio infantil, com base em parimetros nacionais
1.6 de qualidade.
Estratégia Desempenho de alunos no Pisa.
7.11
Realizagio de prova nacional para subsidiar os estados, o Distrito
Estratégia | Federal e os municipios, mediante adesio, na realizagio de
18.3 concursos publicos de admissio de profissionais do magistério da
educagio basica publica. A iniciativa é do Ministério da Educagio.
Art. 10 Elaboragio/aprovagio do PPA 2020-2023.
Meta 7 Desempenho de alunos no Ideb.
Pelo menos 70% dos alunos do ensino fundamental e do ensino
Estratégia | médio deverio alcangar o nivel suficiente de aprendizado em
7.2 relagio aos direitos e objetivos de aprendizagem e desenvolvimento
de seu ano de estudo, e 50%, pelo menos, o nivel desejavel.
stratégia niversalizagio do acesso 4 rede mundial de computadores em
2019 Estratégia | Universalizacio d a rede mundial de computad
7.15 banda larga de alta velocidade.
Melhoria dos resultados de aprendizagem, de modo que, em cinco
Estratégia | anos, pelo menos 60% dos estudantes apresentem desempenho
13.8 positivo igual ou superior a 60% no Enade, em cada 4rea de
formagio profissional.
Ampliagio do investimento publico em educagio publica de forma
Meta 20 o L. o ,
a atingir, no minimo, o patamar de 7% do PIB do pais.
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Prazo Dispositivo | Objeto
Art. 5°, .- -
§ 20 Estudos do Inep para aferigio da evolugio das metas.
Estratégia | Avaliagio da educagio infantil, com base em parimetros nacionais
1.6 de qualidade.
L. Elevagio da taxa de conclusio média dos cursos de graduagio
Estratégia - o RE . ano
presenciais nas universidades publicas, de modo a atingir 90% e,
13.8 o . 0
nas instituigdes privadas, 75%, em 2020.
2020 Equiparagio do rendimento médio dos profissionais do magistério
Meta 17 das redes publicas de educagio basica ao rendimento médio dos
eta . o . . .
demais profissionais com escolaridade equivalente, até o final do
sexto ano de vigéncia do PNE.
Realizagdo de prova nacional para subsidiar os estados, o Distrito
Estratégia | Federal e os municipios, mediante adesio, na realizagio de
18.3 concursos publicos de admissio de profissionais do magistério da
educagio basica publica. A iniciativa é do Ministério da Educagio.
2021 Meta 7 Desempenho de alunos no Ideb.
Art. 5° .
§ 20 ’ Estudos do Inep para aferigio da evolugio das metas.
Art. 6° .
’ Realizagio da Conae.
caput e § 2°
Encaminhamento ao Congresso Nacional de projeto de lei
Are. 12 referente ao PNE a vigorar no periodo subsequente (até o final do
2022 primeiro semestre do nono ano de vigéncia do plano).
Estratégia | Avaliagdo da educagio infantil, com base em parimetros nacionais
1.6 de qualidade.
Realizagdo de prova nacional para subsidiar os estados, o Distrito
Estratégia | Federal e os municipios, mediante adesio, na realizagio de
18.3 concursos publicos de admissio de profissionais do magistério da
educagio basica publica. A iniciativa é do Ministério da Educagio.
2023 — —
Todas as . . . . .
2024 Niveis, modalidades, acesso, qualidade, avaliagio, equidade,
metas e o o _ é .
L. valorizagio dos profissionais, gestio democritica, financiamento.
estratégias
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Prazo Dispositivo | Objeto
Realizagio e publicagio de levantamento da demanda manifesta
L. por educagio infantil em creches e pré-escolas, como forma de
Estratégia . . . C o
planejar e verificar o atendimento. A iniciativa é do Distrito
1.16 S - o
Federal e dos municipios, com a colaboragio da Unido e dos
Anual estados.
Estratégia | Realizagio anual do censo dos profissionais da educagio bésica
18.5 de outros segmentos que nio os do magistério (a partir do
(a partir de | segundo ano de vigéncia do PNE). A iniciativa é do Ministério da
2016) Educagio, em regime de colaboragio.
Estratégia | Implantagio da avaliagdo da educagio infantil, a ser realizada a
1.6 cada dois anos, com base em parimetros nacionais de qualidade.
Acompanhamento e divulgagio dos resultados pedagdgicos dos
indicadores do sistema nacional de avaliagio da educagio basica e
do Ideb, relativos as escolas, as redes publicas de educagio basica e
Bienal L. aos sistemas de ensino da Uniio, dos estados, do Distrito Federal e
Estratégia L -
710 dos municipios, assegurando a contextualizagio desses resultados,
’ com relagdo a indicadores sociais relevantes, como os de nivel
socioecondmico das familias dos alunos, e a transparéncia e o
acesso publico s informagdes técnicas de concepgio e operagio do
sistema de avaliagio.
A cada Realizagdo de prova nacional para subsidiar os estados, o Distrito
dois anos L. Federal e os municipios, mediante adesio, na realizagio de
Estratégia 1 . L o
com concursos publicos de admissio de profissionais do magistério da
18.3 i -
inicio em educagio basica publica. A iniciativa é do Ministério da Educagio,
2016 a cada dois anos, a partir do segundo ano de vigéncia do PNE.
L. Realizagio, em regime de colaboragio, de levantamento da
o Estratégia ‘ ]
Periédico 13 demanda por creche, como forma de planejar a oferta e verificar o
' atendimento da demanda manifesta.
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Prazo

