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RESUMO

Discutem-se neste texto a Meta 3 do Plano Nacional de Educacgao (PNE) 2014-2024,
referente ao ensino médio, e as politicas publicas federais implementadas para essa etapa
de ensino. Foi realizada pesquisa documental em leis, portarias e resolucoes, em bases de
dados e painéis de monitoramento de 6rgdos do Ministério da Educacgao. Sistematizado
um referencial tedrico sobre governanca, partiu-se para a analise dos resultados. As
cinco politicas para o ensino médio implementadas com recursos financeiros nao tiveram
como foco o aumento da taxa de matricula e a reducdo da evasdo, objetivos principais da
Meta. Diante do ndo alcance da Meta, recomendam-se uma governanca para cada Meta
do novo PNE e mecanismos que assegurem o direcionamento das politicas federais para
as Metas definidas.
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EL PNE 2014-2024 Y LAS POLITICAS FEDERALES
PARA LA EDUCACION SECUNDARIA

RESUMEN

En este texto se discuten la Meta 3 del Plano Nacional de Educacdo [Plan Nacional de
Educacién] (PNE) 2014-2024, referente a la educacion secundaria, y las politicas publicas
federales implementadas para esta etapa educativa. Fue realizada una investigacion
documental sobre leyes, ordenanzas y resoluciones, en bases de datos y paneles de
seguimiento de 6rganos del Ministerio de Educacion. Habiendo sistematizado un marco
tedrico sobre gobernanza, se partié para el andlisis de los resultados. Las cinco politicas
de educaciéon secundaria implementadas con recursos financieros no se centraron
en el aumento de las tasas de matricula y reducir las tasas de desercion, los objetivos
principales de la Meta. Ante la falta de logro de la Meta, se recomienda una gobernanza
para cada Meta del nuevo PNE y mecanismos que aseguren la orientacién de las politicas
federales hacia las Metas definidas.

PALABRAS CLAVE PNE 2014-2024 - ESCUELA SECUNDARIA - GOBERNABILIDAD -
POLITICAS EDUCATIVAS.

THE PNE 2014-2024 AND FEDERAL POLICIES
FOR HIGH SCHOOL EDUCATION

ABSTRACT

This paper discusses Goal 3 of the Plano Nacional de Educacdo [National Education Plan]
(PNE) 2014-2024, which refers to high school education, and the federal public policies
implemented for this stage of schooling. A documentary research was conducted on
laws, ordinances, and resolutions, as well as databases and monitoring panels from the
Ministry of Education. A theoretical framework on governance was established, followed
by an analysis of the results. The five high school policies implemented with financial
resources did notfocus onincreasing enrollmentrates or reducing dropout rates, the main
objectives of the Goal. In light of the failure to achieve the Goal, this paper recommends
governance for each Goal of the new PNE and mechanisms to ensure that federal policies
are directed toward the defined Goals.
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INTRODUGCAO

O Plano Nacional de Educacao (PNE) 2014-2024 é o documento vigente no Brasil, apro-
vado pela Lei Federal n. 13.005 (2014), que define as vinte Metas da educacdo publica
brasileira para o decénio. A governanca de sua execucao, focada nas Metas, estd sob
a responsabilidade do Ministério da Educacao (MEC), que realiza também seu moni-
toramento e avaliacao por meio do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio
Teixeira (Inep). A lei define que, além do MEC, sdo responsaveis pelo monitoramento
e avaliacdo periodica do PNE a Comissao de Educagdo da Camara dos Deputados, a
Comissao de Educacdo, Cultura e Esporte do Senado Federal, o Conselho Nacional
de Educagao (CNE) e o Forum Nacional de Educacao.!

O alcance das vinte Metas do Plano se efetiva na educag¢do publica nos 26 es-
tados da Federacao e Distrito Federal, nos 5.570 municipios. Portanto o PNE é uma
politica de Estado, uma empreitada de governo federal, com recursos da Unido. O
principio de cooperacado federativa da politica educacional presente na Constituicdo
Federal e na Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB) estabelece que “a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios atuardo em regime de colabo-
racdo” (Lein. 9.394, 1996, p. 27834) para o alcance das Metas e para a implementacao
das estratégias do PNE, cabendo aos gestores federais, estaduais, municipais e do
Distrito Federal a adocdo de medidas governamentais necessarias ao alcance das
Metas previstas no Plano.

A Lei do PNE previu a criacdo de uma Instancia Permanente de Negociacdo e
Cooperagdo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios para con-
tribuir para o alcance das Metas, a implementacdo das estratégias definidas no PNE
e o fortalecimento dos mecanismos de articulacdo entre os sistemas de ensino, por
meio de acOes conjuntas. Somente em 2019 foi constituida a Instdncia Permanente
e realizada sua primeira reunido, ocorrendo mais quatro reunides em 2020 e 2021.?

O PNE implica a formulagdo, implementagdo e execucgao de politicas publicas
federais de educacao no ambito das unidades federadas. Em nosso modelo federa-
tivo, a governanca de uma politica publica federal de educacao é um processo de
alta complexidade. Além dos diferentes niveis de governo, com suas competéncias e
responsabilidades, a entrega da politica ao cidaddo acontece numa instancia ainda
menor, a escola.

O Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educacdao (FNDE) tem pa-
pel importante na execucdo das politicas, sendo uma autarquia federal vincula-
da ao Ministério da Educagdo que opera diferentes programas educacionais com

1 O Foérum Nacional de Educagéo foi criado pela Portaria n. 1.407 de 14 de dezembro de 2010, publicada
no Didrio Oficial da UniGo em 16 de dezembro de 2010, e instituido por lei com aprovagao do Plano
Nacional de Educacgao (PNE) pela Lei n. 13.005, de 24 de junho de 2014.

2 As atas estdo disponiveis em https://pne.mec.gov.br/#instancia-permanente
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finalidades, objetivos e publicos especificos, que sdo desdobramentos de politicas
educacionais. A forma de operacdo de cada programa é descrita em resolucgio es-
pecifica do FNDE, que deve ser seguida pelas partes envolvidas para garantia da
aplicacdo correta dos recursos publicos correspondentes.

A presente reflexdo busca lancar luzes sobre a Meta 3 do PNE, referente ao
ensino médio, que é uma politica publica com seus objetivos definidos em lei. Na
primeira secao sdo analisados o ensino médio no contexto do PNE e o desempenho
da Meta 3 ao longo da vigéncia do PNE 2014-2024, com dados do monitoramento
do Plano realizado pelo Inep. Como o PNE requer governanga para o alcance das
Metas, a segunda secdo sistematiza referéncias tedricas sobre governanca de poli-
ticas publicas e federalismo, que sdo categorias fundamentais para problematizar-
mos a governanca da Meta do ensino médio.

Na terceira se¢ao apresentam-se as politicas do governo federal para o ensi-
no médio que prosseguiram em operacdo ou foram implementadas na vigéncia do
Plano, adotando como evidéncia de execucdo os recursos federais. A quarta secao
sistematiza os resultados do trabalho, realiza uma analise dos dados levantados e
faz um cotejamento com o referencial teérico sobre governancga. As consideragoes

finais destacam a importancia da governanca para o alcance das Metas do novo PNE.

