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RESUMO

No Brasil, milhares de criancas e adolescentes de 4 a 17 anos estdo fora da escola,
prejudicando a efetivagdo do direito fundamental e indisponivel & educacdo. A
universalizacdo da educacdo infantil pré-escolar, prevista pelo Plano Nacional de
Educacdo para ocorrer em 2016, ainda ndo foi implementada, o que compromete o
desenvolvimento das criancas, bem como o atendimento de compromissos internacionais
assumidos pelo pais (Agenda 2030 da ONU). Com a pandemia da Covid-19, o cenario da
exclusdo escolar se agravou, indicando a necessidade urgente de serem adotadas medidas
mais efetivas. A busca ativa de criancas, prevista na estratégia 1.15 do PNE, foi
intensificada a partir da Campanha de Busca Ativa Escolar, desenvolvida pelo UNICEF,
UNDIME, com apoio do Congemas e do CONASEMS. Nesse contexto, a partir de uma
perspectiva multicéntrica do conceito de politicas publicas, a presente pesquisa avaliou o
impacto da adesdo dos municipios a campanha sobre as taxas brutas de matriculas e
liquidas na pré-escola. Foi aplicado um teste pelo método diferenca em diferencas,
combinado com o pareamento por escore por propensdo. Os resultados obtidos indicam
que o impacto ndo foi significante, reforcando o entendimento de que as politicas de
combate a exclusdo escolar séo intersetoriais. Também foram descritas a campanha e a
sua evolucédo no Brasil, foi desenvolvido um modelo de avaliacdo de impacto que podera
ser usado pelo sistema de controle externo e por organizacdes que trabalham pela
educacédo, bem como foram explorados aspectos que podem ter impactado nos resultados
obtidos.

Palavras-chave: Plano Nacional de Educacéo; Universalizacdo da pré-escola; Campanha
de Busca Ativa Escolar; Avaliagdo de Impacto; Brasil.



ABSTRACT

In Brazil, thousands of children and teenagers from 4 to 17 years old are out of school,
hindering the realization of the fundamental and unavailable right to education. The
universalization of pre-school early childhood education, foreseen by the National
Education Plan to take place in 2016, has not yet been implemented, which compromises
the development of children, as well as meeting the international commitments assumed
by the country (UN 2030 Agenda). With the Covid-19 pandemic, the school exclusion
scenario worsened, indicating the urgent need to adopt more effective measures. The
active search for children, foreseen in strategy 1.15 of the PNE, was intensified through
the “Campanha de Busca Ativa Escolar” (School Active Search Campaign), developed
by UNICEF, UNDIME, with support from Congemas and CONASEMS. In this context,
from a multicentric perspective of the concept of public policies, this research evaluated
the impact of municipalities' adhesion to the campaign on gross and net enrollment rates
in preschool. A test was applied using the difference-in-differences method, combined
with the propensity score matching. The results obtained indicate that the impact was not
significant, reinforcing the understanding that policies to combat school exclusion are
intersectoral. The campaign and its evolution in Brazil were also described, an impact
assessment model was developed that could be used by the external control system and
by organizations working for education, as well as aspects that may have impacted in the
results obtained.

Keywords: National Education Plan; Universalization of preschool; School Active
Search Campaign; Impact Assessment; Brazil.
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1 INTRODUCAO

1.1 DESCRICAO DA SITUACAO-PROBLEMA

A exclusdo escolar no Brasil ainda é uma dura realidade. Quase 1,1 milhdo de
criangas e adolescentes em idade escolar obrigatéria (2,7% da populagdo dessa faixa
etaria) ndo frequentaram a escola em 2019. Desses, 57,4% estavam na faixa de 15 a 17
anos, quando deveriam estar cursando o ensino médio. Boa parte encontrava-se também
na faixa de 4 e 5 anos (35%), correspondente a pré-escola, sendo majoritariamente pretos,
pardos e indigenas, integrantes do quintil de renda familiar per capita mais baixa e
residentes de areas urbanas. (IBGE, 2019)

A ndo frequéncia a escola é uma das faces dessa exclusdo. O abandono escolar
também tem marcado as vidas das criancas e adolescentes brasileiros e seus numeros séo
impactantes. Ainda em 2019, as redes municipais e estaduais tiveram 623.187 estudantes
(2,2% do total) que abandonaram a escola. Os indices mais altos novamente foram das
camadas menos favorecidas dessa populacdo e o meio rural foi o mais afetado. (IBGE,
2019)

Em funcdo da pandemia da Covid-19, esses problemas se agravaram no Brasil.
No ano de 2020 a maior parte das escolas de educacdo basica permaneceu fechada ao
longo de praticamente todo o periodo letivo, fazendo com que o vinculo e a frequéncia
dos estudantes se tornassem um desafio ainda maior para as redes de ensino. Pesquisa
realizada pela UNDIME, entre abril e maio de 2020, apontou que naquele momento quase
40% das 4.272 redes municipais respondentes ainda ndo tinham definigdes sobre a
continuidade das atividades n&o presenciais (UNDIME, 2020).

E necessario que um olhar especial se volte & pré-escola. Cada etapa da educago
basica importa e faz a diferenca na vida das pessoas, porém um esfor¢co conjunto deve ser
direcionado para os primeiros anos de vida, fase em que as desigualdades se instalam e
passam a se autoalimentar, mas que tambem é propicia para que sejam fixadas as bases
para o desenvolvimento do potencial humano, sendo alicerce para politicas publicas que
guebrem esse ciclo perverso. (WARPECHOWSKI; GODINHO; IOCKEN, 2021)

E a pandemia prejudicou muito essa parcela da populagdo. Na percepc¢édo de mais
de 70% dos professores havia sinais de impacto negativo no desenvolvimento da

expressdo oral e corporal, no relacionamento interpessoal e até na nutricdo de criangas da
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pré-escola (entre 4 e 5 anos) no periodo de suspensdo das aulas presenciais.
(FUNDACAO MARIA CECILIA SOUTO VIDIGAL, 2020).

Ja o V Relatorio Luz da Sociedade Civil da Agenda 2030, divulgado em 2021,
aponta retrocesso em relacdo a meta 4.2 dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) aprovados em Assembleia Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), no
ano de 2015, e ratificados pelo governo brasileiro, no que diz respeito a garantia de que
todas as meninas e meninos tenham acesso a um desenvolvimento de qualidade na
primeira infancia, cuidados e educacdo pré-escolar, de modo que eles estejam prontos
para o ensino priméario (GT AGENDA 2030, 2021).

Com relacdo a retomada das aulas, nova pesquisa realizada pela UNDIME, entre
junho e julho de 2021, constatou que 97,6% das respondentes haviam comec¢ado o0 ano
letivo até marco, para a educacdo infantil, o que inclui a pré-escola. E ainda, que 84%
haviam retomado 0 ano com ensino remoto, com predominancia do envio de materiais
impressos e orientagdes por Whatsapp como estratégia de ensino. (UNDIME, 2021a).
Pesquisa de novembro de 2021 apontou que para 19,4% dos estudantes da pré-escola as
atividades presenciais ainda ndo haviam retornado, sendo que os demais estavam no
sistema hibrido ou presencial. (UNDIME, 2021b)

Destaca-se que apesar do cendrio descrito, o Brasil teve avangos consistentes nas
ltimas décadas, com um aumento considerdvel nas taxas de matricula nesse nivel
educacional. Em 1983 apenas 25% das criancas pobres acessavam a pré-escola, ao passo
que o indice era de 60% para as familias mais ricas. (PALOMO; KOMATSU; MENEZES
FILHO, 2021) Ja em 1995, 31,85% das criancas de 4 anos e 52,68% das criancas de 5
anos frequentavam a escola. (SANTOS, 2015)

Essas conquistas foram ampliadas a partir dos anos 2000. De acordo com
relatério inédito da Plataforma ‘“Primeira InfAncia Primeiro”, da Fundag¢do Maria Cecilia
Souto Vidigal (FMCSV), a taxa bruta de matriculas em pré-escolas brasileiras (razéo
entre 0 numero total de matriculas, independente da faixa etaria, e a populacéo
correspondente na faixa etéria prevista), que foi de 76,6% em 2010, passou para 87,1%
em 2020. Ja a taxa liquida de matriculas (propor¢éo de criangas entre quatro e cinco anos
matriculadas em pré-escolas), que no ano de 2010 foi de 64,2%, alcancou 83,5% em 2020.
(FUNDACAO MARIA CECILIA SOUTO VIDIGAL, 2021)

O gréfico a seguir descreve a evolucao das taxas de matricula bruta e liquida no
pais de 2010 até 2020:
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Figura 1 — Evolucdo das taxas bruta e liquida de matricula em pré-escola no Brasil, de
2010 a 2020 (%).
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da FMCSV, 2021.

O avanco ¢é claro. Porém, esse crescimento se deu de forma desigual entre as
regides brasileiras, conforme demonstrado nos graficos a seguir, que comparam a
evolucdo das taxas regionais de matricula bruta e liquida.

Quanto as taxas brutas, as regides Sul e Centro-Oeste tiveram um aumento
expressivo em relacdo as demais, passando, respectivamente, de 65% e 64,5% em 2010
para 90,6% e 84,9% em 2020. As regides que menos evoluiram nesse periodo foram a
Nordeste (de 82,9% para 87%) e a Sudeste (de 80,8% para 88,8%). A regido Norte teve
um aumento razoavel (de 66,3% para 78,9%), porém ainda registra as taxas mais baixas
do pais. (FUNDACAO MARIA CECILIA SOUTO VIDIGAL, 2021)

A situacdo se repete quanto as taxas liquidas, com as regides Sul e Centro-Oeste
registrando os maiores crescimentos (de 55,1% para 87,3% e de 56,6% para 82,6%,
respectivamente). A regido Nordeste passou de 65,2% para 82%, a regido Sudeste foi de
69,8% para 85,4% e a regido Norte, que detém as menores taxas em 2020, passou de
57,7% para 76,7%. (FUNDACAO MARIA CECILIA SOUTO VIDIGAL, 2021)
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Figura 2 — Evolucéo das taxas de matricula bruta por regido, de 2010 a 2020 (%).
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da FMCSV, 2021.

Figura 3 — Evolucdo das taxas de matricula liquida por regido, de 2010 a 2020 (%).
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da FMCSV, 2021.