Dispositivo

Objeto

Gradual

Estratégia
11.11

Elevar gradualmente a taxa de conclusio média dos cursos

técnicos de nivel médio na Rede Federal de Educagio Profissional,
Cientifica e Tecnoldgica para 90% e elevar, nos cursos presenciais, a
relagdo de alunos por professor para 20.

Estratégia
11.12

Elevar gradualmente o investimento em programas de assisténcia
estudantil e mecanismos de mobilidade académica, visando a
garantir as condigdes necessirias 3 permanéncia dos estudantes e 2
conclusio dos cursos técnicos de nivel médio.

Estratégia
12.3

Elevar gradualmente a taxa de conclusdo média dos cursos de
graduacio presenciais nas universidades ptblicas para 90%, ofertar,
no minimo, um terco das vagas em cursos noturnos e elevar a
relagio de estudantes por professor para 18, mediante estratégias
de aproveitamento de créditos e inovagdes académicas que
valorizem a aquisi¢io de competéncias de nivel superior.

Estratégia
13.8

Elevar gradualmente a taxa de conclusio média dos cursos de
graduagio presenciais nas universidades ptblicas, de modo

a atingir 90% e, nas institui¢des privadas, 75%, em 2020, e
fomentar a melhoria dos resultados de aprendizagem, de modo
que, em cinco anos, pelo menos 60% dos estudantes apresentem
desempenho positivo igual ou superior a 60% no Enade ¢, no
ultimo ano de vigéncia, pelo menos 75% dos estudantes obtenham
desempenho positivo igual ou superior a 75% nesse exame, em
cada drea de formagcio profissional.

Meta 14

Elevar gradualmente o numero de matriculas na pés-graduagio
stricto sensu, de modo a atingir a titulagio anual de sessenta mil
mestres e vinte e cinco mil doutores.

Estratégia
173

Implementar, no 4mbito da Uniio, estados, DF e municipios,
planos de carreira para profissionais do magistério das redes
publicas de educagio bésica, observados os critérios estabelecidos
na Lei n® 11.738/2008, com implantagio gradual do cumprimento
da jornada de trabalho em um tinico estabelecimento escolar.

Fonte: PNE.

Elaboracdo: Paulo de Sena Martins e Ana Valeska Amaral Gomes.

(1) O art. 3° estabelece um comando geral para o PNE: as metas serdo cumpridas no prazo de vi-
géncia do plano, desde que nao haja prazo inferior definido para metas e estratégias especificas.

