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RESUMO

O artigo analisa as modalidades de respostas educacionais das redes municipais de educacio diante da
interdicdo, em virtude da pandemia de Covid-19, das atividades escolares presenciais, os padrdes de resposta
e, particularmente, em que medida as variagdes na qualidade e amplitude dessas estratégias tendem
a reproduzir ou aprofundar as desigualdades educacionais existentes. O objetivo foi operacionalizado
pela andlise dos dados de resposta a questiondrios aplicados pelo censo educacional, agregadas em um
indicador sintético. O comportamento do indicador foi analisado levando-se em conta o legado das
politicas educacionais prévias — medido pelo Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb)
municipal —, o contexto socioecondmico em que foram implementadas — o nivel socioecondémico médio
dos estudantes da rede —, a diversidade regional brasileira e o porte populacional dos municipios. Os
resultados apontam que, de fato, nos municipios de nivel socioeconémico mais alto e com trajetéria
educacional mais exitosa, as alternativas ao fechamento das escolas tenderam a ser mais abrangentes e
diversificadas, sugerindo o risco de que esse seja mais um vetor de aprofundamento das desigualdades

educacionais.

Palavras-chave: Educacido, Covid-19, desigualdade, redes municipais, censo educacional, .

ABSTRACT

The article analyzes the modalities of educational responses of municipal
education networks in face of the interdiction of classroom school
activities caused by COVID-19 pandemic, the patterns of response,
and, particularly, the extent to which the variations in the quality
and extension of these strategies tend to reproduce or deepen existing
educational inequalities. The objective was operationalized with the
analysis of data from answers to questionnaires applied by the education
census, gathered in a synthetic indicator. The indicator behavior
was analyzed considering the legacy of previous education policies —
measured by the municipal Basic Education Development Index (Ideb)
—, the socio-economic context in which they were implemented — the
average socio-economic levels of the network students - , the Brazilian
regional diversity, and the municipalities’ population size. Results
indicate that, in fact, in municipalities with higher socio-economic levels
and more successful education path, alternatives to school closing tended
to be more comprehensive and diversified, which suggests the risk that
it can be another vector for the deepening of educational inequalities.
Keywords: Educaction, COVID-19, inequality, municipal school
systems, educational census.

RESUMEN

El articulo analiza las modalidades de respuestas educativas de las redes
municipales de educacion ante la interdiccion, en virtud de la pandemia
del Covid-19, de las actividades escolares presenciales, los modelos
de respuesta y, particularmente, en qué medida las variaciones en la
calidad y amplitud de esas estrategias tienden a reproducir o profundizar
las desigualdades educativas existentes. El objetivo fue operado por el
andlisis de los datos de respuesta a cuestionarios aplicados por el censo
educativo, agregadas en un indicador sintético. El comportamiento del
indicador fue analizado teniendo en cuenta el legado de las politicas
educativas previas, medido por el Indice de Desarrollo de la Educacion
Bdsica (Ideb) municipal, el contexto socioeconémico donde fueron
implementadas — el nivel socioeconémico medio de los estudiantes de
la red —, la diversidad regional brasileiia y el tamario poblacional de
los municipios. Los resultados sefialan que, de hecho, en los municipios
de nivel socioecondmico mds alto y con trayectoria educativa mds
exitosa, las alternativas al cierre de las escuelas tendieron a ser mds
amplias y diversificadas, sugiriendo el riesgo de que ese sea otro vector
de profundizacion de las desigualdades educativas.

Palabras clave: Educacion, Covid-19, desigualdad, sistemas escolares
municipales, censo.
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INTRODUGAO

A epidemia de Covid-19, para além de suas tragicas consequéncias sanitdrias, em termos de
sofrimento, 6bitos e sequelas tempordrias ou permanentes em suas vitimas, representou um
choque na organizacio e rotinas em quase todos os Ambitos da vida social e econémica dos paises.
Entre os setores mais afetados, encontram-se a educagio e, de maneira especial, a educagio
basica. Em grande parte dos paises, as escolas tiveram seu funcionamento presencial parcial
ou totalmente restringido por longos periodos. As consequéncias deletérias do fechamento das
escolas foram de natureza muito variada, dadas as diferentes func¢des que as escolas ocupam
nas sociedades modernas. A necessidade de permanecer em casa intensificou a demanda por
cuidado de casa, o que, considerando o qudo patriarcal continua sendo a divisdo sexual do
trabalho doméstico, significou sobrecarga ainda maior as mulheres. A interrup¢io do acesso
aos equipamentos escolares significou também restri¢des ou suspensdo de outros beneficios
importantes operacionalizados pelas escolas, como a alimentacdo escolar, fundamental na dieta
de muitas criangas. Outras func¢oes importantes da escolarizagio formal, como a convivéncia
com os pares de idade, com a diversidade social, com um ambiente institucional desfamiliarizado,
importantes para o processo de socializagdo, também foram prejudicados (Tarabini, 2021).

Por fim, o cumprimento das tarefas propriamente académicas da educacio escolar,
vinculadas ao aprendizado curricularmente definido, foi desahiado como poucas vezes pela
interdicdo fisica dos equipamentos escolares. Diante da urgéncia colocada, com maior ou menor
grau de improvisagdo ¢ de organizacdo e sistematicidade, os sistemas educacionais ao redor
do mundo desenvolveram estratégias variadas para que as atividades escolares permanecessem
funcionando e para que os vinculos entre estudantes, professores e escolas ndo fossem totalmente
rompidos pela suspensdo das aulas presenciais (UNESCO, 2021).