Essa atenuacdo da diferenca entre pobres e ricos na educacdo da pré-escola
decorreu de medidas direcionadas ao acesso universal nesse nivel, como a vinculagédo de
receitas; criacdo de fundos voltados a educacdo; desenvolvimento de programas de
transferéncia de renda condicionada a permanéncia das criangas na escola; e adocéo de
programas de ndo repeticdo. (PALOMO; KOMATSU; MENEZES FILHO, 2021)

A Constituicdo Federal de 1988 foi um marco nas politicas voltadas a educagéo
no Brasil. Seu artigo 205 garantiu a educacdo como direito de todos e dever do Estado e
16



da familia, devendo ser promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade com
vistas ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e
sua qualificacdo para o trabalho. Com a edi¢do da Emenda Constitucional n. 53/2006, a
educacdo infantil, em creche e pré-escola, passou a ser uma garantia também para as
criangas de até 5 (cinco) anos de idade. (BRASIL, 2006) E a partir da Emenda
Constitucional n. 59/2009, que alterou o artigo 208 da Constituicdo, a educacéo gratuita
de criancas de 4 e 5 anos na pré-escola tornou-se obrigatdria. (BRASIL, 2009)

Para garantir que esses objetivos fossem cumpridos, o artigo 212 da Constituicdo
brasileira estabeleceu que 25% das receitas dos impostos e transferéncias dos Estados,
Distrito Federal e Municipios se encontram vinculados a educagdo. (BRASIL, 1988)
Nesse contexto, a Lei (federal) n. 9.424/1996 instituiu o FUNDEF, voltado para a
distribuicdo de recursos a serem destinados aos alunos da educacdo fundamental (1% a 82
série, bem como educacdo especial). (BRASIL, 1996) Posteriormente, por meio da Lei
(federal) n. 11.494/2007, o FUNDEF foi substituido pelo FUNDEB, que passou a atender
toda a educacdo bésica, da creche ao ensino médio, com vigéncia prevista até 2020.
(BRASIL, 2007) Como consequéncia dessa incorporacdo, que incluiu a pré-escola, 0s
recursos do FUNDEB passaram também a financiar as atividades educacionais relativas
a essa parcela de criangas. Com a edi¢do da Emenda Constitucional n. 108/2020 e da Lei
(federal) n. 14.113/2020, o FUNDEB foi tornado permanente,

Destaca-se ainda, no contexto brasileiro, a criacdo de programas de transferéncia
da renda, voltados as populacdes mais vulneraveis e que repercutem no acesso e
permanéncia de criangas e adolescentes na escola. O Bolsa Escola, criado pela Lei
(federal) n. 10.219/2001, pagava uma bolsa mensal em dinheiro, como estimulo para que
criancas e adolescentes de baixa renda frequentassem a escola. (BRASIL, 2001)
Posteriormente, por meio da Lei (federal) n. 10.836/2004, esse programa foi incorporado,
junto com outros programas como “Auxilio Gas” e “Cartao Alimentag¢ao”, pelo Programa
Bolsa Familia, como politica social voltada ao combate e reducdo da pobreza,
especialmente de familias que tenham em sua composi¢do gestantes e criangas ou
adolescentes entre 0 e 17 anos. (BRASIL, 2004) Ressalta-se que o Bolsa Familia foi
revogado na Medida Provisoria n. 1061/2021, que instituiu o Programa Auxilio Brasil,
voltado as familias em situacdo de pobreza, com gestantes ou pessoas menores de 21 anos

entre seus membros e que atualizou os valores de corte dos grupos. (BRASIL, 2021)
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No entanto, a despeito dessas politicas e da evolugdo registrada, o Brasil ainda
n&o conseguiu atingir parte da meta 1 do Plano Nacional de Educacéo (PNE), que previu
a universalizacdo do acesso a pré-escola até o ano de 2016.

A matricula (ou a rematricula) e a permanéncia de criancas e adolescentes nas
redes de ensino necessita do compromisso e envolvimento de diversos setores do governo
e da sociedade. Ndo se trata de um processo simples, pois as causas da excluséo escolar
sdo mdltiplas, envolvendo questdes raciais, de pobreza, violéncia e baixa escolaridade
dos pais, maes ou responsaveis. Questdes regionais também podem influenciar, como a
dificuldade de acesso as escolas que ocorre na regido Norte e a falta de documentacéao de
criancas e adolescentes (em virtude do sub-registro de nascimentos), frequente nas
regibes Norte e Nordeste. A falta de infraestrutura escolar nessas regifes também é um
fator a ser considerado. (BUSCA ATIVA ESCOLAR, [2021a])

Nesse contexto e considerando o alto indice de criancas que nao frequentam a pré-
escola, sequer remotamente, e 0 potencial transformador que essa etapa tem na vida
dessas criangas, a presente pesquisa se volta a inclusao de criangas em idade pré-escolar.

A busca ativa de criancas com idade de frequentar a pré-escola é uma das
medidas previstas pelo PNE (estratégia 1.15) para a inclusdo escolar de criancgas de 4 e 5
anos, sendo uma estratégia voltada ao levantamento da demanda pelo acesso, a ser
realizada em parceria com érgdos publicos de assisténcia social, salde e protecdo a
infancia, para o alcance da meta 1. (BRASIL, 2014a) Entretanto, inicialmente essa
estratégia ndo havia sido plenamente implementada pela maioria dos municipios,
conforme apurou auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2017).

E nesse contexto que se insere a Campanha de Busca Ativa Escolar,
desenvolvida em 2017 pelo Fundo das Nag¢Ges Unidas para a Infancia (UNICEF), em
parceria com a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME) e
com o apoio do Colegiado Nacional dos Gestores Municipais de Assisténcia Social
(CONGEMAS) e do Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude
(CONASEMS). A iniciativa visa fortalecer a estratégia 1.15 do PNE e apoiar estados e
municipios na identificacdo, no registro, no controle e no acompanhamento de criangas e
adolescentes que estdo fora da escola ou em risco de evasao.

Conforme dados disponibilizados pela Coordenacédo Nacional da Campanha de

Busca Ativa Escolar, entre os anos de 2017 e 2020 participaram 2.522 municipios, de 22
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estados brasileiros (BUSCA ATIVA ESCOLAR, [2021a]). Em 2021 houve uma
reorientacdo para responder as necessidades emergenciais impostas pela pandemia.

Considerando que a responsabilidade pela educacéo pré-escolar € essencialmente
dos municipios, o foco do presente trabalho recai sobre a adesdo municipal a Campanha
de Busca Ativa Escolar, que visa contribuir para o combate de um problema publico,
relativo & exclusdo escolar de milhares de criancas brasileiras. As taxas de matricula em
pré-escola serdo usadas como parametro para verificar a sua efetividade, ja que a
matricula dessas criangas € um dos primeiros passos para se garantir 0 acesso e promover
a incluséo.

Destaca-se que, a despeito de ndo ter origem no governo federal e contar com a
participacdo de organizacdes ndo governamentais, trata-se efetivamente de uma politica
publica, que vem sendo executada por estados e municipios, em consonancia com o que
foi estabelecido no proprio PNE.

A compreensao de politica pablica como atrelada a um problema pablico é o cerne
de uma abordagem multicéntrica?, concepcao ja adotada por outros autores, como Elinor
Ostrom e Karl Polanyi. Som esse prisma, as politicas publicas constituem um conjunto
amplo, do qual as politicas produzidas pelos atores estatais constituem o subgrupo de
politicas governamentais. Além disso, a possibilidade de coercéo, exclusiva do Estado,
ndo é o Unico mecanismo de politica publica, que também pode ser realizada por meio de
outros instrumentos, como as campanhas. (SECCHI; COELHO; PIRES, 2019).

Nesse contexto, a abordagem multicéntrica passa a ser adotada também por esta
autora, que assume como politica publica a Campanha de Busca Ativa Escolar
desenvolvida pelo UNICEF e por outras organizac¢des da sociedade civil, com a adeséo
de estados e municipios, ja que voltada ao enfrentamento de um problema eminentemente
publico. Diante do exposto, identifica-se como PROBLEMA DE POLITICA PUBLICA

que:

2 De acordo com o Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU, a abordagem “policéntrica, ou
multicéntrica, organizaces privadas, organizacdes ndo governamentais, organismos multilaterais, redes de
politicas publicas (policy networks), juntamente com atores estatais, protagonistas no estabelecimento de
politicas publicas também podem formular, implementar e avaliar politicas (DROR, 1971; KOOIMAN,
1993; RHODES, 1997; REGONINI, 2001; HAJER, 2003; SECCHI, 2017). Conforme a abordagem
estatista ou estadocéntrica, sdo consideradas politicas pablicas apenas aquelas emanadas de atores estatais
(HECLO, 1972; DYE, 1972; MENY; THOENIG, 1991; BUCCI, 2002; HOWLETT; RAMESH; PEARL,
2013; SECCHI, 2017)”. (BRASIL, 2020, p. 13)
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“O Brasil nao cumpriu 0 objetivo de universalizacdo do ensino na pré-escola
criancas de 4 a 5 anos) até 2016, parte da meta 1 formalizada no Plano Nacional de
Educacédo 2014-2024 .

Ja 0 PROBLEMA DE PESQUISA ¢ assim definido:

“Qual foi o impacto da Campanha de Busca Ativa Escolar sobre as taxas de

matricula na pré-escola entre 2017 e 2020?”

1.2 OBJETIVOS E HIPOTESES DE PESQUISA

1.2.1 Objetivo Geral
O objetivo geral da pesquisa € avaliar qual foi 0 impacto da adesdo municipal a

Campanha de Busca Ativa Escolar sobre as taxas de matricula em pré-escolas municipais.

1.2.2 Objetivos Especificos
Os objetivos especificos da pesquisa séo:
)] Descrever a Campanha de Busca Ativa Escolar e a sua evolucdo no Brasil;
i) Desenvolver um modelo de avaliacdo do impacto da adesdo a campanha,
que possa ser usado pelo sistema de controle externo para o
acompanhamento dessa politica publica;
iii) Explorar os efeitos do tratamento em relacdo a aspectos da universalizacao

da pré-escola no Brasil.

1.2.3 Hipdtese de Pesquisa
A hipoétese a ser pesquisada é: “A adesdo dos municipios a Campanha de Busca
Ativa Escolar tem relacdo significativa com o aumento nas taxas de matricula em pré-

escolas municipais”.