O ENSINO MEDIO COMO META DO PNE 2014-2024

O PNE 2014-2024, em vigéncia, foi aprovado apds quatro anos de tramitagdo no
Congresso Nacional. O executivo federal encaminhou a proposta em dezembro de
2010 e, ap6s emendas e participacao da sociedade civil, o Plano foi sancionado e
aprovado pela Lei n. 13.005, de 25 de junho de 2014. O atual PNE teve origem na
Conferéncia Nacional de Educacdo, de 2010, sendo o segundo apds a Constituicao
Federal de 1988 e o terceiro apds o Manifesto dos Pioneiros da Educagio, anunciado
h4 90 anos (Amancio et al., 2021).

O PNE é uma politica publica, com Metas a serem seguidas e atingidas
pelo Estado em dez anos. Para que o Plano se materialize, sdo fundamentais dois
mecanismos: gestdo e financiamento. Para cada uma das vinte Metas do PNE, foram
definidas estratégias que implicam a formulagdo e implementacao de politicas e
programas governamentais. A Meta 3 do PNE, que se refere ao ensino médio brasi-
leiro, tem a redacdo a seguir: “universalizar, até 2016, o atendimento escolar para
toda a populacdo de 15 (quinze) a 17 (dezessete) anos e elevar, até o final do perio-
do de vigéncia deste PNE, a taxa liquida de matriculas no ensino médio para 85%”
(Lei n. 13.005, 2014).

E no ensino médio que ocorre a maior evasio escolar no pais. A incapacidade

de a escola de ensino médio reter nos bancos escolares a maior parte da juven-
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tude brasileira de 15 a 17 anos, nesses trés anos de grande importancia na forma-
¢do cidada, é uma ferida sempre presente. A evasdao no ensino médio é, a0 mesmo
tempo, efeito e causa de um conjunto de desafios econdmicos e sociais da sociedade
brasileira, que retornam para a escola gerando diversos problemas de natureza pe-
dagdgica, num circulo vicioso altamente desafiador.

Como etapa final da educacdo basica brasileira, publica e obrigatdria, sem-
pre pairou sobre o ensino médio brasileiro uma certa tensao, pois trata de uma eta-
pa que faz passagem da juventude do mundo escolar para o mercado de trabalho,
ou para o ensino superior, ou para a educagao profissional, e também pela possibi-
lidade de ser realizada integrada a formacao profissional. Essa tensao € histérica.
O debate sempre girou em torno do fato de essa etapa ser ou nao uma prepara-
¢do para o mundo do trabalho, ter ou nao essa finalidade; ao mesmo tempo, é um
periodo com muita densidade de contetido para estudo e aprendizagem por parte
dos jovens e que ja sofreu diversas alteragOes curriculares no Brasil de geracgédo
para geracao.

A sintese de Bueno (2000, p. 55), em estudo realizado sobre as politicas do en-
sino médio no Brasil, apontava, no comeco deste século, que, em ambito nacional,
os diversos momentos e espacos de debate sobre a questao do ensino médio e da
educacao profissional, bem como de suas possibilidades de articulagao/desarticula-
¢do, ndo pareciam ter sido ainda eficientes e suficientes para superar incoeréncias,
divergéncias e contradigdoes no campo conceitual e oferecer as escolas um referen-
cial abrangente, objetivo e seguro que orientasse suas decisoes.

A Meta do PNE para o ensino médio esta na Lei n. 13.005 (2014) com um con-
junto de 14 estratégias para serem implementadas. O monitoramento das Metas do
PNE, realizado pelo Inep, gera relatérios publicos que podem ser consultados no
Painel de Monitoramento do PNE (Inep, 2020) que integra o InepData.? O Relatério
do 5° ciclo de monitoramento das metas do PNE - 2024 (Inep, 2024) informa dois
objetivos que compdem a Meta 3, apresentados na Tabela 1, sendo que hd para
cada objetivo um indicador correspondente utilizado pelo Inep para monitora-
mento da Meta.

3 InepData é o conjunto de painéis de Business Intelligence do Inep para acesso da sociedade as
informacdes produzidas pelo Instituto.
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TABELA 1
Meta 3 do PNE: Objetivos e indicadores

O PNE 2014-2024 e as politicas federais
para o ensino médio

Garantir que, até 2016, seja universalizado o acesso da
populacdo de 15a 17 anos a escola.

Garantir que a taxa liquida de matriculas dos jovens de 15
a 17 anos atinja 85%, até o ano de 2024.

Indicador Inep para monitoramento da Meta

Indicador Inep para monitoramento da Meta

A - Percentual da populagdo de 15 a 17 anos que
frequenta a escola ou ja concluiu a educagao basica.

B - Percentual da populacido de 15 a 17 anos que frequenta
o ensino médio ou possui a educagdo basica completa.

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir do Relatério do 5° ciclo de monitoramento de metas do PNE — 2024
(Inep, 2024).

Quanto ao indicador A, a Figura 1 demonstra que a universalizacdo do aten-
dimento, que deveria ser atingida com dois anos de vigéncia do PNE, em 2016, ainda
nao aconteceu. Portanto, passados oito anos do prazo, como evidenciado a seguir, a
Meta 3 ndo foi alcangada quanto a esse objetivo, conforme o Relatdrio do 5° ciclo de
monitoramento de metas do PNE - 2024 divulgado pelo Inep.

FIGURA 1

Percentual da populacido de 15 a 17 anos que frequentava a escola ou havia concluido a
educacio basica. Brasil, 2012-2024
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Fonte: Inep (2024, p. 84).

Nota: O Relatério informa que os resultados de 2020-2021 foram suprimidos por recomendacdo do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) devido a dificuldade na coleta de dados durante a
pandemia da covid-19.

Como pode ser observado na Figura 1, na ultima medicao para fins de moni-
toramento, realizada em 2023, ainda faltavam 6% para o alcance dos 100% de aten-
dimento que estavam previstos para 2016.

No que se refere ao indicador B, a Figura 2 demonstra que a Meta 3 do PNE
esta distante 10,5% da taxa aferida em 2021. O Brasil avancou 11% nesse indicador
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em onze anos; portanto, a série histérica possibilita estimarmos que essa taxa nao

sera atingida.

FIGURA 2

Percentual da populacdao de 15 a 17 anos de idade que frequentava o ensino médio ou havia
concluido a educacdo basica. Brasil, 2012-2024
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Fonte: Inep (2024, p. 91).

De acordo com a Figura 2, em 2013, apenas 64,8% da populacdo de 15a 17 anos
estava matriculada no ensino médio ou com a educagado basica concluida, portan-
to 35,2% dos jovens brasileiros nessa faixa de idade ndo frequentavam a escola,
nem tinham concluido seus estudos, o que significa uma taxa muito alta. O PNE
2014-2024 inicia com esse desafio de partida; as matriculas aumentaram em média
um ponto percentual ao ano e o maior crescimento ocorreu entre 2019 e 2022 (4% no
periodo). O indicador atingiu 76,9% em 2023, ficando 8,1 pontos percentuais abaixo
da Meta para dez anos, completados em 2024.