(2) O art. 70, § 5°, determina a criacao de uma instancia permanente de negociacao e cooperacao
entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, sem mencionar prazos para essa iniciativa.
Nao obstante, as estratégias 2.2 e 3.3 remetem a essa instancia permanente a tarefa de pactuar
a implantacao dos direitos e objetivos de aprendizagem e desenvolvimento que configurarao
a base nacional comum curricular - e que devem ser elaborados e encaminhados ao CNE até o
segundo ano de vigéncia do plano (2016), nos temos das estratégias 2.1 e 3.2.

(3) Naredagao dada a meta 4, que trata da universalizacdo do acesso a educacdo basica e ao atendi-
mento educacional especializado para a populacéo de 4 a 17 anos com deficiéncia, transtornos
globais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacdo, nao ha definicdo de prazo
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especifico, mas deve ser observado o ano de 2016, definido pela Emenda Constitucional n° 59
para a “universalizacdo da educacéo bdsica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezes-
sete) anos de idade”.

(4) Em relacédo ao cumprimento da estratégia 4.1, cumpre lembrar que o Fundeb estara em vigor
até 2020.

(5) Os PPAs dos municipios devem ser elaborados e aprovados segundo o calendario de seu ciclo
orcamentario, isto €, elaborados no primeiro ano do mandato do prefeito para vigorar, por qua-
tro anos, a partir do segundo ano do mandato.

(6) Como o PNE foi sancionado em 25 de junho de 2014, os comandos referentes aos anos decorri-
dos que ndo determinam a data sdo assumidos como finalizando em 25 de junho de cada ano.
Dessa forma, o prazo referente, por exemplo, ao quinto ano de vigéncia do PNE esgota-se em
junho de 2019, e assim por diante.

(7) Além da universalizacdo do atendimento escolar para a populagdo de 15 a 17 anos até 2016,
a meta 3 determina a elevacdo da taxa liquida de matriculas no ensino médio para 85%, a ser
alcancada até o final de vigéncia do PNE.

(8) No PNE, o investimento publico a que se refere a meta 20 é definido no art. 5°, § 4°, para englo-
bar os recursos aplicados na forma do art. 212 da Constituicdo Federal e do art. 60 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias, bem como os recursos aplicados nos programas de
expansao da educagao profissional e superior, inclusive na forma de incentivo e isencao fiscal,
as bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior, os subsidios concedidos em programas
de financiamento estudantil e o financiamento de creches, pré-escolas e de educacao especial
na forma do art. 213 da CF/1988.
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Quadro 2 — Dispositivos do PNE com prazo de cumprimento
em 2015 — Posi¢io em abril de 2017

1

permanente de negociagio
federativa.

Dispositivo | Contetido Situagio
Portaria MEC n° 619/2015 instituiu a Instincia
) ) ) Permanente de Negociagio Federativa no
Art. 79, § 5° Criagdo de instancia Ministério da Educagio. Alterada pela Portaria

MEC n° 1.547/2016.

Cumprida a criacao formal. Nao se estabeleceu,
contudo, rotina de reunides.

Elaboragio dos planos

Em 5/6/2017, havia 25 entes da esfera estadual/
distrital com lei sancionada, 1 com documento
base elaborado (R]) e 1 com PL enviado &
assembleia (MG). Entre os municipios, hd 5.555

publica da demanda das
familias por creches.

Art. 8°, de educagio de estados, com lei sancionada, 1 com documento-base
caput municipios e DE. elaborado, 1 com consulta publica realizada, 2 com
projeto de lei elaborado, 10 com PL enviado ao
legislativo e 1 com lei aprovada.
Parcialmente cumprida.
O projeto de PPA enviado ao Congresso
Nacional, na forma do PL n° 6/2015-CN, foi
convertido na Lei n° 13.249/2016, que dispde:
Elaboragio/aprovagio Art. 3° Sio prioridades da administragio publica
do PPA 2016‘2019.’ federal para o periodo 2016-2019:
formulado de maneira a I — as metas inscritas no Plano Nacional de
Art. 10 assegurar a consignagi{o. Educagio;
de dotagdes orgamentdrias [..]
compativeis com as Art. 4° Para o periodo 2016-2019, o PPA terd
diretrizes, metas e Eor]no diretrizes:
tratégias do PNE.
estratcgias do IV - o estimulo e a valorizagio da educacio,
ciéncia, tecnologia e inovagio e competitividade.
Cumprida.
Estabelecimento de
normas, procedimentos e )
Estratégia | prazos para definigio de Néo houve definicio.
1.4 mecanismos de consulta

Nao cumprida.
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Desempenho de alunos

Os anos iniciais do ensino fundamental (1° ao 5°
ano) foram a etapa de destaque. A meta prevista
erade 5,2, e o resultado alcangado foi de 5,5.