1.3 JUSTIFICATIVA/RELEVANCIA

Direito fundamental e indisponivel, a educacdo é uma das principais garantias que
Constituicdo Federal de 1988 oferece a criancgas e jovens brasileiros, sendo considerada
como direito publico subjetivo, capaz de responsabilizar a autoridade competente
(federal, estadual ou municipal) em face do oferecimento ou da oferta irregular (BRASIL,
1988).
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A educagéo exerce papel central no desenvolvimento integral do ser humano e na
transformacéo da sociedade. Integra o direito ao futuro, defendido por Freitas, para quem
¢ de responsabilidade do Estado e da sociedade a concretizacdo solidaria do
desenvolvimento sustentavel, que requer o aperfeicoamento dos processos que promovam
as potencialidades humanas, como a educagdo de qualidade (FREITAS, 2019, p. 45).
Oportunidades econdmicas, liberdades politicas e poderes sociais devem ser somados a
condi¢cdes habilitadoras, como boa salde e educacdo bésica. Para alcancar o
desenvolvimento é preciso enfrentar questfes que retiram a liberdade das pessoas, como
a pobreza e a tirania, a caréncia de oportunidades, bem como a negligéncia dos servicos
pablicos. (SEN, 2010, p. 11 e 13).

Politicas educacionais voltadas a primeira infancia tém sido objeto de estudo tanto
em funcao dos impactos no préprio desenvolvimento da crianga quanto da sociedade. O
investimento em criangas em desvantagem social, por exemplo, promove a justica social
e aumenta a produtividade na economia e na sociedade. Além disso, apresenta retornos
posteriores consideraveis em termos de reducdo da proporcao aluno/professor, de gastos
com treinamentos voltados a preparacao para o trabalho, de programas de reabilitacédo de
presidiarios ou mesmo de gastos com a policia. (HECKMAN, 2006)

Pesquisas indicam que a arquitetura do cérebro e o processo de desenvolvimento
de habilidades sofrem influéncia tanto da genética quanto das experiéncias individuais,
as quais moldam competéncias interdependentes, como as cognitivas, linguisticas, sociais
e emocionais. Mesmo que a adaptacdo prossiga ao longo da vida, existe um periodo
sensivel, mais receptivo as influéncias ambientais, que confere plasticidade ao
desenvolvimento de circuitos neurais especificos e aos comportamentos por eles
mediados. (HECKMAN, 2006) O desenvolvimento na primeira infancia é essencial para
que esses circuitos cerebrais se formem, bem como para a aquisicdo de capacidades
fundamentais, como controle de impulsos, capacidade de redirecionar atencdo e de
lembrar regras, as quais permitirdo o aprimoramento de habilidades futuras mais
complexas, como atencdo, memoria, planejamento, raciocinio e juizo critico (CCNCPI,
2014).

Assim, em funcdo da forte influéncia das vivéncias precoces, é na primeira
infancia que se encontra o periodo de melhor oportunidade para o desenvolvimento
cerebral, bem como esse também é o periodo mais vulneravel, pois a auséncia de

estimulos ou a presenca de estimulos negativos promovem marcas duradouras no cérebro,
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que passa a se estruturar com uma base fraca e incompleta, comprometendo a futura
aprendizagem, a autonomia e a saude (CENTER FOR DEVELOPING CHIDHOO,
[2021]) O afastamento do espaco escolar compromete ndo apenas o aprendizado, mas
também traz uma série de outros desdobramentos, como 0 aumento da evas&o escolar, a
violéncia doméstica, a desnutricio e a exploracdo da mao de obra infantil (FUNDACAO
MARIA CECILIA SOUTO VIDIGAL, 2020).

Nesse cenario, a busca ativa de criancas tem adquirido um papel central para o
estabelecimento e a manutencdo do seu vinculo com a escola. O recorte da pesquisa,
elegendo como politica publica a adesdo dos municipios & Campanha de Busca Ativa
Escolar, deve-se a relevancia e ao impacto social da temética, bem como ao fato de que a
execucdo da campanha envolve atores estatais e, consequentemente, recursos publicos.
Considera-se ainda o ndo atingimento da primeira meta do PNE e o comprometimento do
alcance da Meta 4.2 da Agenda 2030, oriundos da exclusdo escolar de milhares de
criancas entre 4 e 5 anos no Brasil.

A avaliacdo visa estimar em que medida essa politica publica traz mudancas
benéficas na populacdo-alvo e busca oferecer subsidios que possam contribuir com a
tomada de decisdo em relacdo a sua implementacéo, aperfeicoamento, expansdo ou ainda
descontinuidade. No presente caso, tera como indicador a taxa de matricula em pré-
escolas municipais. Destaca-se a possibilidade de obtencéo de dados relativos ao periodo
de 2017 a 2020 em relacdo aos municipios que aderiram a campanha, bem como as taxas
de matricula de criancas de 4 a 5 anos na pré-escola nesse periodo.

A opgdo por um recorte nacional se justifica na medida em que se trata de um
plano nacional, com desdobramento em estados e municipios. Dados nacionais também
permitem detectar os efeitos da intervencdo com maior confiabilidade.

Profissionalmente, a pesquisa complementa trabalho de avaliagdo de politicas
publicas em Prestacdes de Contas de Prefeitos municipais, que vem sendo desenvolvido
no Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, do qual a autora integra o quadro no
cargo de Auditor Fiscal de Controle Externo. Também estad em sintonia com o Projeto
TCE Educacao, desenvolvido desde 2016 pelo Tribunal de Contas catarinense, bem como
com o trabalho desenvolvido pelo Comité Técnico da Educacgéo do Instituto Rui Barbosa
(integrado pelo TCE/SC) para incentivar, acompanhar e controlar a execucdo dos Planos

Nacional, Estadual e Municipais de Educacdo, com énfase na adequada aplicacdo dos
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recursos publicos e com vistas a promover a transparéncia e o controle social (TCE/SC,
2018).

Nesses trabalhos, identifica-se uma lacuna no que diz respeito a avaliacdo do
impacto das politicas publicas educacionais, o que inclui as que séo voltadas a incluséo
pré-escolar. Assim, a avaliacdo de impacto sobre a adesdo a campanha, conectada a
estratégia 1.15 do PNE, surge como um modelo que pode ser adotado pelo sistema de
controle externo no acompanhamento dessa politica publica, complementando as
avaliacOes realizadas para 0 acompanhamento do plano. Pretende-se, assim, cooperar
para a construcdo de uma cultura avaliativa cujo escopo ultrapasse o controle e a
mensuracao dos insumos e produtos imediatos de uma politica publica, para abarcar o
atingimento dos objetivos relacionados a solucdo de problemas publicos e a melhoria do
bem-estar social.

Busca-se ainda contribuir para o aperfeicoamento da politica publica analisada no
presente estudo, cujo resultado devera ser apresentado ao sistema de controle externo e

aos criadores da Campanha de Busca Ativa Escolar.
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2 QUADRO TEORICO

2.1 POLITICAS PUBLICAS

A compreensdo do sentido de politicas publicas teve seu primeiro grande marco
estabelecido por Lasswell, em 1951, quando passaram a ser tratadas como um campo
disciplinar de estudos independente, com identidade prépria e baseado na normatividade,
interdisciplinariedade e orientacdo para a solucdo de problemas publicos. Sob a
perspectiva do policy-making process, Lasswell descreveu a tomada de consciéncia sobre
0 processo de elaboracdo e execugdo das politicas, na esperanca de aumentar a
racionalidade das decisdes. A policy orientation foi discutida sob dupla dimenséo, ora
interessada no processo da politica, procurando desenvolver a ciéncia da sua formulacéao
e implementacdo, e ora atenta as necessidades de inteligéncia desse processo para
melhorar o conteldo das informacdes e interpretacfes disponiveis aos formuladores,
ultrapassando as fronteiras das ciéncias sociais e da psicologia. (LASSWELL, 2000)

No contexto pds segunda guerra mundial, buscava-se a consolidacdo de valores
como a democracia, a dignidade humana, a paz e o emprego produtivo, e a ciéncia da
politica publica se destinava a desenvolver esses valores. A conjugacao de interesses
nesse processo é acentuada por locken (2018, p. 125), que conceitua politicas publicas
como: “[...] decisdes politicas que impulsionam acOes estatais coordenadas, com o
objetivo de compor os conflitos resultantes da pluralidade de interesses existentes na
sociedade, cujo exercicio democréatico pressupde o envolvimento da participacao cidada
no processo de tomada de decisdes”.

Uma possibilidade € que essas decisfes confiram carater operacional as politicas
publicas, que podem ser vistas “Um conjunto de programas ou ag0es governamentais
necessarias e suficientes, integradas e articuladas para a proviséo de bens ou servicos a
sociedade, financiadas por recursos orcamentarios ou por beneficios de natureza
tributaria, crediticia e financeira”. (IPEA, 2018b) Nesse sentido, as politicas se
materializam por meio de instrumentos concretos como leis, programas, campanhas,
obras, prestacdo de servico, subsidios, impostos e taxas, decisdes judiciais, entre outros.
(SECCHI; COELHO; PIRES, 2019)

O nivel de operacionalizagdo — estratégico, intermediario e operacional — também
pode ser considerado como critério de reconhecimento de politica publica. Ha autores que
defendem que apenas diretrizes estruturantes, de nivel estratégico, poderiam ser
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reconhecidas como politicas publicas, sendo que os demais elementos se destinariam
apenas a sua operacionalizagdo. Contudo, a politica publica pode ser composta por mais
politicas que a operacionalizam e a sua gestao considera a acdo e os efeitos dos multiplos
atores em torno dos problemas publicos. Assim, programas, planos e politicas locais ou
regionais também se enquadram nesse conceito. (SECCHI; COELHO; PIRES, 2019)

Discussdes sdo travadas ainda em relacdo a concepcédo de politica pablica sob os
prismas da acdo ou omissdo governamental. No entender de Dye (1972), a omissdo ou
negligéncia estatal também se incluiriam no conceito, pois tudo o que o governo escolhe
fazer ou ndo fazer seria politica publica. No entanto, a omisséo, ou a falta de uma politica
publica voltada a solucdo de determinado problema, ndo poderia ser considerada como
uma forma de politica publica, mas sim como a falta de insercdo desse problema na
agenda formal (SECCHI; COELHO; PIRES, 2019).