Pimenta (2023), em matéria jornalistica, afirmou que a Meta 3, que se refere
aos estudantes na faixa dos 15 a 17 anos, ndo sera alcancada e informou o nao cum-
primento da maioria das Metas do PNE. O cenario é desolador, pois mesmo as que
foram alcancadas apontam para uma realidade de estagnacdo ou retrocesso, sendo
que a nova proposta tera de repetir boa parte das Metas nao executadas na primeira
e segunda versoes do plano (Pimenta, 2023).

O monitoramento da Meta é fundamental, mas o seu alcance requer um tra-
balho de governanca do PNE como politica publica de educagdo para um decénio.

Governanca é o conjunto de todas as prdticas mobilizadas pelos governos
para entregar para a sociedade servicos e politicas publicos de qualidade que sejam
capazes de impactar positivamente a sociedade em seu bem-estar, realizando um
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conjunto complexo de atividades de maneira integra, as quais sejam eficientes e efe-
tivas no manuseio dos recursos publicos e legitimas para alcancar os valores sociais
(Callou & Gaetani, 2022, p. 7).

Portanto a governanca da Meta 3 do PNE, conforme apresentamos nesta se-
¢do, ndo garantiu o alcance dos resultados definidos em lei. Assim, governanca de
politicas publicas é o tema da proxima secdo, visto que avaliar as agdes, projetos
e politicas educacionais referentes ao ensino médio, que comegaram a ser imple-
mentadas desde 2014, é uma atividade necessaria e inerente ao ciclo de politicas. De
acordo com Bauer e Fernandes (2022), essa avaliacdo se constitui numa ferramenta
essencial a apreciacdo dos resultados obtidos, ao fomento e a retroalimentacio do
planejamento, a redefinicao de rumos e ao aprimoramento das agoes, estratégias e

recursos utilizados.

A GOVERNANCA DE POLITICAS PUBLICAS NA AREA DA EDUCAGCAO
A coordenacao do PNE 2014-2024, com suas vinte Metas a serem alcangadas, é um
obstaculo de governanca de politicas publicas de alta complexidade. O PNE integra
vinte desafios que implicam vinte empreitadas de governanca a serem enfrentados
e superados. A materializacdo do PNE requer agOes e politicas que se efetivem a
partir de varios embates e conjunturas, contribuindo para a concretizagdo do plano
ou para sua secundarizagdo (Dourado, 2017, p. 12). Vejamos a seguir algumas pers-
pectivas tedricas sobre governancga que irdo auxiliar no estudo das politicas federais
referentes a Meta do ensino médio.

O conceito de governanca, no modelo teérico desenvolvido por Jon Pierre e
Guy Peters (2016), é explicado a partir de cinco “funcoes de governanga” em poli-
ticas publicas: tomada de decisdo, selecdo de objetivos, mobilizacdo de recursos,
implementacao e avaliagdo-feedback-aprendizagem.

Para Pierre e Peters (2016), a tomada de decisao é a etapa que dispara o pro-
cesso de governanca, mas ¢ também uma func¢ao presente em todas as fases que a
sucedem. A tomada de decisdo é uma tarefa inerentemente politica, trata-se de uma
atividade central de governo. Como caracteristica essencial da governanca, a toma-
da de decisao é uma pratica tanto formal quanto social para os autores. A dimensao
formal da tomada de decisdo pressupde um alto grau de programacao, enquanto a
dimensao social destaca as muitas contingéncias na tomada de decisao publica que
se originam, teoricamente, de uma ampla consulta a sociedade. Nesse sentido, a go-
vernanca envolve a ligacao de varios atores engajados em uma variedade de funcoes
de governanca que precisam se encaixar bem para produzir uma dire¢ao eficaz. Um
elemento central de uma andlise comparativa de governanca, portanto, passa a ser
a forma como as decisdes sdo tomadas e a mistura de elementos formais e sociais
de tomada de decisdo.
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Numa segunda abordagem tedrica sobre a categoria que estamos focalizan-
do, Klijn e Koppenjan (2016) conceituam a governanca como “governanca de redes”
e consideram que trés complexidades permeiam os processos de producdo e im-
plementagdo de politicas publicas. A primeira complexidade é denominada subs-
tantiva e acontece quando os atores envolvidos na definicdo e implementacao de
politicas publicas, ou na entrega de servicos publicos, tém diferentes percepgoes e
opinides a respeito da natureza do problema e da efetividade das solucdes aventa-
das. Os autores consideram que informagoes, evidéncias, conhecimentos cientificos
nao sao suficientes para solucionar problemas complexos quando estamos tra-
tando de “problemas perversos/capciosos”, que eles denominam de wicked problems.*
A natureza perversa/capciosa desses problemas nao é causada apenas pela falta de
informacgao, conhecimento ou natureza tecnologicamente avancada do problema,
mas, provavelmente e ainda mais, pela presenca de varios atores com interesses e
percepcoes divergentes ou mesmo conflitantes.

Assim, Klijn e Koppenjan (2016) argumentam que, para lidar com situagoes
que envolvem complexidade substantiva, é preciso promover o esclarecimento e
comunicagao acerca das varias percepcdes dos atores, no intuito de alcancar uma
compreensdo conjunta sobre a natureza do problema e, por conseguinte, construir
uma solucdo coletivamente pactuada.

Uma segunda complexidade é a estratégica, que enfatiza os processos de
interagdo erraticos que evoluem de forma imprevisivel, em formato zigue-zague e
irregular. Além dosatoresterem percepc¢oes e preferénciasdivergentese conflitantes,
essas posicoes mudam ao longo da interacao e pautam os movimentos estratégicos
das contrapartes envolvidas no jogo. Para lidar com a complexidade estratégica,
é necessario que os atores se engajem na interacdo para obter informagoes e
compreender as posi¢cOes e os pontos de vista das partes envolvidas, insumos im-
prescindiveis para o surgimento de um cendario de negociacao e das condi¢coes para
a pactuacao de resultados conjuntos.

A terceira complexidade € a institucional e refere-se ao cendrio de regras pou-
co claras, ambiguas e conflitantes, decorrentes da auséncia de confianca entre os
atores, sendo a confiancga caracterizada pela expectativa dos atores de que suas con-
trapartes no jogo ndo adotem comportamentos oportunistas. A medida que ocorre o
gradual incremento da confianca entre os atores nas diversas rodadas de interacao,
hé a reducao dos custos de transagao e o estabelecimento de aprendizagem, inova-

¢do e troca de experiéncias.

4 Atradugdo para o termo é “problemas perversos”. No entanto, como esse conceito é comumente
citado em inglés, mantivemos o registro no idioma.
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Os autores realizam um apanhado histdrico das diferentes abordagens de re-
des nas pesquisas empiricas realizadas entre 1960 e 2000 e ressaltam trés tradigoes
tedrico-conceituais distintas: redes de politicas publicas, redes de implementacgao e
prestacao de servicos e a governanca colaborativa.

A Constituicao Federal de 1988 concede autonomia aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios; portanto, cada ente federativo é autobnomo em poderes e
atribuigoOes, cada ente é um universo Uinico. Ao mesmo tempo a Constituicdo define
que todos os entes tém obrigacdes constitucionais comuns e devem operar em regi-
me de colaboracao.