Para os anos finais do ensino fundamental (6° ao
9° ano), a meta era de 4,7. O resultado alcangado
foi de 4,5. Apesar de nio ter alcangado a meta,

0 nimero representa um aumento de 0,3 se

educagio basica possuam
formagio especifica de
nivel superior, obtida em
curso de licenciatura na
irea de conhecimento em
que atuam.

Meta 7 10 Tdeb. comparado ao Ideb de 2013.
No ensino médio, o resultado nio apresentou
evolugio em relagdo ao tltimo Ideb. A meta era
de 4,3, e o resultado foi 3,7.
Meta alcangada e superada para os anos iniciais
do ensino fundamental. Meta nao atingida para os
anos finais do ensino fundamental e ensino médio.
Elevagio da taxa de O ultimo dado disponivel, da PNAD 2015,
alfabetizagio da populagio indica o patamar de 92%. A PNAD 2014
Meta 9 com 15 anos ou mais para | fegistrava 91,7, e a PNAD 2013,91,5 %.
93,5%. A meta intermedidria nao foi alcancada.
Resolugio CNE/CP n° 1/2015 institui
Diretrizes Curriculares Nacionais para a
Formagio de Professores Indigenas em cursos
de Educagio Superior e de Ensino Médio e d4
outras providéncias.
L. . Resolugio CNE/CP n° 2/2015 define as
Politica Nacional de o . -
B .. | Diretrizes Curriculares Nacionais para a
Formagio dos Profissionais f . , .
N . ormagio inicial em nivel superior (cursos
da Educagio, em regime de . _ Y
4 de licenciatura, de formagio pedagdgica para
colaboragio entre os entes .
graduados e de segunda licenciatura) e para a
federados, assegurara que p - uad
todos os professores da Ormagso confinuaca.
Meta 15 P

Portaria MEC n° 620/2015 previu consulta
publica para apresentagio de sugestdes ao texto a
qual serviu de base para redagio do decreto que
instituiu a Politica Nacional de Formagio dos
Profissionais da Educagio Bésica.

Decreto n° 8.752/2016 dispoe sobre a Politica
Nacional de Formagio dos Profissionais da
Educagio Basica.

Cumprimento da meta encaminbhado. Cumprimento
efetivo ainda depende de articulacio com as redes
publicas de ensino.
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Implantagio de politica
nacional de formagio
continuada para os
profissionais da educagio

Portaria MEC n° 620/2015 propds consulta
publica para apresentacio de sugestdes ao texto a
qual serviria de base para redagio do decreto que
instituiu a Politica Nacional de Formagio dos
Profissionais da Educagio Basica. Abrange, até
mesmo, os segmentos nio docentes.

Decreto n° 8.752/2016 dispée sobre a Politica
Nacional de Formagio dos Profissionais da