Ha distintas abordagens também em relacdo a iniciativa no estabelecimento das
politicas publicas. A estatista restringe o entendimento de politica pablica como
decorrente de uma decisdo do governo (Dye, 1972). Em contraposicdo, a abordagem
multicéntrica considera a participacdo em rede de diversas organizagdes privadas e ndo
governamentais e organismos multilaterais como complementar a atuacdo estatal no
tratamento de problemas publicos. (SECCHI; COELHO; PIRES, 2019)

Com foco sobre o que é essencial, Secchi (2016) define politicas publicas como
diretrizes elaboradas para enfrentar problemas publicos. Por essa concepcao, diretrizes se
expressam como uma orientacao, que pode resultar na atividade ou passividade dos atores
envolvidos. E necessario também que as politicas publicas sejam destinadas a combater
problemas considerados publicos (SECCHI, 2016).

Desse modo, como resultado de uma visdao multicéntrica, considera-se que € 0
propésito de enfrentar um problema pablico que determina se a politica é publica, e ndo
a personalidade juridica de quem a elaborou ou de quem tomou decisdes a seu respeito.
Por se tratar de uma diretriz, de uma orientagdo, ndo abrange a omisséo ou negligéncia
em relacdo ao problema. Além disso, podendo ser traduzida por meio de instrumentos
concretos, a politica publica pode ser constituida como uma campanha, como é o caso da
Campanha de Busca Ativa Escolar.

Em face da complexidade do estudo das politicas publicas e com vistas a permitir
melhor visualizagcdo e interpretacdo, seu processo pode ser organizado em fases
sequenciais e interdependentes, denominadas como ciclo de politicas publicas. Cada fase
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é influenciada por atores especificos, bem como por fatores internos e externos que
repercutem na acdo estatal. A ordem das etapas descritas nos modelos néo
necessariamente encontra correspondéncia exata na pratica, em razao justamente dessa
complexidade. A ideia é definir pardmetros que permitam ordenar o sistema, considerado
caltico por sua prépria esséncia, a partir da melhor compreensdo do que constitui a
politica publica. (IOCKEN, 2018)

O diagndstico do problema que se pretende combater é o primeiro passo para a
proposicdo, reformulacdo ou aperfeicoamento de uma politica publica. (IPEA, 2018a) A
formagdo da agenda decorre da consideracdo das razbes sociais e econdmicas que
justificam a intervencéo estatal sobre o problema identificado. (IPEA, 2018a) Na etapa
de formulacéo de alternativas de solucéo, o desenho da politica publica busca sistematizar
acOes eficientes e eficazes para o atingimento de objetivos, resultados e metas.
(HOWLET; RAMESH; PERL, 2013). Na etapa seguinte, da tomada de decisdo, a
alternativa de solucdo é definida conforme a sua dindmica em relagdo ao problema.
(SECCHI; COELHO; PIRES, 2019). Na fase da implementacdo da politica publica, os
diversos atores e recursos (materiais, humanos, informacionais e institucionais) se
articulam para alcancar os objetivos e metas. (IPEA, 2018a) A etapa da avaliacdo destina-
se a verificar o seu desempenho em relacdo ao enfrentamento do problema publico e a
melhora do bem-estar social. (COSTA; CASTANHAR, 2003) A ultima etapa do ciclo de
politicas publicas é a da sua extin¢do, que pode ocorrer por razBes decorrentes do proprio
problema publico (resolucdo, agravamento ou efeitos colaterais nocivos, perda de
relevancia); ou da politica (redundancia, desatualizagdo, prazo de validade previamente
estabelecido); ou do ambiente politico (pressdo da midia e da opinido publica, mudancas
na administragdo e no governo, ideologias politicas, imperativos financeiros, razfes de
eficiéncia organizacional). (SOUZA; SECCHI, 2015)

Como o presente trabalho vai tratar da avaliacdo de uma politica pablica —
“Campanha de Busca Ativa Escolar” -, no tdpico a seguir sdo aprofundados conceitos
relativos a essa etapa do ciclo, bem como o seu desenvolvimento nos contextos brasileiro

e internacional.
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2.2 AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A avaliagdo é um importante instrumento para aprimorar a eficiéncia do gasto
publico, da qualidade da gestéo e do controle social sobre a efetividade da acéo do Estado
(RAMOS; SCHABBACH, 2012). Trata-se de um processo sistematico, integrado e
institucionalizado, por meio do qual a eficiéncia da aplica¢do dos recursos publicos é
verificada para subsidiar a tomada de decisdo em relacdo a implementacgéo,
aperfeicoamento, adocdo ou expansdo da politica pablica (IPEA, 2018b). E possivel
também que tomada de decisdo seja no sentido da sua solugdo ou descontinuidade.
(RAMOS; SCHABBACH, 2012)

Os estudos avaliativos de politicas publicas passaram por quatro ondas de difus&o,
cujas diretrizes podem coexistir em determinadas épocas, ja que ndo sdo necessariamente
excludentes. A primeira, surgida no final da década de 1950, foi orientada a ciéncia,
atrelou seus estudos ao surgimento do Welfare State em alguns paises europeus e da
América do Norte e teve como objetivo conferir mais racionalidade cientifica ao processo,
produzindo informacdo para melhorar programas sociais. A segunda onda, orientada ao
dialogo, surgiu em meados da década de 1970 e teve carater pluralista, baseada em ideias
progressistas, pesquisas qualitativas e racionalidade comunicativa. No inicio da década
de 1980 surgiu a terceira onda, denominada neoliberal, com foco na reducdo do Estado,
na qual as avaliacdes serviam ao desmonte dos programas sociais em face da busca de
maior eficiéncia financeira. A onda da evidéncia foi a quarta identificada, tendo ganhado
forca nas décadas de 1990 e 2000, nos paises nordicos e da América do Norte, propondo
o retorno da experimentacéo e o foco na evidéncia cientifica, quando a avaliacdo passou
a ter a funcdo de medir os impactos da politica publica e de legitimar as decis@es politicas
em relagédo aos programas desenvolvidos. (VEDUNG, 2010)

O Brasil aderiu tardiamente as ondas avaliativas. Na década de 1980 pouco se
avangou nessa area, com o pais marcado pela crise, divida externa galopante, estagnacéo
econémica, bem como pelo aumento da pobreza e das desigualdades sociais. Somente
apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, quando foram consolidados os
direitos sociais, consolidou-se a formagao de grupos de pesquisas em universidades para
0 estudo das politicas publicas, que era considerada uma area nova. (OLIVEIRA;
PASSADOR, 2019) As reformas realizadas na década de 1990, que visaram ao aumento
da eficiéncia estatal, coexistiram com o agravamento do desemprego e da desigualdade
social, exigindo a atuacdo do Estado para atender a populacdo mais necessitada, bem
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como que as agdes realizadas fossem eficientes, fortalecendo a necessidade de avaliagéo
sistematica das politicas publicas desenvolvidas. (COSTA; CASTANHAR, 2003;
OLIVEIRA; PASSADOR, 2019; RAMOS; SCHABBACH, 2012)

Entretanto, o pais ainda ndo desenvolveu uma cultura forte de avaliar os resultados
dos programas publicos, em especial os sociais. Oliveira e Passador consideram que as
avaliagOes brasileiras estariam entre a segunda e a terceira onda propostas por Vedung,
sendo qualitativas, de carater local e especificas ou tendo foco em prestacdes de contas,
medicdo de desempenho e busca de qualidade dos servicos (OLIVEIRA; PASSADOR,
2019). O interesse dos Governos tem recaido sobre questdes relacionadas a efetividade,
eficacia, eficiéncia, desempenho e accountability da gestdo, sem referir-se propriamente
a implementacdo ou o0s impactos produzidos pelas politicas publicas. (RAMOS;
SCHABBACH, 2012).

Sob a influéncia de organismos internacionais como o Fundo Monetéario
Internacional (FMI), a Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial, entre
outros, a partir dos anos 2000 a onda das evidéncias tem despontado no cenario brasileiro.
Contudo, o pais ainda encontra desafios em relacdo a integracdo das bases de dados
publicos, bem como a sua confiabilidade, disponibilidade e continuidade. (COSTA;
CASTANHAR, 2003; OLIVEIRA; PASSADOR, 2019) As tendéncias internacionais
apontam para a importancia da estruturacdo e do fortalecimento das acGes avaliativas e
para 0 aprimoramento da gestdo, com o apoio de 6rgdos dos governos, agéncias
independentes, organizagdes multilaterais e organizacGes da sociedade civil, contribuindo
para que as politicas publicas, especialmente no campo social, se tornem mais efetivas,
eficazes e eficientes. (RAMOS; SCHABBACH, 2012)

Buscar respostas para as principais questdes relacionadas a politica desenvolvida
é o principal objetivo da avaliacdo sistematica, que pode verificar: se foi feito diagndstico
correto do problema que pretende resolver; se foi adotado um projeto vidvel para
amenizar esse problema; se a politica foi implementada de forma consistente com o
projeto; e ainda se houve melhora os resultados para a populacéo visada pelo programa,
a um custo aceitavel para a sociedade. Diferentes dominios de avaliagdo de programas
abordam questdes relacionadas a cada um desses aspectos dos programas sociais, usando

conceitos e métodos apropriados para essas questdes. (ROSSI; LIPSEY; HENRY, 2019)
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No presente caso, a avaliagdo se volta para o impacto da Campanha de Busca
Ativa Escolar, buscando verificar o efeito da adesdo dos municipios em relacdo a
modificacdo da situacdo-problema. Sera também in itinere, ja que a politica ainda
permanece sendo implementada; “somativa”, na medida em que busca verificar o valor
geral dessa politica; “quantitativa”, realizada a partir da coleta de dados e de tratamento
estatistico; “externa”, ja que a autora ndo tem vinculo com as instituicdes responsaveis
pela execucéo da politica e; por fim, “conceitual”, voltada ao impacto da politica publica.

Em decorréncia disso, passam a ser apresentados conceitos e etapas importantes,
relativos a avaliacdo de impacto, que dardo subsidio aos procedimentos avaliativos

desenvolvidos.