O objetivo deste artigo é entender, no caso do Brasil, que modalidades de respostas
educacionais as redes municipais de educacio foram capazes de oferecer, os padrdes de resposta
e, particularmente, em que medida as variagdes na qualidade e amplitude dessas estratégias
tendem a reproduzir ou aprofundar as desigualdades educacionais existentes. Esse objetivo foi
operacionalizado pela andlise dos dados de resposta a questiondrios aplicados pelo censo educacional
a respeito das estratégias desenvolvidas pelas escolas para lidar com a suspensdo das atividades
presenciais. Essas respostas foram avaliadas levando-se em conta o legado das politicas educacionais
prévias — medido pelo Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (Ideb) municipal —, o
contexto socioecondmico em que foram implementadas — o nivel socioecondémico médio dos
estudantes da rede —, a diversidade regional brasileira e o porte populacional dos municipios.

PANDEMIA, DESCOORDENAGCAO E RESPOSTAS EDUCACIONAIS NO
BRASIL

Como j4 é hoje consenso entre pesquisadores das mais variadas dreas, aos efeitos inevitdveis da
pandemia, no caso brasileiro se somou a combinacio de nega¢io, incompeténcia e omissdo por
parte do governo federal, no que se refere as medidas sanitdrias, mas ndo apenas a elas (Abrucio
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& Grin Segatto, 2021). No caso da educagdo, a falta de orientagdes e prioridades nacionais claras
e a manutencio de patamares muito altos de transmissdo, infecgdes e mortes em decorréncia da
Covid-19 fizeram com que o Brasil figurasse entre os paises com maior tempo de fechamento
completo das escolas de educagio infantil e fundamental, como mostra o Gréfico 1.

Grdafico 1. NUumero de dias letivos no nivel pré-primdrio e primdrio quando as escolas
estiveram completamente fechadas em 2020, exceto feriados escolares e publicos e
fins de semana
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Fonte: OECD (2021)

Assim, pode-se esperar que o longo fechamento das escolas tenha efeito comparativamente
grave sobre o desempenho educacional brasileiro, que jd se encontra em posi¢io desvantajosa
em quase todas as dimensodes dos estudos internacionais. Ainda ndo € possivel estimar o conjunto
das consequéncias da interdi¢do das atividades presenciais nas escolas sobre os resultados
finalisticos dos sistemas educacionais, mas uma revisdo sistemadtica de pesquisas e dados de
diferentes paises por Patrinos, Vegas ¢ Carter-Rau (2022) permite antever uma relacio direta
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entre o periodo de fechamento das atividades presenciais das escolas e as perdas em termos de
proficiéncia dos estudantes, conforme resume o Gréfico 2.

Grdfico 2. Duragdo do fechamento das escolas e perda média de aprendizado por pais
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Fonte: Patrinos, Vegas e Carter-Rau (2022).

Como o Grifico 2 deixa claro, ndo apenas se percebe associagio entre o periodo de
suspensdo de atividades presenciais nas escolas e as perdas em termos de proficiéncia, como
essa associac¢do ¢ ainda maior nos casos em que a interrupcdo foi mais longa. Além disso, o
Brasil, juntamente com o México, figura entre os paises em que o fechamento das escolas foi
mais longo e as perdas de aprendizagem foram mais severas. Resultados recentes de avaliagdes
padronizadas corroboram a preocupagido com a severidade dessas perdas no Brasil (Barros,
Machado, Franco, Zanon, & Rocha, 2021; Sio Paulo, 2021; Minas Gerais, 2022).

De outro lado, a omissdo por parte do Ministério da Educagio (MEC) quanto a proposigdo
de programas de apoio as redes estaduais e municipais, de financiamento ou mesmo de protocolos
e orientacdo sobre as alternativas educacionais de enfrentamento a emergéncia sanitdria, e a
politizagdo facciosa e negacionista das respostas as restri¢des decorrentes da pandemia, combinada
com a sabotagem do governo federal a quaisquer iniciativas horizontais de coordenagio entre
os governos estaduais ou entre estes e municipios, produziram uma situa¢do de descoordenagio
tal que elevou a niveis muito deletérios a heterogeneidade e a desigualdade das estratégias locais
para lidar com as restrigdes as atividades educacionais presenciais. Assim, sem a construgio de
uma abordagem e uma proposta compartilhada e diante da auséncia de protocolos e parimetros
nacionais claros, o debate sobre a educagdo durante a pandemia praticamente se restringiu ao
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tema de abertura e fechamento das escolas as atividades presenciais, avangando muito pouco
sobre as estratégias educacionais ao longo da suspensio de atividades presenciais, sobre os
prejuizos — os inevitdveis e os evitdveis — ao processo educacional e, mais grave, avancando
quase nada a respeito de como se preparar e o que fazer, apés a reabertura das escolas, para
dar conta desses prejuizos, apesar dos esforcos e das propostas nessa dire¢do de vdrias agéncias
multilaterais e organizagdes da sociedade civil (Abrucio, Grin, Franzese, Segatto, & Couto, 2020).