Est.15.11 | de outros segmentos que 4 )
nio os do magistério, Educagio Bésica.
construida em regime de | 144 oferta, pela Rede e-Tec Brasil, de cursos
colaboragao entre os entes | t4cnicos, no zmbito do Profunciondrio (instituido
federados. pelo Decreto n° 7.415/2010).
Cumprimento da estratégia encaminhado.
Cumprimento efetivo ainda depende de articulacdo
com as redes puiblicas de ensino.
Férum Perr?anente, iom Portaria MEC n° 618/2015 dispée sobre o
representagio de Unido, \
. Férum Permanente para acompanhamento da
estados, municipios, DF e o . . .
.| atualizagio progressiva do valor do Piso Salarial
trabalhadores da educagio, . L o
Nacional para os profissionais do magistério
L. para acompanhamento da P A
Estratégia L . publico da educagio bisica.
171 atualizagio progressiva
’ do valor do Piso Salarial | Foi editada a Portaria n® 1/2017, da Secretaria de
Nacional para os Articulagio com os Sistemas de Ensino (Sase) do
profissionais do magistério | MEC, com a nova composi¢io desse Férum.
pL:Ib.IiCO da educagio Cumprida.
basica.
Implementagio, em
dois anos, do Custo Portaria MEC n° 459/2015 constitui grupo
Aluno-Qualidade inicial | de trabalho para elaborar estudos sobre a
(CAQi), referenciado implementagio do Custo Aluno-Qualidade
no conjunto de padroes (CAQ), como pardmetro para o financiamento da
minimos estabelecidos educagio bésica.
ni 1e.§1;3a§azizduca:;onal O prazo expirou em 2016. O resultado do
Estratégia € lfj nanciamen grupo de trabalho foi divulgado em 2016, sem
serd calculado com base .
20.6 que tenha havido consenso em torno de uma

nos respectivos insumos
indispensdveis ao processo
de ensino-aprendizagem

e serd progressivamente
reajustado até a
implementagio plena do

Custo Aluno-Qualidade
(CAQ).

proposta. A Portaria MEC n° 142/2016, que
institui a Comissdo Interinstitucional para
Implementagio do CAQi-CAQ), tinha o prazo
de um ano (margo de 2017) para definigio da
metodologia de implementagio.

Estratégia ndo alcancada.
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Estratégia
20.11

Aprovagio da Lei de
Responsabilidade
Educacional (prazo de

um ano).

Criada Comissdo Especial (PL n° 7.420/2006

— Lei de Responsabilidade Educacional — LRE)
em 16/3/2015, e constituida em 17 de junho

do mesmo ano. Foi presidida pela deputada
Maria Gorete Pereira, sendo relator o Deputado
Bacelar, que apresentou parecer em 29/10/2015.
Apés oito versdes com ajustes, foi apresentada a
complementacio de voto, com o substitutivo final,
em janeiro de 2016. Ainda nio votado. Mesmo se
aprovado na comissio especial e no plendrio da
CAamara, ainda cumprird tramitagio no Senado

Federal.

Cumprimento da estratégia encaminhado. Nao
cumprido o prazo.

Fonte: PNE.

(1) O art. 70, § 5°, ndo tem prazo de cumprimento definido na Lei n° 13.005/2014.
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Quadro 3 - Dispositivos do PNE com prazo de camprimento
em 2016 — Posi¢iao em abril de 2017

base em pardmetros nacionais

de qualidade.

Dispositivo | Contetido Situagio
Publicacio de estudos pelo Inep
para aferir a evolugio das metas, | O Inep publicou, em 2016, o Relatério do
Art.5°,§ 2° | com informagdes organizadas primeiro ciclo de monitoramento das metas do
por ente federado e consolidadas | PNE: biénio 2014-2016.
em Ambito nacional.
Ha leis aprovadas antes do PNE, como é o
Aprovacio de leis especificas caso do Rio Grande do Sul (2012) e depois
disciplinando a gestio do PNE, como ocorreu no Acre (2016).
Art. 9°, democritica da educacio O acompanhamento deve ser feito junto s
caput publica nos estados, no DF e assembleias legislativas e aos governos de
nos municipios. cada estado.
Em andamento, com ritmos distintos.
Estabelecimento do Sistema Na Comissio de Educagio da CD,
Art. 13 Nacional de Educagio em lei tramitam os PLPs n* 15/2011 e 413/2014.
especifica. Nao alcangado.
Segundo o relatério de monitoramento do
Inep 2014-2016,
o percentual das criangas de 4 e 5 anos que
frequentavam a escola no Brasil atingiu
Universalizacio da pré-escola 89,6% em 2014, tltimo ano da série
Meta 1 v . s 4 5 5 histérica analisada. Entre 2004 e 2014, o
para as criancas de % € > anos. indicador apresentou trajetéria ascendente,
verificando-se um crescimento continuado,
em 4mbito nacional, da capacidade de
atendimento.
Meta nao alcancada.
A Avaliagio Nacional da Educagio Infantil
Implantagio da avaliagio (Anei) era prevista no 4mbito do Sistema
da educagio infantil, a ser Nacional de Avaliagio da Educagio Basica
Estratégia realizada a cada dois anos, com | (Sinaeb), instituido o dmbito ou avaliagio
1.6 ’

pela Portaria MEC n° 369/2016, mas
revogada pela Portaria MEC n° 981/2016.