Nesse sentido, as relacOes entre as partes constitutivas da Federa¢ao, chama-
das de relacdes intergovernamentais, referem-se a uma forma particular de Estado
que envolve extensiva e continua relagdo entre o governo federal e os governos
subnacionais. Essa ligacdo supde negociacdo e barganha na formulagao e imple-
mentacao de politicas publicas. As relaces intergovernamentais sdo, portanto, o
modo como se concretiza a cooperacdo em paises federativos (Segatto & Abrucio,
2016, p. 414).

Segatto e Abrucio (2016), sobre a cooperacdo na nossa Federacao heterogé-
nea, propuseram-se a verificar como acontece o regime de colaboracédo na educagdo
em seis estados brasileiros. Os resultados do estudo apontam, primeiramente, que
na educacao é impossivel considerar um padrao tnico de atuacao dos estados quan-
to as suas fungoes e ao contexto intergovernamental, pois as diferencas entre eles
- institucionais, socioeconomicas e escolhas politicas - modificam a experiéncia da
coordenacao federativa.

Um segundo aspecto é que acontece uma sobreposicdo de competéncias entre
estados federativos e seus municipios que concorrem para a realizacao da politi-
ca federal proposta. No caso do ensino médio, a politica federal é executada pela
secretaria de educagao do estado, que tem suas proprias politicas para esse nivel
de ensino, impactando a populacdo de um territério que esta sob a jurisdicao de
um municipio. Vale lembrar que ha politicas federais para o ensino fundamental
executadas pelos municipios em suas escolas. A conclusdo é que nao bastam agoes
coordenadoras do governo federal, os estados precisam assumir uma coordenacao
competente. O terceiro aspecto é que nas politicas educacionais sdo raros os progra-
mas federais que exigem que a coordenacao regional seja dos estados. Em alguns
casos, o estado faz uma mediacao por iniciativa prépria. Portanto a articulacao en-
tre governo federal e estados precisa aumentar significativamente no que se refere
a dinamica politica e gerencial da educacao.

Por fim, os autores argumentam que os estados podem desempenhar um pa-
pel de coordenacdo na educacao, mas nao significa que esse processo tenha de ser
homogéneo na Federacao brasileira.
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A desigualdade de atuagao dos estados deve-se nao s6 a diferencas socioe-
condémicas, mas a critérios politico-institucionais. . . . O estado mais rico da
Federacdo, Sao Paulo, nao tem uma politica tao ativa de coordenacao, como
o Cear4, ou de cooperacio, como Mato Grosso do Sul, Acre e Minas Gerais. E
provavel que o tamanho da rede paulista e sua enorme complexidade expli-
quem parte dessa diferenca, mas a trajetéria e as escolhas referentes a politi-
ca nao podem ser negligenciadas. . . . Conclui-se, portanto, que as diferencas
entre os estados precisam entrar no arcabouco analitico daqueles que estu-
dam a relagao entre federalismo e politicas publicas no Brasil. Em alguns
lugares, o governo estadual serda mais central, em outros, em menor medida,
mas em todos o seu papel é chave para entender o processo de coordenacgao
nos municipios. (Segatto & Abrucio, 2016, p. 427).

O conceito de governanc¢a multinivel é uma chave teérica que auxilia a com-
preensdo das relacoes de governanca nas politicas publicas. Os niveis intermedia-
rios de governo foram importantes ha décadas e séculos, com poderes variados,
mas nas ultimas décadas os governos locais se tornaram importantes atores. A ci-
dade continua a ser o principal prestador de servicos no seu nivel da sociedade, en-
tretanto assistimos a cidades e regides explorarem inclusive arenas internacionais
e se apresentarem como atores internacionais (Pierre & Peters, 2016). Tém surgido
novos arranjos e mudancas nas relagdes entre instituicoes do Estado, dos governos
regionais e locais.

Para Pierre e Peters (2016), o federalismo é uma forma particular de gover-
nanc¢a multinivel, visto que a soberania é compartilhada e, dentro de seus dominios,
os governos podem agir de forma auténoma. A divisdo de poderes é especificada
por algum documento constitucional e a formulagdo e a natureza de uma politica
irdo complementar ou distorcer as relacdes entre os poderes. Geralmente ocorre
mudanga de poder na direcdo dos governos centrais. Exceto quando j4 esta definida
uma distribuicdo de recursos, o que acontece é que os governos centrais usam o
dinheiro para que os subnacionais se engajem nas politicas que desejam. O governo
central também impde normas aos governos locais e regionais, que podem se con-
trapor ao poder central com respaldo legal. De acordo com a LDB, em conformidade
com a Constituicdo Federal, quem produz as normas é o governo federal; entretanto
algumas politicas, programas e agoes podem nao ser adotadas pelos governos esta-
duais e municipais. No caso do Programa Nacional de Livros Didaticos (PNLD)> do

5 No PNLD do MEC, as redes municipais e estaduais escolhem os livros que constam no catédlogo e
recebem gratuitamente os materiais do governo federal. Para participar do PNLD, os dirigentes das
redes de ensino municipal, estadual, distrital e das escolas federais devem manifestar seu interesse,
encaminhando um Termo de Adeséo.
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Ministério da Educacao, por exemplo, os estados podem aderir ou nao® aos mate-
riais do Programa.

Carvalho (2023) sistematizou um referencial tedrico para compreender a
coordenacdo nacional da implementacdo de politicas educacionais no contex-
to brasileiro de educagao e conceitua como implementacao de primeira ordem as
acoes de atores do governo federal, de segunda ordem as a¢des de secretarias esta-
duais de educacdo e de executivos estaduais e de terceira ordem o conjunto de acdes
para aimplementacdo da politica nas escolas. Nosso foco neste trabalho sdo as agoes
de primeira ordem, aquelas do governo federal.

POLITICAS FEDERAIS PARA O ENSINO MEDIO NA VIGENCIA

DO PNE 2014-2024

Pesquisamos politicas e programas federais especificos para o ensino médio que
ja estavam em operagdo ou foram institucionalizados apds 2014, o primeiro ano do
PNE vigente.

O ensino médio é uma etapa que surgiu na histéria da educagio brasileira
como preparacao para o ensino superior. Com a industrializagao do pais, passou
a ser atrelada a profissionalizacdo e até hoje convivem essas duas finalidades. Em
torno delas temos as politicas do Estado brasileiro, as demandas do mercado de tra-
balho, os debates académicos e a juventude brasileira.

O processo de definicdo de uma identidade para o ensino médio teve um
avanco com as primeiras Diretrizes Curriculares Nacionais para o Ensino Médio,
aprovadas por meio do Parecer CEB/CNE n. 15 do Conselho Nacional de Educagédo
(CNE), em 1998. Foi um marco na histéria dessa etapa de ensino, trazendo a interdis-
ciplinaridade e a contextualizacdo para o curriculo, a organizacdo em areas, a no-
cdo de projeto de vida e outras dimensdes que permanecem até hoje. Com a Emenda
Constitucional n. 59, de 2009, que definiu a educacgao basica obrigatdria e gratuita
dos 4 aos 17 anos de idade, as discussoes sobre a finalidade do ensino médio brasilei-
ro se aprofundaram, resultando em inimeros debates sobre sua funcao, identidade,
formato e estrutura curricular.