Diante das restricdes do uso presencial das unidades escolares, vdrias redes e escolas
buscaram alternativas para manter atividades educacionais no periodo, em um esforgo para
reduzir os prejuizos pedagégicos dos alunos e evitar que os vinculos entre estudantes, professores,
agentes educacionais e a escola se rompessem. No centro dessas estratégias estiveram vdrias versdes
do ensino remoto, especialmente por meios digitais. Desde o inicio, a quase inevitabilidade do
recurso a diferentes estratégias apoiadas em meios digitais para o desenvolvimento de atividades
educacionais — sincronas ou assincronas, com ou sem interagdo com os estudantes, incluindo
ou ndo atividades avaliativas — levantou preocupagdes quanto a qualidade e equidade na oferta
e no acesso aos recursos. Do ponto de vista da equidade no acesso, aos vetores socioeconémicos
ja conhecidos de desigualdade, somou-se a exclusio digital, ji que a disponibilidade de
equipamentos e conexdes digitais passaria a se tornar condi¢do fundamental para o acesso a
educagio. Trabalho de Brandio e Costa (2021), entre outros, abordou esses pontos, com base em
dados do Programa Internacional de Avaliacdo de Alunos (PISA, 2018), conforme o Grifico 3.

Grafico 3. Acesso a um computador conectado & internet em casa para fazer trabalhos
escolares, por nivel socioeconémico da escola. Paises selecionados (2018)
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Os dados do Grifico 3 mostram que, no Brasil, se nas escolas com nivel socioecondémico
mais alto 86% dos estudantes dispunham de computador com acesso a internet em
suas residéncias, nas escolas de nivel socioeconémico mais baixo essa proporc¢io nio
ultrapassava 29%. Ou seja, as condi¢des minimas para o acesso e o aproveitamento de
atividades remotas por meios digitais simplesmente nio estavam presentes para amplos
setores dos estudantes e, de maneira especial, para aqueles mais vulnerdveis do ponto de
vista socioecondmico.

De outro lado, o mesmo trabalho aponta que, do ponto de vista das capacidades de
realizar, de forma tdo abrupta e improvisada, a transi¢io para uma oferta remota das atividades
educacionais, a precariedade e a desigualdade também eram evidentes (Brandio e Costa, 2021).
Os Grificos 4 € 5 demonstram que ndo apenas eram muito precdrias a disponibilidade dos
meios e as habilidades dos profissionais para a oferta de atividades remotas digitais nas escolas
brasileiras, como também essas condi¢des estavam muito regressivamente distribuidas em
desfavor dos estudantes de pior nivel socioecondmico.

Grafico 4. Percentual de alunos em escolas cujos diretores concordaram ou
concordaram fortemente que uma plataforma efetiva de suporte ao aprendizado
on-line fosse disponibilizada, segundo nivel socioecondmico (NSE) das escolas. Paises
selecionados (2018)
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Grdfico 5. Percentual de alunos em escolas cujos diretores concordam ou concordam
fortemente que recursos profissionais efetivos para que professores aprendessem
como usar as ferramentas digitais fossem disponiveis. Paises selecionados (2018)
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A medida que as limitacdes e os provdveis efeitos excludentes de respostas puiblicas
educacionais centradas exclusivamente em meios digitais foram se tornando claros, houve também,
tanto em redes estaduais quanto municipais, a busca por outros meios para o desenvolvimento
de atividades educacionais e, em outros casos, para minorar as restri¢des de acesso e reduzir os
efeitos da exclusdo digital. Essas iniciativas incluiram o recurso a materiais impressos, o uso de
redes de televisdo e rddio (especialmente publicas) para a veiculagdo de aulas ou atividades de
apoio, a distribuigdo de chips de acesso a internet para que estudantes tivessem condigdes de
acompanhar atividades online ou digitais, entre vdrias outras. Ndo foi, porém, parte de estratégias
nem de programas sistemédticos de coordenagio ou cooperagio federativa a adoc¢do ou ndo de
iniciativas, por meios digitais ou outros, para o desenvolvimento de atividades educacionais
durante as restrigdes das atividades presenciais nas escolas, que responderam as prioridades,
as capacidades e aos meios disponiveis para cada rede estadual e municipal, constituindo um
mosaico ainda a ser desvendado (Arruda, Gomes, & Arruda, 2021).

Diante do exposto, pode-se esperar, em um pais com a heterogeneidade e desigualdades
sociais, regionais e federativas como o Brasil, que o padrdo de iniciativas seja igualmente
heterogéneo e desigual quanto a variedade de estratégias utilizadas e sua sofisticagdo. Em
primeiro lugar, essa diversidade tenderd a apresentar-se de forma socialmente regressiva, ou seja,
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as respostas mais abrangentes estardo mais presentes nas escolas daqueles municipios cujos alunos
tém nivel socioecondmico mais alto. Em segundo lugar, a qualidade da educagio — seja qual for
a maneira como ¢ definida — consiste em uma construcio de longo prazo, que combina estoque
e fluxo e que, portanto, dependerd fortemente da trajetéria prévia e do legado de politicas e
investimentos anteriores. Assim, é possivel inferir que, na auséncia de intervengdes que induzam
e apoiem a resposta educacional das redes municipais a pandemia, aqueles municipios que jd
apresentavam melhores resultados educacionais tenham, comparativamente, desenvolvido mais
e melhores estratégias para seguir ofertando atividades educacionais aos estudantes.