Estratégia nao alcangada.
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Dispositivo

Contetdo

Situagao

Estratégia
2.1

Elaboragio pelo MEC, em
articulagio e colaboragio com
os entes federados e precedida
por consulta ptblica nacional e
posterior encaminhamento ao
CNE, de proposta de direitos

e objetivos de aprendizagem e
desenvolvimento para os alunos
do ensino fundamental.

O processo de construgio da BNCC
teve inicio oficial com a nomeagio de
uma comissdo de 116 especialistas pelo
Ministério da Educagio para preparar a
primeira versio do documento (Portaria

n° 592/2015).

A conclusio do trabalho esteve sob consulta
publica na internet de setembro de 2015
amargo de 2016. Apés seis meses, foram
reunidas 12 milhées de contribui¢des, feitas
por mais de 300 mil usudrios cadastrados.

A segunda versio da BNCC foi objeto

de nova rodada de consultas a partir de
maio de 2016, por meio de semindrios
com professores, gestores e especialistas,
organizados pelo Conselho dos Secretarios
Estaduais de Educagio (Consed) e pela
Unifo Nacional dos Dirigentes Municipais
de Educagio (Undime).

Portaria MEC n° 790/2016 instituiu o
Comité Gestor da Base Nacional Curricular
Comum e reforma do Ensino Médio.

Em 6/4/2017, 0o MEC entregou a terceira
versio da BNCC para apreciagio do
Conselho Nacional de Educagio (CNE).
O Conselho ainda realizara audiéncias
publicas em 2017 para subsidiar a
elaboragio de parecer e de projeto de
resolugio, que serdo encaminhados &

homologagio do MEC. (1)

Estratégia encaminhada, mas nao atingida no
prazo.

424  Plano Nacional de Educacgio: olhares sobre o andamento das metas




Dispositivo

Contetdo

Situagao

Meta 3

Universalizagao do
atendimento ao ensino médio
para a populagio de 152 17

anos (com taxa liquida de 85%).

Segundo o relatério de monitoramento

do Inep, no que se refere ao acesso 4 escola
entre 0s jovens de 15a 17 anos o percentual
dos que frequentam ¢ superior a 80% da
populagio nessa faixa etdria.

Todavia, ainda subsiste um percentual
elevado de jovens fora da escola e em
distorgao idade-série. Segundo a PNAD,
em 2014, mais de 16% dos jovens nio
frequentavam a escola e nio possufam
educagio basica completa, patamar que se
manteve relativamente estivel desde o ano
de 2012.

“Entre 2004 e 2014, o percentual da
populagio que frequentava o EM ou ji

o completara se ampliou de 51,1% para
65,7%". O indicador em 2014 ainda se
situava quase 20 p.p. abaixo do esperado
pelo PNE em 2024, 85% dos jovens de 15 a

17 anos no ensino médio.

Meta nao alcangada.

Estratégia
32

Elaboragio pelo MEC, em
articulagio e colaboragio com
os entes federados e precedida
por consulta ptblica nacional e
posterior encaminhamento ao
CNE, de proposta de direitos

e objetivos de aprendizagem e
desenvolvimento para os alunos
do ensino médio.

Ver situagdo da estratégia 2.1

A terceira versio da BNCC submetida pelo
MEC 3 anélise do CNE, em 6/4/2017,
contempla apenas a educagio infantil e
fundamental, ndo inclui o ensino médio.

A base para a tlltima etapa da educagio
bésica serd revista em virtude da aprovagio
da Lein°® 13.415/2017, que promove a
chamada reforma do ensino médio.

Estratégia nao alcancada.
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instrumento para adogio

de medidas para a melhoria

da qualidade do ensino.

A responsabilidade é da Uniao,
em regime de colaboragio com
os entes federado.