2.2.1 Avaliacdo de Impacto

Estimar em que medida as mudancas no bem-estar dos individuos podem ser
atribuidas a uma politica publica é o objetivo da avaliacdo de impacto. Seu selo distintivo
é 0 enfoque na atribuicdo do resultado, ao invés dos insumos e produtos imediatos, com
vistas a fornecer evidéncias consistentes e informac@es a serem consideradas no processo
de decisdo sobre politicas publicas. Procura responder a uma pergunta especifica que trate
de uma relagéo de causa e efeito, do impacto (ou efeito causal) de um programa sobre um
resultado de interesse. (GERTLER et al., 2018) Assim, busca verificar se as mudancas
observadas na situacdo-problema decorrem da intervencdo ou de outros fatores; se a
solucdo pode ser aplicada a outros contextos ou se restringe aquele especifico; e se as
mudancas observadas sdo permanentes ou temporéarias. (RAMOS; SCHABBACH, 2012)

A identificacdo e a mensuracdo dos efeitos da politica é consequéncia de ter sido
demonstrada a sua relacdo de causa e efeito em relagdo aos resultados para os
participantes, que de outra forma n&o teriam ocorrido. Espera-se que a exposi¢do ao
programa cause uma mudanca na probabilidade de resultados desejaveis. Assim, a
diferenca entre os resultados obtidos com a implementacdo da politica e aqueles que
teriam ocorrido de outra forma é denominada como o efeito ou o impacto do programa.
(ROSSI; LIPSEY; HENRY, 2019)

O desafio da avaliacdo de impacto é isolar os efeitos do programa de outros fatores
e possiveis vieses de selecdo. No plano ideal, seriam comparados os resultados de uma
mesma familia ou um mesmo individuo, com e sem a intervencdo. No entanto, uma

familia ou um individuo ndo podem existir simultaneamente, no mesmo momento. Ou se
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enquadram no grupo de tratados ou pertencem ao grupo de controle. (KHANDKER;
KOOLWAL; SAMAD, 2010) E o que se chama de “problema do contrafactual”, pois em
qualquer momento analisado uma unidade ou participou do programa ou néo participou,
ndo podendo ser observada simultaneamente em dois estados diferentes. (GERTLER et
al., 2018)

Para isolar os efeitos de um programa social, os resultados devem ser medidos
para os individuos expostos ao programa e comparados com as estimativas dos resultados
que teriam ocorrido para esses individuos na auséncia do programa, ou seja, deve ser
estimado um contrafactual. (ROSSI; LIPSEY; HENRY, 2019). E a chave para essa
estimativa € passar do nivel da unidade de observagdo para o nivel de grupo, por meio do
uso de propriedades estatisticas. Devem ser gerados dois grupos de unidades com
tamanho grande o suficiente e com caracteristicas bastante semelhantes, tornando-se
assim estatisticamente indistinguiveis um do outro. Para a obtencdo de um grupo de
comparacao valido, que possibilite explicar que quaisquer diferencas na variavel de
resultado entre os dois grupos decorre exclusivamente da existéncia do programa, deve-
se observar: i) as caracteristicas médias dos dois grupos devem ser as mesmas na auséncia
do programa; ii) a intervencdo ndo deve afetar o grupo de comparacdo, direta ou
indiretamente; e iii) os resultados do grupo de controle deveriam ser os mesmos do grupo
de tratamento se ambos recebessem o programa (ou ndo). (GERTLER et al., 2018)

Um risco é a obtencdo de estimativas falsas do contrafactual, quando se faz a
simples comparacdo de resultados antes e depois de um programa, pois outras variaveis,
além da intervencdo, também podem ter influenciado os resultados obtidos, ou seja, 0s
efeitos da variavel de intervencdo ndo sdo isolados. Outro caso é quando se compara
grupos inscritos voluntariamente e grupos ndo inscritos no programa, quando se observa
Vviés na estimativa de impacto do programa, ou vies de selecdo, decorrente de diferencas
subjacentes em termos de motivacgéo, habilidades e outros fatores que distinguem os dois
grupos. (GERTLER et al., 2018)

Uma estimativa valida de um efeito de programa ¢ obtida quando a diferenga entre
0 resultado observado com a exposicdo do programa e a estimativa do resultado
contrafactual que teria ocorrido sem a exposicao representa precisamente suas respectivas
condigdes. A estimativa tem validade interna quando é uma representacdo precisa do

efeito real para os participantes do programa para os quais é estimada. A validade externa
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é possivel quando as conclus@es sdo generalizadas para toda a populacéo-alvo, embora
nem todos tenham participado da avaliagcdo. (ROSSI; LIPSEY; HENRY, 2019).

A avaliacdo de impacto se desenvolve por meio de métodos quase experimentais
e usa métodos quantitativos para a coleta e o tratamento de dados, bem como modelos de
andlise estatisticos e econométricos. Cada um desses métodos carrega suas proprias
suposi¢des sobre a natureza do potencial viés de sele¢do na segmentacgdo e participacdo
do programa, e as premissas sdo cruciais para desenvolver o modelo apropriado para
determinar os impactos do programa. (KHANDKER; KOOLWAL; SAMAD, 2010) A
escolha do método é feita em funcgdo das caracteristicas operacionais do programa que
esta sendo avaliado, em especial pelos recursos disponiveis, critérios de elegibilidade para
selecdo dos beneficiarios e cronograma de implementacdo. (GERTLER et al., 2018)

Os métodos de selecdo aleatoria, de variaveis instrumentais e de regressao
descontinua apoiam-se em regras explicitas de alocacao dos beneficiarios dos programas
para produzir estimativas confiaveis do contrafactual, minimizando suposi¢es e
restricdes. Quando as regras de selecdo dos beneficiarios da politica pablica ndo forem
tdo claras ou quando a adocao de nenhum dos trés métodos ja descritos for viavel, podem
seu usados os métodos de diferenca em diferencas e de pareamento, 0s quais oferecem
um conjunto adicional de ferramentas que viabilizam a avaliagdo, mas que exigem a
assuncéo de pressupostos mais fortes. (GERTLER et al., 2018)

No presente caso, os fatores que influenciam a participacdo dos municipios na
campanha ndo sdo claros e podem conter aspectos subjetivos, o que inviabiliza a ado¢éo
de métodos avaliativos apoiados em regras especificas de alocacdo. Assim, a presente
pesquisa adota 0 método diferenca em diferencas, combinado com o pareamento por

escore de propensdo, que se mostraram Viaveis.

2.3 POLITICAS PUBLICAS EDUCACIONAIS

Na presente secdo sera tragado um panorama sobre politicas publicas educacionais
brasileiras, com destaque para a meta de universalizacdo da pré-escola prevista no Plano
Nacional de Educacéo e para os resultados de monitoramentos e avaliacOes realizados
sobre a sua execu¢do. Também sera descrita a campanha de Busca Ativa Escolar, que é a
politica publica objeto da presente pesquisa. Alguns estudos nacionais e internacionais
sobre os reflexos a universalizagdo da pré-escola também serdo apresentados, bem como

sobre o combate a exclusdo escolar no Brasil.
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2.3.1 Plano Nacional de Educagéo

A previsdo de um Plano Nacional de Educacéo, de duracdo plurianual, com o
objetivo de articular e desenvolver o ensino em seus diversos niveis e integrar as acoes
do poder publico constava na redacgéo original da Constituicao (CF, art. 214).

O primeiro PNE da era democratica teve vigéncia de 2001 a 2010, com objetivo
de: i) elevar o nivel global de escolaridade da populacéo; ii) melhorar a qualidade do
ensino em todos os niveis; iii) reduzir as desigualdades sociais e regionais quanto ao
acesso e permanéncia, com sucesso, na educacao publica; e iv) democratizar a gestdo do
ensino publico. (BRASIL, 2001) Contudo, na pratica o plano ndo foi capaz de nortear as
diretrizes de planejamento, gestéo e efetivacdo das politicas publicas educacionais, ja que
a implementacdo do regime de colaboracdo entre os entes federativos encontrou
obstaculos. Segundo Dourado (2010, p. 684-685),

O PNE, apesar de apresentar metas de amplo alcance, indicando
grandes desafios para a melhoria da educacao nacional, configurou-se
como plano formal, marcado pela auséncia de mecanismos concretos
de financiamento. Outro aspecto a ser realcado refere-se a dinamica
global de planejamento adotada, em que ndo se efetivou a organicidade
orcamentaria para dar concretude as metas do PNE, na medida em que
0 Plano néo foi levado em conta no processo de elaboragdo do Plano
Plurianual (PPA) e de suas revisdes.

Apesar disso, sdo constatados avancos, com destaque para a consolidacdo dos
sistemas de avaliacdo na area da educacdo. Em 2004 foi criado o Sistema Nacional de
Avaliacdo do Ensino Superior (SINAES), em complemento ao Sistema de Avaliacdo da
Educacao Bésica (SAEB), de 1990, e ao Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), de
1998. Destaca-se que a educacdo-pré-escolar ainda é sub-representada no SAEB, que
somente foi aplicado em pré-escolas a partir de 2019 e de forma amostral.

A Emenda Constitucional n. 59/2009, que alterou o artigo 214, conferiu uma
perspectiva mais participativa a elaboracdo do Plano Nacional de Educagdo. Nesse
contexto, foi elaborado um novo plano que priorizou a coordenagéo federativa, 0 acesso
a educacdo de qualidade e igualitaria, bem como o desenvolvimento de um modelo
equitativo de recursos. Apds uma série de disputas politicas, o plano foi aprovado por
meio da Lei n. 13.005/2014, estabelecendo diretrizes, metas e estratégias para a politica
educacional brasileira no periodo de 2014 a 2024. (BRASIL, 2014) A meta 1, que se
enquadra no bloco da universalizacdo da alfabetizacdo e ampliacdo da escolaridade e das

oportunidades educacionais, foi assim descrita:
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Meta 1: universalizar, até 2016, a educacgdo infantil na pré-escola para
as criancas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de
educacdo infantil em creches, de forma a atender, no minimo, 50%
(cinquenta por cento) das criangas de até 3 (trés) anos até o final da
vigéncia deste PNE. (BRASIL, 2014b)

O forte investimento na educagéo infantil, tornando central o atendimento de
criancas de 0 a 5 anos, é considerado a tarefa e o grande desafio dos municipios. Para
isso, o plano aponta para a necessidade de levantamento detalhado da demanda por creche
e pré-escola, de modo a possibilitar a expansao, inclusive com a adog¢do de mecanismos
de busca ativa de criangas no ambito municipal. Foi projetado o apoio da Unido e dos
Estados para a reestruturacao e aparelhagem da rede fisica, bem como para a formacao
dos profissionais de educacdo. (BRASIL, 2014b)

O desenvolvimento de uma concepgéo sistémica de gestdo e a definicdo de formas
de operacionalizam também sdo destaques no plano, que propde a gestores, profissionais
da escola, estudantes, pais e sociedade em geral que superem a visdo fragmentada da
gestdo propria da rede na elaboracéo dos planos de educacao locais. Em decorréncia da
Constituicdo Federal, por exemplo, as metas relativas a pré-escola demandam
essencialmente o esfor¢o do municipio. No entanto, serdo atingidas apenas se houver a
contribuicdo das esferas estadual e federal, principalmente no que diz respeito ao
financiamento, apoio técnico, diretrizes gerais, formacdo de professores, entre outros.
Assim, o reconhecimento de cada uma das metas nacionais por todos os entes federativos,
de acordo com as peculiaridades e proporc@es estabelecidas nos planos locais, é essencial
para que o pais possa avancar na universalizacdo e na qualidade da educacdo. (BRASIL,
2014b) Essa intersetorialidade é um dos pressupostos da Campanha de Busca Ativa

Escolar, descrita na proxima secéo.