METODOLOGIA

Para avaliar as iniciativas das redes municipais de ensino do Brasil diante da suspensdo das
atividades presenciais, este artigo utiliza as informacdes da pesquisa Resposta Educacional a
Pandemia de Covid-19 no Brasil, desenvolvida pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) em 2021. A pesquisa buscou identificar as agdes adotadas
pelas escolas brasileiras ante a necessidade de medidas de enfrentamento a disseminacio do novo
coronavirus. Os dados foram coletados entre fevereiro e maio de 2021 por meio de questiondrio
suplementar durante a segunda etapa do censo escolar 2020. Para os fins deste trabalho, foram
utilizadas as informacgdes sobre as escolas das redes municipais, cujas respostas foram agregadas
por municipio do Brasil, descrevendo, em seu conjunto, o perfil da resposta de cada rede
municipal.

Para fins deste artigo, criou-se o Indice de Resposta Educacional Municipal 2 Pandemia
(IREMP). O indicador foi elaborado com base em andlise fatorial, que busca encontrar padroes
subjacentes nos dados por meio do agrupamento de varidveis com altas correlagdes. As varidveis
usadas foram as porcentagens de escolas da rede municipal que continham cada item do
questiondrio de estratégias de continuidade das atividades pedagdgicas durante a suspensio das
atividades presenciais, excetuando-se os itens referentes a disponibiliza¢do de materiais de ensino-
aprendizagem, transmissdo de aulas pela TV ou rddio sincronas e assincronas, totalizando oito
varidveis, conforme o Quadro 1. Todas as oito varidveis ficaram entre 0 ¢ 100%, e, em todas,
quanto maior o valor, melhor as escolas do municipio lidaram com a continuidade das atividades
na pandemia.

Quadro 1. Varidveis utilizadas para a elaboragdo do indice de Resposta Educacional
Municipal & Pandemia (IREMP)

% de escolas do municipio com treinamento com os pais e alunos para uso de métodos/materiais dos
programas de ensino ndo presencial

% de escolas do municipio com disponibilizagdo de materiais de ensino-aprendizagem na internet
(videos, podcasts, publicagdes em redes sociais, plataformas virtuais, aplicativos para celular)

(continua)
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(conclusdo)

% de escolas do municipio com realizagdo de aulas ao vivo (sincronas) mediadas pela internet e com
possibilidade de interacdo direta entre os alunos e o professor

% de escolas do municipio com transmissdo de aulas ao vivo (sincronas) pela internet

% de escolas do municipio com disponibilizagéo de aulas previamente gravadas (assincronas) pela
internet

% de escolas do municipio com realizagdo de avaliagdes e testes remotamente, pela internet ou com
envio/devolugdo de material fisico (%)

% de escolas do municipio com suporte aos alunos, seus pais ou responsdveis para a elaboragdo e o
desenvolvimento de planos de estudos/estudos dirigidos (%)

% de escolas do municipio com atendimento virtual ou presencial escalonado com os alunos, seus pais
ou responsadveis

Fonte: elaborag¢do propria

Como se vé pelo Quadro 1, o IREMP é capaz de expressar a diversidade e a abrangéncia
(entre as escolas da rede municipal) das estratégias adotadas pelos municipios para lidar com a
longa e generalizada restri¢do ou interdi¢do das atividades educacionais presenciais nas unidades
escolares. E preciso ter em conta, porém, duas limitacdes do indicador: primeiramente, ele
atribui pesos idénticos as distintas modalidades de oferta de atividades e é bastante claro que
algumas sdo mais sofisticadas que outras, algumas permitem maior interacdo do que outras e,
por outro lado, algumas sdo mais inclusivas e podem apresentar melhor cobertura do que outras.
No entanto, dadas as dificuldades e o cardter controverso da atribui¢do de importancia relativa
aos critérios e do ordenamento das iniciativas com base neles, a prudéncia recomendou nio
avangar nesse terreno, por enquanto.

Em segundo lugar, o IREMP indica a existéncia e a disseminagdo das estratégias entre as
escolas das redes municipais, mas ndo ¢é capaz de indicar sua qualidade ou cobertura. Tendo em
conta a utilidade e as limitag¢des do indicador proposto, a se¢io seguinte analisa a distribui¢do do
IREMP e procura, de forma bastante exploratdria, avaliar a plausibilidade de algumas hipéteses
e consequéncias das diferencas e desigualdades no comportamento das redes.

As respostas educacionais municipais @ pandemia: perfil, heterogeneidades e
determinantes

A anilise do IREMP revela que, como previsto, hd grande varia¢io nas estratégias educacionais
dos municipios. A Tabela 1 mostra que o indicador apresenta uma dispersdo consideravel, o
que ¢é possivel deduzir tanto pelo desvio padrio quanto pela distincia entre os valores que
separam os diferentes quartis, que tornam a distribui¢io bem préxima de uma curva normal
com bastante variacio.
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Tabela 1. Estatisticas descritivas do indice de Resposta Educacional dos Municipios &
Pandemia (IREMP)

ESTATISTICA IREMP
Municipios avaliados 3.937
Média 049
Desvio padrdo 0,23
Minimo 0

12 quartil 0,34
Mediana 0,51
32 quartil 0,66
Mdximo 1

De outro lado, a observagio da Figura 1 mostra que hd grande variagio regional no
desempenho dos municipios brasileiros quanto a resposta educacional aos impactos da Covid-
19. A maior homogeneidade encontra-se nos estados do Norte, cujo desempenho estd entre
os mais baixos do pafs. Nas outras regides, hd bastante dispersdo, o que tende a aproximar as
médias regionais, como mostra a Tabela 2.