Dispositivo | Contetdo Situagio
Universalizagio do acesso a
educagio bsica e ao atendimento
educacional especializado para
a populagio de 4 a 17 anos
com deficiéncia, transtornos Em 2010, no Brasil, encontravam-se fora da
globais do desenvolvimento escola 17,5% da populagio de 4 a 17 anos
(TGD) e altas habilidades ou que necessitava de educagio especial. Esse
superdotagio (ndo hd definicio | dado do censo nio foi atualizado. Conforme
Meta 4 de prazo especifico no PNE, destaca o Observatério do PNE,
mas deve ser observado o ano nio hi dados para o monitoramento desta
de 2016 definido pela Emenda meta. As pesquisas e o censo do IBGE
Constitucional n° 59/2009 nio levantam informagées completas que
paraa permitam diagnosticar a situagio.
universalizagio da educagio
bésica obrigatéria e gratuita
dos 4 (quatro) aos 17
(dezessete) anos de idade.
Defini¢do de indicadores de
qualidade e de polirica de Portaria MEC n° 243/2016, que estabelece
avaliago e supervisio para o critérios para o funcionamento, a avaliagio
funcionamento de instituigdes | ¢, supervisio de instituigdes ptblicas e
Estratégia | piblicas e privadas que privadas que prestam AEE a alunos com
4.14 prestam atendimento a alunos | deficiencia, TGD e altas habilidades ou
com deficiéncia, transtornos superdotacio.
globais do desenvolvimento
(TGD) e altas habilidades ou Estratégia alcangada.
superdotagio.
Estabelecimento de parimetros
minimos de qualidade dos A educagio infantil conta com publicagdes
servicos da educagdo bisica, sobre Parimetros Bésicos de Infraestrutura
a serem utilizados como para Institui¢oes de Educagio Infantil
referéncia para infraestrutura | ¢ Parametros Nacionais de Qualidade
das escolas, recursos para a Educagio Infantil, ambos de 2006.
Estratégia pedagégicos, entre outros Cabe avaliar se tais documentos atendem
7.21 insumos relevantes, bem como

as determinagdes da estratégia 7.21 ou
demandam atualizagio em decorréncia do
PNE aprovado em 2014.

Nao houve encaminbamento da estratégia.

Nao atingida.
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Dispositivo | Contetdo Situagio
Por forga da Lei n° 12.871/2013, que
institui o Programa Mais Médicos, hd
mudangas em curso na graduagio em
medicina. Entre outros, alteraram-se as
Reestruturacio dos regras para autorizagio de abertura de
procedimentos adotados na novos cursos médicos com base nessa
area de avaliaio, regulagio lei, foram publicadas novas Diretrizes
e supervisio, em relagio aos Curriculares dos Cursos Médicos (Res.
processos de autorizacio n° 3/2014), foi instituida nova forma
Estratégia de cursos e instituicdes, de de avaliagio dos estudantes de medicina
12.19 reconhecimento ou renovagio (Avaliagio Nacional Seriada dos Estudantes
de reconhecimento de cursos de Medicina — Anasem, instituida pela
superiores e de credenciamento Portaria MEC n° 982/2016, visa a avaliar
ou recredenciamento de os estudantes de graduagio em medicina, do
instituicoes, no dmbito do 2°,4° e 6° anos, por meio de instrumentos e
sistema federal de ensino. métodos que considerem os conhecimentos,
as habilidades e as atitudes previstas nas
Diretrizes Curriculares Nacionais do Curso
de Graduagio em Medicina).
Encaminhamento parcial da estratégia.
O relatério de monitoramento do Inep
2014-2016 informa que, segundo a
Pesquisa de Informagoes Bésicas Estaduais
(Estadic) 2014, todos os estados da
federagio declararam ter planos de carreira
e remuneragio (PCR) do magistério da
educagio basica. Também aponta que,
Existéncia de planos de conforme a Pesquisa de Informagées
carreira para os profissionais Bisicas Municipais (Munic) 2014, 4.966
da educacao bisica e superior declararam ter PCR e informaram o
publica de todos os sistemas periodo de criagdo, 575 municipios ainda
Meta 18 de ensino e, para o plano de

carreira dos profissionais da
educagio basica publica, tomar
como referéncia o Piso Salarial
Nacional Profissional.

nio tinham PCR, 25 diziam ter PCR, sem
saber informar a data de criagio, e quatro
nio responderam A pesquisa. Nio h4,
porém, dados qualitativos que informem
sobre a adequagio desses planos as atuais
Diretrizes Nacionais para os Planos de
Carreira e Remuneragio dos Profissionais
do Magistério da Educagio Bésica Publica
(Resolugio CNE n° 2/2009).