2.3.2 Campanha Busca Ativa Escolar

Em consonéncia com a estratégia 1.15 do Plano Nacional de Educacdo, a
Campanha de Busca Ativa Escolar foi desenvolvida pelo UNICEF, em parceria com a
UNDIME. Visa auxiliar os municipios no combate a exclusao escolar, dando apoio aos
governos nas tarefas de identificar, registrar, controlar e acompanhar criancas e
adolescentes que estdo fora da escola ou em risco de evaséo escolar. (BUSCA ATIVA
ESCOLAR [2021c]) Volta-se, assim, ndo somente as criancas e adolescentes que ndo
estdo matriculados nas redes de ensino, mas também aqueles que ndo tenham frequéncia

regular ou estejam em risco de evaséo.
33



O Prefeito municipal é responsavel pela adesdo e pela definicdo do gestor da
campanha, que deve facilitar a sua comunicagdo com 0s demais participantes, garantindo
que as acOes adotadas sejam intersetoriais. A rede conta ainda com um coordenador
operacional, que planeja e acompanha o0 andamento das a¢6es; supervisores institucionais,
que recebem os alertas sobre criancas e adolescentes fora da escola e sdo responsaveis
pelos encaminhamentos necessarios para garantir a (re)matricula e a permanéncia;
técnicos verificadores, que visitam as familias para compreender as razdes da excluséo
escolar e realizam uma analise técnica com o objetivo de assegurar a (re)matricula; e
ainda agentes comunitarios, que sdo os responsaveis por fazer a busca ativa de criancas e
adolescentes e criangas fora da escola, assim como de enviar os alertas. (BUSCA ATIVA,
[2021c])

A politica deve ser realizada intersetorialmente, conectando diferentes areas do
setor publico municipal, como educacdo, saude, assisténcia social e planejamento, para
formar uma rede de protecéo. Pode contar ainda com a participacdo de ONGs e sociedade
civil (UNICEF, [2021]) Seu desenvolvimento ocorre por meio de duas frentes de acéo,
buscando conscientizar os atores responsaveis pela inclusdo escolar, bem como a
sociedade em geral, sobre o problema a ser enfrentado, e ainda propor planos praticos que
contribuam para a solucéo. E prevista a criacio de uma campanha de comunicagio para
engajar e envolver os atores locais, e ainda diversas agBes voltadas aos publicos
prioritarios, que sao as familias, as escolas, a prépria gestdo publica e a midia. (BUSCA
ATIVA ESCOLAR [2021c])

Um dos focos da campanha é usar a tecnologia para garantir o direito das criangas
e adolescentes & educagdo. Assim, 0 processo conta com uma ferramenta tecnolégica para
acompanhamento, a qual funciona como um grande banco de dados com vistas a facilitar
a comunicacdo entre as &reas, armazenar dados importantes sobre cada caso
acompanhado e apoiar na gestdo das informacdes sobre a situacdo da crianca e do
adolescente no municipio e/ou estado. Os dados obtidos visam subsidiar o planejamento,
0 desenvolvimento e a implementacdo de politicas publicas garantidoras do direito a
educacédo. (BUSCA ATIVA, [2021c])

O ciclo compreendido entre 2017 e 2020 contou com a participagdo de 2.522
municipios, de 22 estados brasileiros. A maioria das adesdes ocorreu entre os anos de

2017 e de 2018, conforme se demonstra a seguir.
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Figura 4 — Evolucgdo das adesfes municipais a Campanha de Busca Ativa Escolar, de
2017 a 2020
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da Coordenagdo Nacional da Campanha de
Busca Ativa Escolar, 2021.

A maior parte dos municipios que aderiu a Campanha de Busca Ativa Escolar
entre 2017 e 2020 se encontrava na regido Nordeste, como apresentado a segulir.

Figura 5 — Percentual de municipios aderentes a Campanha de Busca Ativa Escolar entre
2017 e 2020, por regido.
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da Coordenacdo Nacional da Campanha de
Busca Ativa Escolar, 2021.
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Proporcionalmente, a regido Nordeste também foi a que teve maior percentual de
adesdo a campanha, que atingiu 75% dos municipios nordestinos. A regido Norte também
teve um alto percentual de adesédo (63%), seguida por Centro-Oeste (33%) e, empatados,
Sul e Sudeste (26%).

Dados da plataforma de Busca Ativa Escolar, extraidos em julho de 2020,
apontam que mais de 100 mil criancas estavam sendo acompanhadas e, dessas, mais de
60 mil ja haviam sido (re)matriculadas, sendo que as demais estavam em processo de
retorno. Servicos de assisténcia social, saude e protecdo complementavam o
acompanhamento pela area da educacéo. (BUSCA ATIVA, [2021d])

Destaca-se que em fungédo da pandemia, a campanha foi readaptada com vistas a
intensificar as acdes e atender aos novos desafios impostos as redes de educagdo, com a
elaboracdo de recomendac0es e orientacdes voltadas a situacdes de crises e emergéncias.
(BUSCA ATIVA, [2021e]) Segundo a UNICEF, muitas familias podem ter tido a sua
condic&o de vulnerabilidade socioecondmica agravada em funcdo da pandemia, com risco
de aumento dos indices de abandono e evasdo escolar. Assim, a mensagem principal
passou a destacar a centralidade do direito a educacéo das criangas e adolescentes, ainda
que em contexto de crise sanitaria e econdmica, com estimulo para que a rede de protecao
social esteja alerta, seja fortalecida e atuante. (BUSCA ATIVA, [2021d])

A plataforma da Busca Ativa Escolar foi fechada em dezembro de 2020, tendo em
vista o inicio de um novo ciclo de gestdes municipais a partir de janeiro de 2021. Os dados
historicos foram salvaguardados e disponibilizados as equipes assim que a readesdo era
feita. Nesse novo ciclo, 2.977 municipios, pertencentes a 22 estados, ja haviam realizado
a readesdo e seguiam na campanha. (BUSCA ATIVA, [2021d])

2.3.3 Monitoramento e avaliagdo do PNE 2014-2024

Cabe ao Ministério da Educacdo (MEC), a Comisséo de Educagdo da Camara dos
Deputado, a Comissdo de Educacgéo, Cultura e Esporte do Senado Federal, ao Conselho
Nacional de Educacdo e ao Férum Nacional de Educacéo a realizagdo de monitoramento
continuo e de avaliacdes periodicas sobre a execucdo do plano e o cumprimento das metas
estabelecidas. (BRASIL, 2014a)

Nesse contexto, 0 primeiro relatorio do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP) informou que a taxa de atendimento & populagéo
de 4 e 5 anos havia aumentado 18% desde 2004, passando para 89,6% em 2014, e apontou
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para a necessidade de ampliacdo de esforcos para que essa parte da meta 1 do PNE fosse
atingida em 2016. (BRASIL, 2016) O relatério correspondente ao segundo ciclo de
monitoramento demonstrou que a cobertura escolar da populacdo entre 4 e 5 anos
apresentava tendéncia de crescimento, embora a meta de universalizacdo prevista para
2016 ndo tivesse se concretizado. Naquela época havia 450 mil criangas nessa faixa etaria
fora da escola e os estudos indicaram que caso a tendéncia de crescimento da cobertura
se mantivesse, a meta seria alcancada entre 2018 e 2020. (BRASIL, 2018) O relatorio do
3° ciclo de monitoramento, divulgado em 2020, apontou que a meta de universalizagdo
da pré-escola, prevista para 2016, ainda ndo havia sido alcancada. Em 2018, apesar de a
cobertura ter chegado a 93,8%, ainda era necessario incluir cerca de 330 mil criangas para
se atingir a universalizacdo. O relatorio conclui que a analise de tendéncia sugere que a
meta poderia ser alcancada entre 2020 e 2024, se a tendéncia de crescimento fosse
mantida. (BRASIL, 2020)

Figura 6 — Populacdo de 4 a 5 anos que frequenta pré-escola/creche no Brasil, de 2013 a
2018.
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Fonte: INEP, 2020.

Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU), realizada em 2015, mostrou
ainda que mais de 55% dos 815 municipios pesquisados ndo realizavam a busca ativa de
criancas em idade escolar que se encontravam fora da sala de aula (estratégia 1.15 do
PNE). Por meio do Acérdao n. 2775/2017 — Plenario, o TCU concluiu que se ndo
houvesse demanda manifesta, na qual os pais ou responsaveis procurassem a instituicdo

de ensino, essas criang¢as poderiam ficar sem estudar (TCU, 2017).
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Em 2020, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) confirmou o elevado nivel de
descumprimento das metas e estratégias estabelecidas no Plano, das quais a maioria ndo
foi ou ndo sera alcancada até o seu prazo final. (TCU, 2020)

Um olhar sobre o andamento das metas do Plano Nacional de Educacéo aponta
que as dificuldades de incorporacdo dos Ultimos grupos populacionais a serem atendidos
aumentam a medida em que a cobertura é ampliada para patamares mais altos. E cada vez
mais dificil atender a parcela que ainda ndo foi incluida, o que exige politicas publicas
diferenciadas para que se chegue a desejada universalizacdo. (GOMES, 2017)

Assim, é urgente a necessidade de articulagdo sistematica entre os entes federados
para garantir a expansdo da oferta, corrigir desigualdades de cobertura, bem como
encaminhar o levantamento da demanda e busca ativa de criangas, para avangar nos
indicadores relativos ao atendimento educacional para essa faixa etaria. (OLIVEIRA,;
GOUVEIA; ARAUJO, 2018)

Como forma de compreender melhor varidveis e impactos da universalizacdo da
pré-escola, a seguir serdo apresentados alguns resultados de estudos de ambito nacional

e internacional.