Figura 1. Mapa do indice de Resposta Educacional dos Municipios & Pandemia
(IREMP) por municipio

indhee de Respo:

4 Pandemia

0.000 to 0.144
0.144 to 0.355
0.355t0 0.616
0.616 o 0.812
0.812 to 1.000
Sem informagdo

Fonte: elaborag¢do propria
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Tabela 2. indice de Resposta Educacional dos Municipios & Pandemia (IREMP) por

regido
REGIAO N2 DE MUNICIPIOS g;gggsgg;QESS MEDIA DO IREMP
Centro-Oeste 358 4.464 0,5276015
Nordeste 1746 39.064 0,4927610
Norte 410 14.317 0,3064691
Sudeste 1434 27.200 0,5310735
Sul 940 12.430 0,5157998

Fonte: elaboragdo propria

Assim, mesmo uma breve andlise descritiva da distribuicio do IREMP é consistente com
a hipétese de que, de fato, a falta de orientacdes nacionais e de programas sélidos de apoio as
redes municipais gerou respostas heterogéneas e desiguais dos municipios a pandemia, expressdo
também da fragilidade dos mecanismos e do papel coordenador que poderia ser esperado por
parte dos governos estaduais.

LEGADO DE POLITICAS PREVIAS E DEPENDENCIA DE TRAJETORIA

A segunda questdo que se coloca é se é possivel identificar padrdes nessa heterogeneidade.
Uma primeira hipétese, conforme se afirmou anteriormente, tem a ver com a natureza da
relacdo entre intervencgdes e insumos educacionais e seus resultados, seja em termos de
qualidade e perfil da oferta, como € o caso aqui, seja em termos de efeitos mais finalisticos.
Afinal de contas, a educagio de um pais ndo é nem um bem que se adquire imediatamente
ap6s efetuar-se o pagamento nem um insumo que responda diretamente a decisdes alocativas.
A oferta educacional é um complexo e demorado sistema de a¢do: a relacdo entre demandas,
decisdes politicas e a obtencdo de resultados ¢ mediada e constrangida por mecanismos
causais intrincados, que conectam vdrios niveis de governo, diversos atores, carreiras e perfis
docentes, escolas, operando em contextos socioecondomicos heterogéneos e desiguais (Pierson,
1994; Immergut, 2007).

Portanto, é razodvel supor que aqueles municipios que jd apresentavam desempenho
comparativamente melhor em educagio foram os que também deram uma resposta educacional
mais abrangente & pandemia. Para analisar, ainda que de forma exploratéria e nio conclusiva,
essa hipétese, a presente sec¢do avalia a associagdo entre o Ideb dos anos iniciais do ensino
fundamental dos municipios e seu desempenho no IREMP (Gréfico 6).
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Grdafico 6. Boxplot do fqdice de Resposta Educacional dos Municipios & Pandemia
(IREMP) por quartil do Indice de Desenvolvimento da Educagdo Bdsica (Ideb) dos anos
iniciais
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Fonte: elaborag¢do propria

O Griéfico 6, que expressa o IREMP segundo os quartis de Ideb dos anos iniciais dos
municipios, mostra que, de forma consistente com a hipétese levantada, quanto maior o Ideb
dos anos iniciais dos municipios, melhor tende a ser sua resposta as restricdes impostas pelo
enfrentamento a pandemia. Além disso, os municipios pertencentes ao primeiro quartil de Ideb
sdo aqueles que apresentam a maior dispersdo do indice de resposta & pandemia, que é ainda
maior entre os valores mais baixos, cujo limite dos 25% piores municipios alcanga 0,2, um valor
bem mais baixo do que os registrados pelos outros quartis de Ideb.

Se, no lugar de observar o indice sintético, forem levados em conta seus principais
componentes, como na Tabela 3, serdo encontrados resultados sistematicamente consistentes
com aqueles do IREMP. Esse tipo de recurso de visualizagdo marca, em cada linha, em vermelho,
as células com os valores mais baixos da varidvel, e em gradacdes crescentes de azul os valores
restantes. Assim, ao se interpretar a tabela, nota-se que os valores mais baixos de todas as
dimensoes se situam na coluna correspondente ao quartil mais baixo de Ideb dos anos iniciais
e que, ainda que haja alguma alternincia entre as colunas, de forma geral os valores mais altos
tendem a se concentrar nos quartis mais altos de Ideb.
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Tabela 3. Itens derivados do questiondrio por quartil do indice de Desenvolvimento da
Educagdo Bdsica (Ideb) dos anos iniciais em 2019

Quartil do IDEE dos anos iniciais
1 2 3 4
o T

c
“0

E Disponibiizagdo pela Intemet 63.05%
B
@«
=]
o

] Disponibiizagio de materiais | 97.17%
3
o
=

% Aulas por TV ou radio o 7.03%
E
2

Aulas gravadas | 38.02%

Aulas a0 vivo ou gravadas { 44 69%

Aulas a0 vivo o 25.68%

Atendimento acs pais ou alunos | 60.11%

Fonte: elaboragdo proépria

Em suma, os dados da Tabela 3 e do Gréfico 6 parecem corroborar a suposi¢do presente
no debate educacional de que a qualidade da oferta e a capacidade de resposta educacional sio
uma combinagio entre o fluxo de decisdes e recursos em determinado momento e um tipo de
estoque de condi¢des, infraestrutura e capacidades construidas ao longo do tempo. Nesses casos,
dependéncia de trajetéria e legado de escolhas prévias sao elementos-chave para a compreensio
do desempenho das redes educacionais.