Ha insuficiéncia de indicadores que permitam
o0 acompanhamento desta meta.
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Dispositivo

Contetdo

Situagao

Estratégia
18.1

Estruturagio das redes publicas
de educagio bisica de modo
que 90%, no minimo, dos
respectivos profissionais do
magistério e 50%, no minimo,
dos respectivos profissionais

da educagio nao docentes
sejam ocupantes de cargos de
provimento efetivo e estejam
em exercicio nas redes escolares
a que se encontrem vinculados.

Segundo o Observatério do PNE, h4 68,9%
de contratos de docentes com vinculo

estdveis (2016).

Estratégia nio realizada.

Estratégia
18.3

Realizagdo de prova nacional
para subsidiar os estados,

o Distrito Federal e os
municipios, mediante adesio,
na realiza¢io de concursos
publicos de admissio de
profissionais do magistério
da educagio bésica publica.
A iniciativa é do Ministério
da Educagio, a cada dois anos,
a partir do segundo ano de
vigéncia do PNE.

Ainda néo encaminhada.

Estratégia

18.5

Realizagio anual do Censo dos
Profissionais da Educagio bésica
de outros segmentos que nio

os do magistério. A iniciativa é
do Ministério da Educagio, em
regime de colaboragio, a partir
do segundo ano de vigéncia do

PNE.

Estratégia nao implementada.

Meta 19

Garantia de condi¢des paraa
efetivacio da gestdo democratica
da educagio, associada a
critérios técnicos de mérito

e desempenho e A consulta
publica & comunidade escolar,
no Ambito das escolas publicas,
prevendo recursos e apoio
técnico da Unio para tanto.

Nao h4 um indicador que permita
acompanhar o cumprimento desta meta.

Eventualmente, a analise de leis estaduais e
municipais de gestdo democritica em vigor
pode oferecer elementos para acompanhar
o cumprimento das determinacoes da meta
19 e de suas estratégias.
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Dispositivo

Contetdo

Situagao

Estratégia
20.6

Implantagio do Custo Aluno-
Qualidade inicial (CAQ1),
referenciado no conjunto de
padroes minimos estabelecidos
na legislacio educacional e
cujo financiamento

serd calculado com base

nos respectivos insumos
indispensaveis ao processo de
ensino-aprendizagem e serd
progressivamente reajustado
até a implementagio plena

do Custo Aluno-Qualidade
(CAQ).

Estratégia nao alcancada.

Estratégia
20.9

Regulamentagio, por lei
complementar, do pardgrafo
tnico dos arts. 23 e 0 211 da
Constituigio Federal (Regime
de Colaboragio entre a Uniio,
os estados, o Distrito Federal
e 0os municipios, em matéria
educacional).

Na Comissio de Educagio da CD,
tramitam os PLPs n® 15/2011 e 413/2014.

Estratégia nao alcancada.

Fonte: PNE.

Elaboracdo: Paulo Sena e Ana Valeska Amaral Gomes.

(1) Consulte Base Nacional Comum Curricular. Disponivel em: <http://basenacionalcomum.mec.

gov.br/linha-do-tempo>. Acesso em: 10 maio 2017.

(2) Oart. 11 da Lei n° 13.005/2014 prevé a constituicao do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educa-
¢do Bésica, mas nao estabelece prazo de cumprimento para a acdo. A despeito disso, o § 1° desse
artigo determina que esse sistema produzird, a cada dois anos: | - indicadores de rendimento esco-
lar; e Il - indicadores de avaliacdo institucional.
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