2.3.4 Evidéncias internacionais sobre a universalizacdo da pré-escola

Diversos estudos internacionais tratam dos impactos da educacdo infantil e,
consequentemente, da pré-escola, sobre o desenvolvimento cognitivo das criancas.
Ganhos no desempenho escolar sdo apontados em meta-analises de pesquisas realizadas
nos Estados Unidos desde os anos 2000, sendo que estudos mais recentes, que
aprimoraram as metodologias de pesquisa, confirmaram esses resultados, mesmo que em
menor amplitude. (SANTOS, 2015)

Em geral, os efeitos séo heterogéneos, pois as criancas menos favorecidas tendem
a ser as que mais se beneficiam. Nos Estados Unidos, estudo indicou que a frequéncia a
programas com ambientes estimulantes ao conhecimento pode aprimorar as habilidades
de leitura e matematica, compensando parcialmente as desvantagens dessas criangas, que
em geral sdo menos propensas a residir em ambientes que facilitem a aprendizagem, tém
menos livros em casa e tém interagGes verbais menos estimulantes (MAGNUSON;
RUHM; WALDFOGEL, 2007).

No entanto, os resultados das pesquisas ndo sdo unanimes. Avaliagéo realizada na

Dinamarca confirmou que a frequéncia a escolas de alta qualidade aos 3 anos de idade
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estaria associada a melhor desempenho cognitivo aos 11 anos, bem como os efeitos
provavelmente maiores para criangas provenientes de familias com renda mais baixa. Nos
Estados Unidos essa pesquisa ndo identificou diferencas nos beneficios obtidos pelas
criancas mais pobres em relacdo aquelas provenientes de ambientes com melhores
condicdes. (GOSTA et al., 2012)

Posteriormente, foram novamente confirmados os efeitos positivos superiores da
universalizacdo da educacao precoce para as criangas estadunidenses que se encontravam
em desvantagem econdmica e social, tanto em relacdo a testes de conhecimento, quanto
a habilidades ndo cognitivas (autocontrole, motivacdo e perseveranca), podendo ser
determinantes para a geragdo de impactos socioecondémicos de longo prazo. (CASCIO,
2015).

O desenvolvimento socioemocional das criancas também é afetado positivamente
pela educacdo, porém com efeitos de menor magnitude e mais duradouros do que 0s
impactos sobre o seu desenvolvimento cognitivo, com resultados sobre salérios, saude,
envolvimento com violéncia e formacao de familia. (HECKMAN, PINTO; SAVELYEV,
2013)

A durabilidade dos efeitos parece estar relacionada também com a qualidade da
pré-escola. Estudo longitudinal no Reino Unido apontou que apenas as pré-escolas de
média ou alta qualidade tiveram efeitos duradouros com relacdo aos desempenhos
académico e sociocomportamental. (TAGGART; MELHUISH; SAMMONS; SIRAJ-
BLATCHFORD, 2011).

Estudos tém demonstrado que a qualidade importa, pois se a escola tiver uma
qualidade inferior, a situacdo dessas criancas pode piorar (CASCIO, 2015). O tamanho
da classe, a educagdo do professor e a razdo entre professor/aluno afetam o
desenvolvimento das criangas, no entanto ha um limite para que 0s custos ndo superem
os beneficios®. A adi¢do de programas voltados para os pais (com foco em permitir o
aprimoramento das habilidades das criancas e do préprio comportamento parental) e
ainda o desenho de curriculos baseados em habilidades podem exercer impacto positivo
no desenvolvimento das criangas (JOO et al., 2020).

No que diz respeito a progressdo dos alunos, evidéncias internacionais apontam
para um impacto significante estatisticamente e importante em sua magnitude.
(SANTOS, 2015)

% Nao haveria vantagens com classes com menos de 20 criangas ou com razdo menor que 10:1.
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2.3.5 Evidéncias nacionais sobre a universalizagao da pré-escola

Estudo brasileiro verificou um impacto positivo do acesso a escola na primeira
infancia sobre o nivel educacional atingido e sobre a inser¢do no mercado de trabalho.
(BARROS; MENDONCA, 1999) Potenciais efeitos benéficos sobre o desenvolvimento
cognitivo das criancas também sdo apontados. A importancia da idade de entrada no
sistema escolar foi confirmada em pesquisa, que observou, em todas as séries, um
desempenho melhor dos alunos que fizeram a pré-escola em relagdo aos que entraram
apenas na primeira série, indicando que investimentos publicos no comeco do ciclo de
ensino tém maiores chances de obter sucesso (MENEZES FILHO, 2011). Os efeitos,
entretanto, ndo s&o duradouros, pois esse impacto diminui ao longo do ciclo educacional.
(NEUBAUER; DAVIS; ESPOSITO, 1996)

Impactos heterogéneos também foram verificados no contexto brasileiro, com
indicacdo de que programas voltados a pré-escola tém potencial para diminuir as
desigualdades educacionais, considerando que criangas vulneraveis, que tém um ponto
de partida mais baixo, apresentaram desenvolvimento em linguagem mais acelerado em
comparacéo as demais (KOSLINSKI; BARTHOLO, 2020a).

A influéncia da qualidade da pré-escola foi confirmada em estudo que identificou
impactos estatisticamente relevantes da qualidade da pré-escola sobre as notas da
provinha Brasil (CAMPOS et al., 2011)

Com relacdo a progressdo dos alunos, analise sobre a relacdo da educacao pré-
priméria e salarios, escolaridade e proficiéncia escolar no Brasil mostrou que a pré-escola
tem relacédo positiva com a conclus@o dos quatro ciclos escolares (com efeito marginal
crescente nos trés primeiros), sendo associada com o0 aumento de um ano e meio de
escolaridade e 16% na renda (CURI; MENEZES FILHO, 2009).

No que diz respeito as politicas publicas educacionais voltadas ao combate a
evasdo e ao abandono escolar no Brasil, os estudos tém se preocupado mais com as causas
desse problema do que com os programas e acdes realizadas para combaté-lo. Essas
politicas tém se direcionado para reduzir dificuldades encontradas pelos estudantes para
permanecer na escola, como a melhoria do transporte escolar para lidar com a questao
geografica, especialmente de criancas e adolescentes que habitam comunidades
ribeirinhas e rurais. Outros programas tém por escopo o oferecimento de servicos de
salde aos estudantes matriculados na rede publica, alimentacdo, material didatico, bem

como o enfrentamento da violéncia. (SILVA et al., 2020) Destaca-se o Programa Bolsa
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Familia, cuja efetividade em rela¢do a diminuigdo dos indices de abandono e evasao ja
foi verificada. (SANTOS et al., 2019) A omissao de governo e das escolas na busca desses
alunos também é apontada em estudos, como reflexo de falta de foco nas ac¢Ges publicas
educacionais. (FIGUEIREDO; SALLES, 2017).

E é justamente para o fortalecimento da busca de criancas que ndo estdo
matriculadas nas redes de ensino ou que estdo em risco de evaséo que se voltaa Campanha

de Busca Ativa Escolar, cujo impacto é avaliado na presente pesquisa.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com o objetivo de avaliar o impacto da adesdo dos municipios & Campanha de
Busca Ativa Escolar foi realizada esta pesquisa que tem carater descritivo-explicativo, de
perfil quantitativo e com utilizacdo de ferramental estatistico para a analise econométrica.
A pesquisa se desenvolveu por meio de um teste de hipéteses, para a avaliar do impacto
da variavel independente de interesse - ades@o dos municipios brasileiros a Campanha de
Busca Ativa Escolar - sobre a variavel dependente - taxas de matricula em pré-escola - e,

consequentemente, sobre esse aspecto da meta 1 do Plano Nacional de Educagéo.

3.1 FONTE DE DADOS

Os dados usados no presente trabalho foram extraidos de fontes distintas, que
serdo descritas na presente secdo, e referem-se aos 5.568 municipios brasileiros, os quais
constituem a amostra da pesquisa.

Dados relativos a variavel de interesse, que sdo as taxas de matriculas bruta e
liqguida em pré-escolas, foram disponibilizados pela Fundacdo Maria Cecilia Souto
Vidigal, em relatorio inédito que serd publicado na Plataforma Primeira Infancia
Primeiro. Criada em 1965, a Fundac&o, que inicialmente tinha como propdsito incentivar
a pesquisa e 0 conhecimento no campo da hematologia, atualmente tem sua atuagéo
voltada para a causa da primeira infancia e tem projetos relevantes nessa area, sobretudo
relacionados a educacdo infantil. Ressalta-se que no Brasil ndo ha dados oficiais sobre
taxas de matricula, cujo célculo € realizado por 6rgdos de controle e por outras
organizagOes da sociedade civil, a partir de diferentes metodologias, em geral com base
nos dados do censo escolar e de estimativas populacionais.

As informac0es relativas a variavel de tratamento, que é a adesdo dos municipios
a Campanha de Busca Ativa Escolar, no periodo de 2017 a 2020, foram obtidas junto a
coordenacdo nacional da campanha e servem de base para a montagem dos grupos de
tratamento e de controle.

Dados relativos as caracteristicas demogréaficas e socioecondmicas municipais
foram usados como variaveis do modelo de pareamento, possibilitando que fossem
definidos os municipios comparaveis entre si. Assim, foram adotadas como variaveis de
controle: populagdo, Produto Interno Bruto per capita (PIB per capita), taxa de
mortalidade infantil, despesas liquidadas da educacéo infantil, média de alunos por turma
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de pré-escola, nimero de estabelecimentos de pré-escola publica e propor¢do de docentes
com ensino superior completo.

Dados sobre a populacéo foram obtidos por meio dos resultados do Censo de 2010
e de estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). O PIB per
capita municipal também foi extraido dessa base publica, no entanto esta disponivel
somente até o ano de 2018, que foi usado como parametro nas estatisticas descritivas de
2020.

As taxas de mortalidade infantil foram calculadas a partir de dados constantes do
Tabnet, que é um aplicativo onde o Departamento de Informatica do Sistema Unico de
Saude (DATASUS) disponibiliza indicadores da area da satde dos brasileiros. Foi feita
a relacdo entre o numero de nascimentos por residéncia da mae e nimero de ébitos de
criancas menores de um ano, por residéncia.

As informacOes relativas as despesas liquidadas da educacdo infantil foram
extraidas da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), nos dados consolidados das financas
municipais (FINBRA).