PANDEMIA, RESPOSTAS EDUCACIONAIS E DESIGUALDADES

Como ¢ de conhecimento geral e também se ressaltou no inicio deste artigo, as desigualdades
educacionais brasileiras sdo muito altas, praticamente sob qualquer dimensio que se analise:
acesso, insumos, permanéncia, progressio ou resultados (Todos pela Educagao, 2021; Waltenberg,
Simielli, & Soares, 2021). Vdrios especialistas, movimentos sociais e organismos multilaterais
alertaram, desde o inicio da pandemia, que as restri¢des por ela impostas e as estratégias de
resposta educacional a essas mesmas restri¢des tenderiam a agravar as desigualdades educacionais
existentes e a elas adicionar outros vetores (OECD, 2021; Tarabini, 2021; UNESCO, 2021).
Como se mostrou, o acesso a equipamentos e conectividade digital se tornou um elemento
muito mais critico do que era para o acesso e a qualidade da experiéncia educacional, e esse
acesso ¢ fortemente desigual.

Em segundo lugar, as unidades escolares tém sido o locus em que desiguam os esforgos
que a sociedade envida para a mitigacdo das desigualdades de origem. Com o fechamento desses
equipamentos, os mecanismos existentes de exclusio educacional tendem a se intensificar. Por
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exemplo, parcela significativa dos estudantes nio dispunha de condigdes de habitacio propicias
a atividade educacional (muitas pessoas compartilhando espago reduzido e precério), além das
desiguais condi¢des de pais e responsdveis para incentivar, acompanhar e apoiar as atividades
escolares no ambiente domiciliar, s6 para ficar em exemplos mais 6bvios, riscos aos quais estavam
particularmente expostos os alunos mais vulnerdveis do ponto de vista socioecondmico: pobres,
negros, moradores do norte e nordeste. Foram esses os grupos que tiveram menor acesso a
atividades educacionais de qualquer natureza durante a pandemia e, entre aqueles que tiveram
acesso a elas, a frequéncia das atividades foi menor (Costa & Brandao, 2021).

Porém, também do ponto de vista da oferta, a tendéncia é que esta tenha sido mais regressiva,
como ocorre com outras dimensdes da politica educacional, como financiamento, infraestrutura
e formacdo docente. Logo, pode-se esperar um agravamento das desigualdades educacionais se
os estudantes mais vulneréveis forem aqueles cujas escolas apresentaram respostas mais limitadas
e precdrias as restrigdes impostas pela pandemia. Para avaliar essa hipétese, é analisada a relagio
entre o nivel socioeconémico médio dos estudantes das redes municipais e o IREMP (Grifico
7). Foram utilizados os niveis delimitados pelo Inep do indicador de nivel socioeconémico.
Sdo delimitados niveis de 1 a 8, porém hd poucos municipios com indicador médio de nivel
socioecondmico superior a 6. Assim, optou-se por inclui-los no nivel 6 para a andlise.

Grafico 7. Boxplot do indice de Resposta Educacional dos Municipios & Pandemia
(IREMP) por nivel socioeconémico
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Fonte: elaborag¢do propria

O Grifico 7 evidencia que, de fato, tendencialmente, quanto mais baixo o nivel
socioecondmico médio dos estudantes de uma rede municipal, pior o seu desempenho quanto
a resposta educacional a pandemia. Isso é particularmente verdadeiro para os niveis mais baixos
e mais altos de nivel socioecondémico: no grupo de municipios pertencentes ao nivel mais baixo
de nivel socioecondmico, a média do IREMP foi de 0,32, cerca de metade daquela observada
nos municipios de maior NSE, que alcancaram a média de 0,61 no mesmo indicador.
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Tabela 4. Itens derivados do questiondrio por nivel socioeconémico dos municipios em 2019

Mivel Socioeconémico
2 3

Disponibiizagdo pela internety  44.89%

Disponibilizagio de matenais{  95.84%

Aulas por TV ou radio | 7.68%

Item derivado do questionario

Aulas gravadas+{  21.02%

Aulas a0 vivo ou gravadas - 27.79%

Aulas aovivoq  19.68%

Atendimento aos pais ou alunos 57.15%

Fonte: elaborag¢do propria

A Tabela coroplética 4, que expressa o comportamento das diferentes dimensdes
consideradas no indice, também aponta na mesma dire¢do. Apesar de alguma confusio nos
estratos intermedidrios, é bastante clara a tendéncia de que nos estratos mais baixo e mais
alto de niveis socioecondmicos se localizem também os menores e maiores percentuais de
quase todas as dimensdes que constituem o IREMP. Assim, a andlise da relacdo entre o nivel
socioecondmico médio dos estudantes e o desempenho da resposta dos municipios a pandemia
¢ consistente com o observado em vdrios outros Ambitos do processo educacional, concernentes
a0 acesso, aos processos e aos resultados. A falta de orientagdes, de coordenagio e de apoio
material, tecnoldgico e técnico por parte dos niveis mais centrais de governo, principalmente do
MEC e, em menor medida dos governos estaduais, cobrou seu prego ndo apenas em eficiéncia
ou eficdcia, mas também em equidade, em uma drea em que ela é tdo importante, tanto paras
as geracoes atuais quanto para as possibilidades de constru¢do de um futuro mais equitativo.