Em 2014, quando o PNE em vigéncia foi aprovado, ja estava em operagdo des-
de 2009 o Programa Ensino Médio Inovador (Proemi), que visava a melhoria do en-

sino médio por meio dos seguintes impactos e transformacodes desejaveis:

« superacao das desigualdades de oportunidades educacionais;

6  Exemplo recente do governo de SP: https://vejanews.com.br/entenda-o-projeto-do-governo-de-sp-
que-adotara-material-100-digital-nas-escolas-apos-abrir-mao-de-usar-livros-didaticos-do-mec

Estud. Aval. Educ. (Fund. Carlos Chagas),
Sdo Paulo, v. 36, e10594, 2025 - e-ISSN: 1984-932X

12


https://vejanews.com.br/entenda-o-projeto-do-governo-de-sp-que-adotara-material-100-digital-nas-escolas-apos-abrir-mao-de-usar-livros-didaticos-do-mec
https://vejanews.com.br/entenda-o-projeto-do-governo-de-sp-que-adotara-material-100-digital-nas-escolas-apos-abrir-mao-de-usar-livros-didaticos-do-mec

Medeiros, Medeiros, Castioni O PNE 2014-2024 e as politicas federais
para o ensino médio

« universalizacdo do acesso e permanéncia dos adolescentes de 15 a 17 anos

no ensino médio;

« consolidacdo da identidade desta etapa educacional, considerando as
especificidades dessa etapa da educagdo e a diversidade de interesses
dos sujeitos;

« oferta de aprendizagem significativa para adolescentes e jovens, priori-
zando a interlocucdo com as culturas juvenis (MEC, 2009).

Figueiredo (2015) explica que em 2011 o Proemi foi assumido como politica
de inducdo a reformulacao curricular, tendo por fundamento as novas Diretrizes
Curriculares para o Ensino Médio (Parecer CNE/CEB n. 5, 2011) homologadas pelo
ministro da educac¢do, Fernando Haddad, em fevereiro de 2012, pouco antes de
deixar o ministério.

Em 2013, teve inicio na Camara dos Deputados a discussdo sobre uma refor-
ma do ensino médio, com o Projeto de Lei n. 6.840, de 2013, de propositura do depu-
tado federal Reginaldo Lopes, do Partido dos Trabalhadores pelo estado de Minas
Gerais. Cardozo e Lima (2018, p. 131) enfatizam a criacao de uma Comissado Especial
na Camara dos Deputados para “promover estudos e proposicoes para a reformu-
lacdo do ensino médio, com o objetivo de instituir a jornada em tempo integral e
dispor sobre a organizagdo do curriculo em areas do conhecimento”.

Em 2014 as politicas federais para o ensino médio consistiam no Proemi
em operacdo e nas novas Diretrizes Curriculares Nacionais aprovadas em 2012.
Além disso, tramitava na Camara dos Deputados um projeto de lei para reforma do
ensino médio.

Consideramos politicas federais para o ensino médio implementadas no
ambito do PNE aquelas com recursos executados, informados nas bases de dados
do FNDE ou que constam no Painel de Monitoramento do Novo Ensino Médio, na
pagina do MEC. Com esse critério, identificamos cinco politicas federais que or-
ganizamos na Tabela 2: Programa Ensino Médio Inovador (Proemi); Ensino Médio
de Tempo Integral (EMTI); Programa de Apoio a Implementa¢do da Base Nacional
Comum Curricular (ProBNCC); Programa Novo Ensino Médio (Pronem); Programa
de Itinerarios Formativos (Proif).
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TABELA 2
PNE 2014-2024 e programas executados com recursos federais

Proemi

EMTI

ProBNCC

Pronem

Proif

Antes da Reforma do Ensino Médio
Apés a Reforma do Ensino Médio

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Com excecdo do Proemi, quatro programas foram instituidos com a reforma
do ensino médio, a partir de setembro de 2016, quando o presidente da Republica,
Michel Temer, assinou a Medida Provisoéria n. 746. No més seguinte, em outubro
de 2016, o FNDE publicou uma resolucao ampliando o escopo do Proemi para aten-
der a nova politica e, assim, foi inaugurado o programa EMTI, em decorréncia da
medida provisoria.

O Proemi seguiu repassando recursos aos estados até 2018 (Tabela 3), mas os
repasses em 2017 e 2018 constam na base de dados do FNDE como parcelas referen-
tes a 2016, quando aconteceu a adesao ao EMTI. A partir de 2019, ndo constam mais
repasses de recursos.

TABELA 3
Recursos repassados pelo Proemi durante a vigéncia do PNE 2014-2024

20147 288.506.300,42
20158 132.438.292,56
20167 265.370.112,00

(continua)

7  Somatério de 2014 extraido da base de dados do FNDE, que informa o pagamento aos estados de:
(1) parcela chamada ENSINO MEDIO INOVADOR, com um total de R$ 48.924.000,00 de recursos
repassados; (2) parcela chamada ENSINO MEDIO INOV P1 com um total de R$ 119.791.150,21; e
(3) parcela chamada ENSINO MEDIO INOV P2 com um total de recursos de R$ 119.791.150,21.

8 Em 2015 a base de dados do FNDE informa o pagamento aos estados de apenas uma parcela chamada
ENSINO MEDIO INOVADOR 2014 P2.

9  Somatério de 2016 na base de dados do FNDE que informa o pagamento aos estados de duas parcelas:
ENSINO MEDIO INOV P1 com um total de R$ 211.808.520,00 de recursos repassados; e ENSINO
MEDIO INOV P2 com um total de R$ 53.561.592,00 de recursos repassados.
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2017 98.864.808,00

(continuagéo)

2018™ 164.400,00

Fonte: Elaboracdo dos autores com dados extraidos de Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacgdo (n.d.).

A Medida Proviséria n. 746/2016 criou a Politica de Fomento a Implementacao
de Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral. Assim, foi instituido um segundo
programa com recursos federais no ambito do PNE 2014-2024, o EMTI (Portaria
n. 1.145, 2016). Sao consideradas matriculas em tempo integral aquelas em que o es-
tudante permanece naescolaouem atividades escolares por tempoigual ou superior
a7horasdidriasoua35horas semanais em dois turnos, sem sobreposicdo entre eles.

O Ministério da Educacao (2022a) informa que ocorreram quatro periodos de
adesdo ao EMTI, conforme mostra a Tabela 4.

TABELA 4

Adesio ao Programa de Fomento as Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral EMTI -
2016, 2017, 2018 e 2019

n. 1.145, de 10 de outubro de 2016 490 escolas 27 UF
n. 727, de 13 de junho de 2017 358 escolas 24 UF
n. 1.023, de 4 de outubro de 2018 179 escolas 14 UF
n. 2.116, de 6 de dezembro de 2019 412 escolas 26 UF

Fonte: Painel de Monitoramento do Ensino Médio (Ministério da Educacdo [MEC], 2022a).

Somando as adesOes ao programa referentes as quatro portarias do MEC, en-
contramos 1.429 escolas, mas de acordo com o Painel de Monitoramento do Ensino
Médio, atualizado em 22 de dezembro de 2022, 1.416 escolas fazem parte do pro-
grama, atendendo a 359.734 alunos. As escolas participantes estdo distribuidas em
876 municipios. No painel do Novo Ensino Médio na pagina do MEC (2022a) constam
os totais repassados ano a ano pelo EMTI de 2016 a 2022. Vale lembrar que a ultima
atualizacdo do painel foi em dezembro de 2022 e que os dados de 2023 ndo estavam
disponiveis até agosto de 2023.