Colocando tudo junto: um exercicio de andlise multivariada

Como se afirmou no inicio, a natureza deste artigo é claramente exploratéria e também um tanto
especulativa. O que se buscou aqui, mais do que inferéncias causais fortes, foi avaliar quanto
e como variaram as respostas educacionais, na auséncia de coordenacio e de politicas mais
potentes de apoio material, técnico e pedagdgico aos municipios, especialmente por parte do
governo federal. Além disso, procurou-se também compreender em que medida o desempenho
da oferta educacional dos municipios durante a pandemia pode ter contribuido para reproduzir
ou agravar as desigualdades educacionais prévias e as desvantagens educacionais impostas aos
grupos socioecondmicos mais vulnerdveis, que foi o que se explorou até aqui.
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Esta se¢do, porém, dd um passo adiante para testar um modelo que avalie a influéncia
conjunta das trés dimensdes aqui tratadas — regional, legado e nivel socioecondmico — sobre a
resposta educacional dos municipios. E preciso ressaltar, no entanto, que, apesar de a regressio
ser um instrumento utilizado principalmente para inferéncias mais fortes de natureza causal, o
recurso a ela aqui tem o objetivo mais modesto de explorar a plausibilidade da hipétese de que
esses fatores convirjam para ajudar a explicar a amplitude e qualidade da resposta educacional
municipal a pandemia.

Para a regressdo, foi utilizado como varidvel dependente o IREMP, criado por meio de
andlise fatorial e, como varidveis independentes o indice de nivel socioeconémico médio
dos municipios, o Ideb dos anos iniciais dos municipios em 2019, além da regido. O porte
populacional dos municipios foi considerado para efeitos de controle, em outros modelos, foram
incluidos entre as varidveis independentes indicadores relativos a capacidade institucional
municipal em educagio, ao gasto educacional per capita e ao produto interno bruto (PIB) per
capita. Como os resultados ndo foram significativos, por motivos de economia eles ndo sdo
considerados neste artigo. Os resultados encontram-se na Tabela 5. O coeficiente de determinagio
(R?) ajustado foi de 0,18, o que significa que, em conjunto, as varidveis independentes explicam
18% da variacdo da varidvel dependente. Pelos valores obtidos, o coeficiente encontrado para o
porte populacional 5.001 até 10 mil ndo é estatisticamente significativo ao nivel de significincia
de 5%, mas chega préximo a 10%. Os coeficientes para os demais portes, para as regides, para
o nivel socioecondmico e para o Ideb foram significativos e na diregio esperada, de forma
consistente com as andlises descritivas realizadas nas secdes anteriores.

Tabela 5. Resultados da regressdo

F (12,3725) 7155

R? 0,19

R? Ajustado 0,18

COEFICIENTE ERRO PADRAO VALOR t VALOR p
(Intercepto) 0,43 0,02 21,70 0,00
Nivel socioeconémico 2019 0,08 0,01 11,25 0,00
Ideb anos iniciais 2019 0,06 0,00 12,79 0,00
Regido Nordeste 012 0,02 6,96 0,00
Regido Norte -0,05 0,02 -2,44 0,01
Regido Sudeste -0,04 0,02 -2,49 0,01
Regidio Sul -0,08 0,02 -5,38 0,00
Porte 5001 até 10.000 0,03 0,02 162 ol1
Porte 10.001 até 20.000 0,04 0,02 2,87 0,00
Porte 20.001 até 50.000 0,07 0,02 4,39 0,00
(continua)
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(conclusdo)

Porte 50.001 até 100.000 0,08 0,02 4,40 0,00
Porte 10.0001 até 500.000 0,09 0,02 479 0,00
Porte Maior que S00.000 0,08 0,03 2,35 0,02

Ideb: indice de Desenvolvimento da Educacdo Bdsica
Fonte: Elaboragdo prépria

Segundo a equagdo encontrada, o aumento de 1 ponto no nivel socioeconémico médio dos
municipios significa aumento de 0,08 no indice de resposta educacional a Covid-19, enquanto
o aumento da mesma magnitude no Ideb estd associado a 0,06 ponto a mais no indice. As outras
varidveis sendo constantes, o fato de o municipio estar na Regido Nordeste aumenta o indice
em 0,12, enquanto o pertencimento a Regido Sul diminui em 0,09 ponto o IREMP. O porte
populacional também parece estar positivamente associado a resposta educacional do municipio:
aumento do porte populacional aumenta o indice, principalmente quando se passa dos cinco
mil habitantes e dos 20 mil. Os municipios com as classes populacionais acima dos cinco mil
habitantes e inferiores aos 20 mil apresentaram coeficientes praticamente iguais e superiores a 0,
na ordem de 0,04, enquanto as classes com mais de 20 mil habitantes alcan¢aram coeficientes
superiores aos anteriores e também muito préximos, na ordem de 0,08 ponto.

CONSIDERAGOES FINAIS

Em suma, o que este trabalho mostra é que, de fato, hd grande heterogeneidade nas respostas
educacionais dos municipios brasileiros as restricdes impostas pela pandemia de Covid-19 e que
parte dessa heterogeneidade estd associada a um conjunto de fatores de natureza mais estrutural
ou de trajetéria — regido, condigdo socioecondmica, qualidade prévia da educagio municipal e
ainda porte do municipio —, entretanto esses fatores estruturais considerados permitem prever
com acerto quase um quinto da varia¢do do indice de resposta, o que mostra que hd ainda
muito a ser avaliado a respeito.