10 Em 2017 a base de dados do FNDE informa o pagamento de duas parcelas: ENSINO MEDIO INOV
12, P. ref. 2016 com um valor total de RS 6.753.000,00; e ENSINO MEDIO INOV 22.P. ref. 2016 com um
valor total de R$ 92.111.808,00.

11 Em 2018 a base de dados do FNDE informa o pagamento de duas parcelas: ENSINO MEDIO INOV
12, P. ref. 2016 no valor de R$ 24.000,00, que no caso foi destinada a uma Unica escola de Goias com
1.084 alunos; e ENSINO MEDIO 22 P. ref. 2016 no valor de R$ 140.400,00.
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Em abril de 2018 o MEC instituiu o ProBNCC (Portaria n. 331, 2018), com o
objetivo de apoiar os estados e o Distrito Federal, por meio de suas secretarias de
educacao, no processo de revisdo ou elaboracao e implementacao de seus curriculos
alinhados a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) do ensino médio, na forma-
¢do de equipes técnicas de curriculo e de gestdo e no processo de implementagao da
BNCC junto as secretarias de educacao.

O Painel do Novo Ensino Médio (MEC, 2022a) informa que, no periodo de
trés anos, de 2019 a 2021, o ProBNCC pagou 12.577 bolsas para revisdo, elabora-
¢do e implementacao dos curriculos, num total de R$ 13.834.800,00. Essa linha do
Programa é denominada de ProBNCC - Bolsas.

As atividades de formacgao configuram uma outra linha denominada ProBNCC
- Formacdo. O Painel de Monitoramento do Ensino Médio informa que o total de
recursos empenhados é de R$ 59.108.019,48. No Painel, o Nordeste é a regido com
a maior destinacdo de recursos para formacdo, com R$ 18.946.062,62, seguido por
Norte, Sudeste, Centro-Oeste e Sul com R$ 8.243.837,62.

O Pronem (Portaria n. 649, 2018), instituido em julho de 2018 para apoiar as
secretarias de educacdo estaduais e do Distrito Federal na elaboracao e execugao
do plano de implementagdo do novo curriculo do ensino médio, contemplando a
BNCC, os diferentes itinerarios formativos e a ampliacdo de carga hordaria para
mil horas anuais, possibilitou a implantacdo de escolas-piloto nas 27 unidades da
Federacdo (UF). A implementacao das escolas-pilotos foi iniciada em 2019 com apoio
financeiro por meio do ja existente Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE).

Com o Pronem, as UF executaram propostas de flexibilizacdo curricular
(PFC), com novas matrizes, e realizaram a revisao de suas propostas pedagdgicas,
em consonancia com as Diretrizes Curriculares Nacionais para o Ensino Médio.

Em setembro de 2021, o Ministério da Educagao lancou o Programa de
Itinerarios Formativos (Portaria n. 733, 2021) com quatro eixos tematicos: apoio téc-
nico e financeiro as escolas; apoio a implementacao das escolas-modelo; integracdo
das redes para ampliar as possibilidades de oferta de diferentes itinerarios e unida-
des curriculares; e monitoramento e avaliacdo, que realizara estudos e avaliagoes
junto as redes de ensino.

Mediante o lancamento do Proif, o FNDE passou a destinar recursos financei-
ros (Resolucdo n. 22, 2021) do PDDE para as escolas publicas estaduais e distritais
para sua implementacao. No Painel de Monitoramento do Ensino Médio consta que
foram elegiveis 12.730 escolas, e o valor total repassado foi de R$ 104.546.285,00.
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RESULTADOS DA IMPLEMENTAGAO DA POLITICA

A Meta do PNE referente ao ensino médio brasileiro, de universalizar até 2016 o
atendimento escolar para toda a populacdo de 15 a 17 anos, nao foi atingida e para
elevarmos até o final de 2024 a taxa liquida de matriculas no ensino médio para 85%,
como consta na Meta, seria necessdrio um crescimento de 8,1% nas matriculas.

A andlise das vinte estratégias do Plano para Meta do ensino médio eviden-
cia que trés delas implicariam politicas curriculares: (1) institucionalizar progra-
ma nacional de renovagao do ensino médio; (2) encaminhar ao CNE até 2016 uma
proposta de direitos e objetivos de aprendizagem para garantir a formacao bésica
comum para os(as) alunos(as) de ensino médio; e (3) pactuar entre Unido, estados,
Distrito Federal e municipios a implantacdo dos direitos e objetivos de aprendi-
zagem e desenvolvimento, a Base Nacional Comum Curricular do ensino médio
(Lei n. 13.005, 2014).

As cinco politicas publicas federais que foram implementadas, com evidén-
cias de execucao de recursos, tém aderéncia a estratégia de “renovacdo do ensino
médio”, sendo que quatro delas integram o processo de implementacao do Novo
Ensino Médio (NEM).

Quanto as demais estratégias, a BNCC do ensino médio, que deveria ser pro-
posta até 2016 e ter sua implementac¢do pactuada, obteve a homologacao pelo MEC
somente em dezembro de 2018. A BNCC da educagdo bésica, que foi aprovada em
2017, referiu-se apenas a educacao infantil e ao ensino fundamental. Como vimos
anteriormente, a reforma do ensino médio teve inicio em 2016, mas a BNCC do ensi-
no médio ainda ndo estava disponivel.

Queiroz et al. (2022, p. 44) destacam que a BNCC do ensino médio era um
normativo fundamental para a elaboracdo dos curriculos estaduais, pois os do-
cumentos normativos sdo fundamentais na implementacado de uma politica publica
de educacao em ambito nacional, sendo que a auséncia deles compromete a imple-
mentacao e gera atrasos que impactam os processos educativos e a aprendizagem
dos alunos.

Em maio de 2018, o Brasil firmou um acordo de empréstimo com o Banco In-
ternacional para Reconstrucao e Desenvolvimento (Bird) no valor de U$ 250 milhdes
(Bird, 2022, p. 27), para o Projeto de Apoio a Implementacdo do Novo Ensino Médio,
abrangendo as 27 unidades federativas e o Ministério da Educacdo, por meio da
Secretaria de Educagdo Basica, com apoio da Subsecretaria de Planejamento e
Orcamento (SPO), Subsecretaria de Assuntos Administrativos (SAA) e do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE). O projeto tem dois componentes
e o acordo definiu a criagdo de uma unidade de gerenciamento de projetos (UGP) no
MEC para apoiar a Coordenacdo do Ensino Médio da Secretaria de Educag¢do Bésica
(SEB). O componente 1, no valor de US$ 221 milhdes, é composto de programas
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or¢amentarios e acdes do Plano Plurianual (PPA), e o componente 2, n. 8813-BR no
valor de U$$ 29 milhdes, “consiste em apoiar a implementacao da Reforma do Ensino
Médio, por meio de um conjunto de assisténcias técnicas, fortalecendo a capacidade
institucional do MEC e SEE’s para assegurar a correta implementacdo da Reforma
do Ensino Médio” (MEC, 2021).

O Relatorio da implementacdo do ensino médio, referente ao citado acordo de
empréstimo, elaborado pela Coordenacao-Geral de Ensino Médio/DPDI/SEB/MEC
(MEC, 2022b), informa que a etapa de aprovacdo e homologacao dos referenciais
curriculares estaduais pelos Conselhos Estaduais foi cumprida por todos os estados
e o Distrito Federal. Com referéncia a implementagao nos estados, o relatério apre-
senta apenas dados quantitativos.

TABELA S5
Percentual de escolas ofertando o 2° e 3° anos do NEM por regides brasileiras

Centro-Oeste 100% 75%
Nordeste 44% 22%
Norte 43% 43%
Sudeste 25% 25%
Sul 67% 67%

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir do Relatério da implementac¢do do ensino médio, da Coordenagéo-
-Geral de Ensino Médio/DPDI/SEB/MEC (MEC, 2022b).

Como mostra a Tabela 5, a implementacao estd mais avancada nas regides
Centro-Oeste e Sul, que ja tém, respectivamente, 75% e 67% das escolas ofertando o
novo curriculo para o 3° ano. O Sudeste detém a menor taxa de implementacao, com
25% das escolas ofertando o curriculo do 3° ano.

O relatério apresenta o panorama geral da implementagdo em 2022, classifi-
cando o processo de implementac¢ao em status e definindo-o como muito satisfatério
em 11% do universo e como satisfatdrio em 15% desse universo.

Os resultados demonstram que segue avan¢gando um programa nacional de
renovacgao do ensino médio, como vimos anteriormente, com um investimento sig-
nificativo em formacao e bolsas, sendo que os cinco programas somam um alto in-
vestimento do governo federal, fomentando financeiramente a implementacao das
propostas curriculares. Vale destacar que, em marco de 2023, teve inicio um mo-
vimento nacional pela revogacgdo do Novo Ensino Médio que ensejou a abertura de
uma consulta publica pelo MEC. Como resultado, foi elaborada uma proposta pelo
Ministério da Educagao e, por conseguinte, um projeto de lei que foi aprovado pela
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Camara, modificado pelo Senado e aprovado definitivamente pela Camara Federal,
em julho de 2024, que retomou o texto original aprovado. Sendo assim, desde a me-
dida provisdria do ensino médio em setembro de 2016, contam-se quase oito anos.

Numa perspectiva de governanca de politica publica, o ndo alcance da Meta
do ensino médio dentro do periodo do PNE 2014-2024, mesmo considerando sua
prorrogacao por 12 meses a partir da Lei n. 14.934, de 2024, nos permite problema-
tizar algumas questdes, considerando as cinco fung¢oes de governanca do modelo
tedrico de Guy Peters e Jon Pierre (2016).

Numa andlise da governanca da Meta 3 como politica publica para o ensino
médio, ndo identificamos uma “tomada de decisao” com o objetivo de alavancar
decisivamente o desempenho nacional dessa Meta com o aumento das matriculas
da populagdo de 15 a 17 anos e a redugdo da evasao no ensino médio. A tomada de
decisao foi quanto a uma politica curricular, e essa ndo teria impacto garantido na
Meta em questao. O pagamento de uma bolsa permanéncia para os estudantes do
ensino médio, aprovado por lei em 2024 (Souto, 2023), denominado “Programa Pé
de Meia”, é um exemplo de uma tomada de decisdo com foco na redugao da evasao.
As pesquisas mostram que o jovem de baixa renda tem necessidade de trabalhar
e que esse fator compromete as taxas de matricula e provoca evasido na faixa dos
15 aos 17 anos.

A tomada de decisdo teve sua dimensao formal por meio da medida proviséria
e foi referente a uma estratégia da Meta, a renovacido do ensino médio. A dimensao
social da tomada de decisdo compreende as muitas contingéncias que se originam,
teoricamente, de uma consulta a sociedade. Essa dimensao social nado foi conside-
rada, prevalecendo apenas a dimensao formal. Focalizando a “sele¢do de objetivos”
na governanca da “renovacao do ensino médio”, identificamos que, com o acordo de
empréstimo para o projeto de implementacdo do Novo Ensino Médio, foram traca-
dos e perseguidos objetivos que vém sendo alcancados e monitorados pela Unidade
de Gestao do Projeto no MEC.

Quanto a mobilizagdo de recursos, a governanga da Meta 3 buscou assegurar
a continuidade da implementacéo da politica, firmando um acordo de empréstimo
que reembolsa a Unido mediante o alcance de indicadores do projeto. No que diz
respeito a funcao de “implementacdo”, essa governanca enfrentou desafios institu-
cionais com mudancas no executivo federal e, por consequéncia, no MEC. Por sua
vez, a coordenacdo nacional dessa implementacdo sofreu descontinuidades. A pan-
demia da covid-19 provocou uma parada no processo de implementacao que estava
em curso. Logo depois da retomada da implementacgao, ap6s a pandemia, ocorreu
uma alternancia no governo federal com a eleicdo de novo presidente.

Quanto a func¢do de governanca avaliagdo-feedback-aprendizagem, que inte-
gra o modelo tedrico de Guy Peters e John Pierre (2016), ndo temos como inferir
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sobre ela na renovagdo do ensino médio, porque nossa pesquisa sobre as politicas
federais ndo se aprofundou a esse ponto.

Sobre o conjunto das politicas para a implementacao do Novo Ensino Médio,
a pesquisa nos permite destacar um aspecto referente a implementacio e operacao
das cinco politicas estudadas: trata-se de uma governanga complexa, pois sdo pro-
gramas derivados de politicas federais, executados com “dinheiro direto na esco-
1a”,** repassado pelo FNDE por meio de uma engrenagem que envolve as secretarias
de educacdo e outras instancias, a depender do caso. No caso do componente 2 do
acordo com o Bird para a implementacdo do ensino médio, as assisténcias técnicas
sao contratadas pelo MEC para as Unidades de Federacao.

Evidencia-se que o PDDE € o principal mecanismo de execugao das politicas
no ambito da Meta 3. De acordo com Medeiros (2023), a descentralizacdo de recursos
financeiros tem a vantagem de responder as necessidades especificas de cada uni-
dade escolar, de forma mais agil e menos burocratica, mas é um desafio assegurar
a efetividade do que esta proposto na politica publica educacional.

O disposto na politica federal em portarias, parametros, documentos se con-
cretiza numa pulverizacao de recursos em milhares de escolas, as quais o governo
federal ndo tem ingeréncia, nem conhecimento se estdo devidamente capacitadas
para aplicar os recursos recebidos para o alcance dos resultados. Ao mesmo tempo,
os desafios de escola para escola podem ser distintos e o recurso que chega precisa
ser utilizado para uma finalidade comum definida pelo governo federal.

A governanca de uma politica publica para a Meta 3 tem uma “complexidade
substantiva” (Klijn & Koppenjan, 2016), pois estamos diante de “problemas perver-
sos” (wicked problems) a serem resolvidos: a evasao escolar no ensino médio, assim
como o aumento da taxa de matricula de jovens de 15 a 17 anos no ensino médio, e
num contexto em que as desigualdades sociais ndo oferecem as mesmas condicoes
de permanéncia para todos os jovens. Os atores envolvidos na definicdo e imple-
mentacao de politicas publicas para o enfrentamento desses problemas ou na en-
trega dos servicos educacionais tém diferentes percepcoes e opinides a respeito da
natureza dessas questoes e da efetividade das politicas e dos programas - ai reside a
complexidade substantiva. A reforma do ensino médio, em curso, é um exemplo: ela
se propOe a enfrentar problemas perversos e ela mesma parece se converter em um
pela presenca de varios atores envolvidos, com interesses e percepgoes divergentes
ou mesmo conflitantes.