Entre esses fatores, uma hipétese relevante a ser explorada tem a ver com o papel dos
estados e dos governos estaduais na oferta de recursos, apoio e alternativas que possam ter
contribuido para que todas as escolas — mesmo as municipais — de uma mesma unidade da
federacdo ampliassem o repertério de respostas educacionais a pandemia. Ainda que a atuagéo
dos governos estaduais ndo seja objeto deste artigo, uma indicagdo da relevincia de seu papel
para a compreensdo das respostas das redes municipais de educacio ¢ o fato de que, na andlise
de variancia (Anova) para verificar se hd diferenca no IREMP na rede municipal dos 26 estados
analisados, se pode concluir, com base em p praticamente igual a 0, que a variacdo nos estados
¢ menor que a variagio entre eles. A soma dos quadrados média no primeiro caso foi 0,04,
enquanto no segundo foi 1.397, resultando em uma estatistica F = 5,25, o que pode indicar
que o estado é uma varidvel relevante para o indicador. Para encontrar quais pares de estados
apresentaram diferengas estatisticamente significantes entre si, foi realizado o teste post-hoc de
Tukey, em que se encontraram 165 pares de estados estatisticamente distintos dos 325 possiveis.

17 FGV EAESP | Cadernos Gestéo Publica e Cidadania | VoL. 27 | n. 87 | 2022 | e86203 | ISSN 2236-5710



CGPC | A resposta educacional dos municipios & Covid-13: Diversidade, trajetéria e desigualdades

Bruno Lazzarotti Diniz Costa | Lucas Brand&o

Isso significa que o estado ao qual o municipio pertence tende a ser um fator relevante para
a explicagdo da resposta das redes municipais, mas esse achado coloca mais perguntas do que
responde. Se o estado é relevante, é relevante como? Hd mais de uma maneira de as unidades
estaduais fazerem diferenca nesse caso. Esse resultado pode se dever a maior homogeneidade
interna dos estados quanto a fatores socioeconémicos, geograficos ou demogréficos, mas também
ser em decorréncia da existéncia de um padrio histérico de relagdes intergovernamentais entre
cada estado e os municipios que o constituem. Ou ainda, o que é mais importante para o tema
em questdo neste artigo, as intervengdes especificas dos estados direcionadas a educagdo durante
a pandemia, sejam aquelas direcionadas a apoiar municipios ou mesmo aquelas que, orientadas
para as escolas da rede estadual, acabam por beneficiar todas as redes (plataformas de contetidos
digitais, utilizagdo das redes estaduais de rddio e televisdo, entre outras).

Outro elemento a ser levado em conta em andlises futuras tem a ver com a capacidade
institucional dos municipios, tanto naqueles aspectos mais diretamente relacionados a educacéo
quanto a capacidade institucional mais estrutural dos governos locais (capacidade fiscal,
administrativa, politica etc.), segundo uma nog¢io mais préxima do termo capacidade estatal,
que vem sendo utilizado em vdrias andlises no Brasil, incluindo em nivel municipal (Grin,
Delmarco, & Abrucio, 2021; Segatto, Euclydes, & Abrucio, 2021).

Conforme se esclareceu anteriormente, na andlise que deu origem a este artigo, foi feita uma
exploracdo preliminar por meio de um indice composto sem encontrar resultado significativo.
No entanto, assim como ocorre com o legado educacional, é de fato uma hipétese bastante
intuitiva que, como o choque inesperado representado pela pandemia exigiu que os municipios
formulassem e implementassem, em curto espago de tempo e sem apoio externo, alternativas
de politicas ptblicas, aqueles municipios com maior capacidade institucional em educagio
tenham respondido de forma mais abrangente e qualificada aos desafios educacionais colocados
pela suspensio das atividades presenciais das escolas.

Por fim, hd que se analisar as dimensdes propriamente politico-partidérias e ideoldgicas.
Como se afirmou, a politizagdo sectdria e negacionista da pandemia e de seu enfrentamento
por parte do Governo Bolsonaro contaminou durante bom tempo o debate ptblico e o
comportamento da populagdo e dos lideres politicos (especialmente aqueles alinhados ao
presidente). Vdrios trabalhos mostraram a relagio entre o apoio a Jair Bolsonaro (indicado
pela votacido recebida no municipio) e a taxa de mortalidade por Covid-19 nos municipios
(Fernandes, Fernandes, Fernandes, & Salvador, 2020; Rache, Lago, Falbel, & Rocha, 2021; entre
outros). Também jd se analisou a relagdo entre o perfil e género dos prefeitos e a mortalidade
por Covid-19, com indicagdes de que as cidades governadas por mulheres foram mais protegidas
dos riscos mais severos da pandemia (Bruce, Cavgias, Meloni, & Remigio, 2022). E, portanto,
plausivel avaliar se essas dimensdes também ndo condicionaram as escolhas de politicas ptiblicas
em outros dmbitos de intervengdo como a educagio. O fato de que, coeteris paribus, o IREMP
foi maior nos municipios do nordeste do que nos do sul pode ser um indicio preliminar da
plausibilidade da hipétese.

Enfim, o que este trabalho mostrou é que, na auséncia de mecanismos mais fortes de
coordenagdo e de politicas de apoio e dadas a heterogeneidade e as desigualdades federativas
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do Brasil, as respostas educacionais dos municipios & emergéncia sanitdria foram também muito
diversas. Diversas, mas ndo aleatérias. A andlise exploratéria aqui feita levanta preocupagdes sobre
os desenvolvimentos futuros da drea: a nitida associa¢do entre a trajetéria educacional prévia,
o nivel socioeconémico dos estudantes e a qualidade da resposta educacional dos municipios
indica que ndo apenas a pandemia terd impactos generalizados sobre a educagio, mas que
tenderd a agravar as desigualdades educacionais prévias.
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