Um estudo sobre o Proemi realizado numa escola de ensino médio em Manaus
(Nogueira et al., 2018) concluiu que uma politica governamental que deseja promo-
ver a melhoria da qualidade da educacdo, com acdes restritas de reestruturacido

12 Uma referéncia ao mecanismo adotado pelo PDD, citado neste trabalho.
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curricular e readequacao de praticas pedagdgicas, em nada inova na solucao de
problemas sécio-histéricos relacionados ao ensino médio, como a distorgao idade/
série, a evasao dos alunos e os baixos indices alcancados nas avaliagGes nacionais.

Andrade e Duarte (2023) analisaram a implementacdo do Programa de
Fomento as Escolas de Tempo Integral (EMTI) no estado de Minas Gerais a partir
da documentacdo elaborada pela Secretaria Estadual de Educagao no periodo de
2017 a 2020 e da analise de dados empiricos produzidos a partir de entrevistas com
sujeitos envolvidos nesse processo. Estudaram a efetivacdo desse programa em trés
escolas estaduais de ensino médio e evidenciaram que ha sempre uma leitura e in-
terpretacao local das normas e das regras que sao postas também pela necessidade
de improvisacdo, adaptando o que estava previsto no curriculo para o EMTI, con-
forme as condigOes de trabalho e infraestrutura existentes nas escolas. Em todas
as entrevistas apareceu a falta de infraestrutura fisica das escolas para receber o
programa, pois ndo dispunham de espacos adequados para que os alunos permane-
cessem mais tempo em suas dependéncias; a falta de quadra de esportes foi um dos
exemplos citados. Nos trés anos de implantacdo em Minas Gerais, que foram cober-
tos pelo estudo, o estado teve trés propostas pedagogicas distintas elaboradas pela
Secretaria de Estado de Educacdo de Minas Gerais para implementacdo do EMTI.

As autoras advertem que um regime de ensino em tempo integral pode con-
tribuir para agravar ainda mais a evasdo escolar e a exclusdo da escola daqueles
jovens que estdo em idade escolar, mas que se encontram no mercado de trabalho,
forcados pelas precarias condicdes socioecondmicas familiares.

CONSIDERAGOES FINAIS

O Novo Ensino Médio é uma politica de natureza curricular que estd em implanta-
cdo em todo o territério nacional, na vigéncia do PNE 2014-2024, que, por sua vez,
integra cinco politicas de fomento a sua implementacao.

Como resultado de nossa investigacao, evidenciamos a necessidade de o PNE
receber o tratamento de uma politica de Estado, com um modelo de governanca que
assegure uma minima estabilidade para os programas implementados. Os progra-
mas sofreriam alteragdes, mas em funcdo de aprendizados e melhorias na opera-
cdo, e nao devido a mudancas no jogo politico no executivo federal. As mudangas
nos programas implicam custo de adaptacao nos processos de trabalho e um esfor-
co para alinhar todas as instancias, comprometendo o alcance da Meta.

O Projeto de Lei n. 88/2023, que tramita no Senado Federal, prevé que o nao
cumprimento das Metas do PNE podera ser considerado improbidade administra-
tiva e resultar em punigoes - inclusive como crime de responsabilidade no caso de
prefeitos e governadores. A intencao do projeto é positiva ao colocar em discussao
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regras de responsabilidade educacional para nortear a atuagao dos gestores publi-
cos na area da educagao, a semelhanca da Lei de Responsabilidade Fiscal. Na argu-
mentagao do autor, senador Flavio Arns, o objetivo é que as pessoas deixem de olhar
o plano como uma simples carta programatica ou um plano de intengoes e o vejam
como uma lei com metas impositivas a todos, sob pena de consequéncias juridicas
aos responsaveis pela sua execucao (Pimenta, 2023).

Uma questdo de governanca € a proposicao de politicas pelo governo federal,
com fomento financeiro, necessariamente direcionadas para as metas definidas. De
acordo com Comparato (1987, p. 106), o Plano Nacional de Educac¢ao que foi previs-
to inicialmente na Constituicao de 1934 padecia, como ainda padece, de um vicio
fundamental: ndo é vinculante. Nem mesmo a sua elaboracgdo constitui um dever,
cujo descumprimento acarreta uma sancao. O Poder Executivo é encarregado de
elaborar o plano de educacdo, mas, se ndo o fizer, nao acontece nada: o governo nao
é sancionado.

Nossa andlise constatou que a Meta 3 ndo estd presente e claramente rela-
cionada com o conjunto das iniciativas para o ensino médio nas bases de dados do
FNDE, nas paginas do MEC e do Inep. Isso evidencia a auséncia de uma governanca
especifica para a Meta 3, pois ndo ha uma abordagem transversal reunindo todos os
dados e as iniciativas referentes a Meta em um mesmo local, em articulacdo com as
politicas e os recursos investidos.

O Painel de Monitoramento do Ensino Médio traz dados sobre os programas,
mas os repasses do PDDE para eles adotam denominacdes que ndo permitem ao
pesquisador identificar a qual programa os repasses se referem. Buscamos um re-
latorio da Controladoria Geral da Unido (CGU) e 1a também néo fica clara a relacido
dos programas com o que consta como repasse no painel do MEC.

Identificamos que as informacdes para andlise estdo organizadas por cada
instituicdo com sua propria perspectiva operacional e comunicacional com o seu
publico interno e externo que usa a informagao especifica do érgdo. Portanto nédo
hd como identificar o conjunto do esforco e do investimento referente a Meta 3, com
os indicadores correspondentes a esse esfor¢o, em um unico painel.

Nosso trabalho pretendeu dar uma contribuicao para a avaliacao do PNE, tes-
tando uma metodologia que se baseou no levantamento de politicas com execugio
financeira e relacionadas a Meta 3. Consideramos fundamental analisar as licoes
aprendidas com a governanc¢a do PNE 2014-2024, em cada uma de suas vinte Metas,
aprofundando nos mecanismos de coordenacdo dos planos subnacionais.

Partir para um novo PNE sem aprender com os problemas e as falhas que
resultaram no baixo desempenho do plano atual é um risco. Recomendamos que a
elaboracao do novo PNE defina sua governancga, meta por meta.
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Quanto ao ensino médio, os alertas que os estudos sobre o Proemi ja faziam
permanecem, pois, passados nove anos da vigéncia do PNE, a Meta 3 ndo foi alcan-
¢ada. Um novo PNE precisard definir estratégias para uma nova Meta para o ensino
médio, considerando que as juventudes brasileiras enfrentam inumeros desafios
que dificultam sua matricula e permanéncia na escola de ensino médio. Portanto
as desigualdades sociais precisam ser incluidas na proposicdo de politicas para o
ensino médio, e uma escola de tempo integral requer infraestrutura para estar com

0s jovens por mais tempo.
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