Os dados relativos a média de alunos por turma de pré-escola, nimero de
estabelecimentos de pré-escola publica e proporcdo de docentes com ensino superior
completo provém do Observatorio da Crianca, da Fundagdo ABRINQ, criada em 1990,
pela Associagédo Brasileira dos Fabricantes de Brinquedos (ABRINQ) para trabalhar em

favor das criancas e adolescentes em situacéo de vulnerabilidade no Brasil.

3.2 ANALISE DOS DADOS

O teste de hipéteses foi realizado por meio da aplicacdo do método diferenga em
diferengas com pareamento por escore de propensdo no periodo anterior & implementacéo
do tratamento, possibilitando que fossem comparadas, ao longo do tempo, as mudangas
nos resultados entre 0s municipios que participaram do programa (grupo de tratamento)
e 0s municipios que ndo participaram (grupo de controle). Na anélise foi usado o Software
for Statistics and Data Sciente (STATA), versao 15.1.

Conforme exposto anteriormente, é possivel usar o método diferenga em
diferencas quando a regra de selecdo dos beneficiarios de um programa ndo for muito
clara. Esse método assume que a heterogeneidade ndo observada entre 0s grupos esta
presente, mas que ndo varia com o tempo. Considerando dados de observagdes anteriores

e posteriores a intervencdo, fixa esse componente e possibilita a avaliacdo.
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(KHANDKER; KOOLWAL; SAMAD, 2010). Assim, € adicionada uma série temporal
de comparacdo a de intervencdo, comparando 0s resultados pré e pés-intervencdo em
locais que implementaram o programa (grupos de tratamento), com mudancas analogas
antes e depois em locais nos quais ele ndo foi implementado (grupo de controle). (ROSSI;
LIPSEY; HENRY, 2019)

Na presente pesquisa, foi considerado como o periodo imediatamente anterior a
intervencdo o ano de 2016, ja que a adesdo a campanha foi progressiva de 2017 até 2020,
quando o primeiro ciclo foi finalizado. Considerou-se o ano de 2020 como o
imediatamente posterior, tendo em vista que os dados relativos as taxas de matricula de
2021 ainda ndo estéo disponiveis. O modelo também foi testado excluindo os municipios
que haviam aderido a campanha no ano de 2020, porém o resultado ndo foi alterado, ja
que representam menos de 4% do total de adesdes.

Assumindo a hipotese de tendéncias paralelas, isto é, de que ndo ha diferencas que
variem no tempo entre o0s grupos de tratamento e de comparagédo, considerou-se que, sem
tratamento, os resultados dos grupos aumentam ou diminuem na mesma proporcao. I1sso
se deve ao fato de conseguir controlar as diferencas entre 0s grupos que sao constantes ao
longo do tempo, mas ndo ser capaz de eliminar diferencas que se modificam. Se as
tendéncias dos resultados para os dois grupos fossem diferentes, o efeito estimado do
tratamento seria invalido ou enviesado, ja que a tendéncia do grupo de comparagdo nao
seria uma estimativa valida para tendéncia contrafactual do grupo de tratamento.
(GERTLER et al., 2018)

No presente caso, como o0s dados do ano 2016 (Gltimo ano anterior a
implementacdo da Campanha de Busca Ativa Escolar) sobre os resultados de interesse
(taxas de matricula em pré-escola) estdo disponiveis, 0 método diferenca em diferengas
foi combinado com o de pareamento por escore de propensdo (propensity score
matching), para reduzir o risco de viés de estimativa. Foram usadas técnicas estatisticas
para, a partir de caracteristicas observaveis, mais semelhantes o possivel, encontrar uma
unidade (ou um conjunto) ndo tratada que possa ser comparada com uma unidade (ou um
conjunto) tratada. O critério foi a probabilidade de cada unidade (ou conjunto) se
inscrever no programa e a comparagdo foi feita entre aqueles que tém o escore de
propensdo mais proximo. (GERTLER et al., 2018) Deve-se ter em conta que por si S0 a

técnica do pareamento seria incapaz de considerar caracteristicas ndo observaveis, que
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poderiam explicar, por exemplo, porque um determinado grupo de municipios aderiu a
Campanha de Busca Ativa Escolar, o que também afetaria os resultados.

A variavel independente de interesse, que é a adesdo dos municipios a Campanha
Busca Ativa Escolar, foi a base para a formacéo do grupo de tratamento, composto pelos
municipios que realizaram a ades&o nos anos de 2017 a 2020, e do grupo de controle,
formado pelos municipios que ndo aderiram ao programa nesse periodo.

O pareamento dos municipios foi feito por escore de propensédo, considerando 0s
dados do ano de 2016, dltimo ano antes da campanha ter iniciado. Foram utilizadas as
variaveis observadas de populacdo, PIB per capita, taxa de mortalidade infantil, despesas
liguidadas da educacdo infantil, média de alunos por turma de pré-escola, nimero de
estabelecimentos de pré-escola publica e proporcdo de docentes com ensino superior
completo, para estimacdo do pareamento, além de dummies de UF. Como a probabilidade
de serem encontrados municipios com exatamente 0 mesmo escore de propensao €
remota, o pareamento foi feito com o vizinho mais préximo, possibilitando que fosse
encontrado um municipio de comparacao que tivesse o escore de propensao mais proximo
de cada um dos municipios tratados. Foi definido também que haveria possibilidade de
repeticdo, isto é, um municipio de controle péde ser considerado como referéncia para
mais de um municipio tratado. A amostra foi mantida apenas na regido de suporte comum,
para melhorar a qualidade das combinacdes. E 0 modelo usado foi o probit, que assume
a distribuicdo normal. Histograma com a densidade dos grupos de tratamento e de
controle encontra-se no Apéndice B.

Foi aplicado ainda um teste-t de diferencas de médias populacionais para os dados
pareados, no intuito de avaliar a hipétese nula de que as médias das variaveis observaveis
entre os grupos de tratamento e de controle de séo iguais, verificando a similaridade entre
eles.

A avaliacdo do impacto do tratamento partiu da analise da variavel dependente -
taxas municipais de matricula bruta e liquida em pre-escola em 2016 e 2020, para o grupo
de tratamento e o de controle. A estimativa do contrafactual foi obtida a partir do calculo
da mudanca dos resultados antes e depois da intervencdo para os grupos de tratamento e
de controle. A diferenca entre as diferencas para os resultados do grupo de tratamento em
relacdo ao grupo de comparagdo corresponde ao impacto do programa.

Para que as estimativas do efeito do programa ndo sejam consideradas
tendenciosas, buscou-se garantir que a base para a selegdo nas amostras do estudo fosse
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a mesma antes e depois do momento em que a intervencgdo foi introduzida. (ROSSI;
LIPSEY; HENRY, 2019)

A estratégia de diferenca em diferencas utilizadas, apos pareamento dos grupos,
foi definida pela seguinte equacao:

TMit= fo+ p1x Tempor + f2 X Tratadoi + o Tratadoi X Tempot+ Uit

Onde:

TM; é a variavel de interesse que, nesse estudo, corresponde a taxa de matricula
bruta e liquida do municipio i, no ano t; o e o valor esperado da variavel de interesse
quando se analisa o grupo de controle antes da mudanca; Tratadoi é a variavel dummy
que assume valor 1 quando municipio aderiu ao programa; Tempo: € uma dummy que
assume valor 1 no ano de 2020; e uit € o0 termo de erro aleatorio. Dadas as hipoteses do
método, o coeficiente 0 mede o impacto da Campanha de Busca Ativa Escolar sobre as
taxas de matriculas dos municipios participantes.

O modelo foi estimado com erros robustos clusterizados a nivel de UF, para
minimizar vieses nos erros padréo dos coeficientes.

Nesse contexto, a combinacdo do meétodo diferenca em diferencas, que controla
as caracteristicas ndo observaveis constantes ao longo do tempo, com o pareamento, que
possibilita uma melhor relagdo entre grupo de tratamento e grupo de controle, permitiu
que o risco de Vviés de estimativa fosse reduzido e que a avaliacdo de impacto fosse mais
robusta.

Esse método foi aplicado, por exemplo, para avaliar o impacto das configuragdes
de séries das escolas publicas sobre os resultados escolares dos alunos. Foi desenvolvido
um modelo considerando a homogeneidade da coorte de alunos e comparado o
desempenho de alunos do 5° ano do ensino fundamental de escolas de apenas anos iniciais
(1° a 5° ano) e os de escola de ensino fundamental completo (1° a 9° ano). Os resultados
teoricos foram confirmados a partir da adogdo de modelos de PSM e PSM com Diff-in-
Diff como estratégia de identificacdo. Também foram feitos testes e especificacbes
alternativas para confirmar a robustez das estimativas. (WINK; PAESE; GRIEBELER,
2021)

3.3 LIMITACOES DA PESQUISA
A disponibilidade de dados para a pesquisa se constituiu num fator limitante para

a sua realizacdo. N&o foram disponibilizados dados acerca da quantidade de criancas de
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0 a 3 anos que foram atendidas em decorréncia da campanha e do percentual de criangas
de 4 a 5 anos que participaram do programa nos municipios.

Outra questdo diz respeito a impossibilidade de se relacionar, por exemplo, a
pesquisa aos dados resultantes das respostas dos secretarios municipais de educacdo no
SAEB, tendo em vista que os resultados divulgados ndo fazem a vinculagdo com o
municipio de origem.

Além disso, a data de referéncia para os dados informados no censo escolar de
2020, que usualmente era ultima quarta-feira do més de maio, foi antecipada para 11 de
margo. Assim, as informagdes do censo escolar 2020, que inclusive s&o usadas como base
para o calculo das taxas de matricula, retratam a situacdo no momento imediatamente
anterior a pandemia, sem considerar seu impacto sobre os dados educacionais coletados.
Ja os dados do censo escolar de 2021, que devem refletir esses impactos, serdo divulgados
somente no inicio do ano de 2022.

No presente estudo ndo foram realizados testes sobre a validade da hipotese de
tendéncias paralelas. Também ndo foi prevista a adocdo de métodos complementares,
com base em métodos mistos, avaliacdes de processos, analises de custo-beneficio ou de
custo efetividade. E ainda, ndo foram enfrentadas outras questdes, como reflexos sobre a
evasdo escolar, a aprendizagem e a qualidade do ensino, aspectos complementares para
que se possa considerar atendido o direito a educacdo das criancas em idade pré-escolar.

Por fim, a fidedignidade dos dados obtidos ndo péde ser avaliada, o que deve ser

considerado na andlise dos resultados obtidos.
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Os resultados das adesGes municipais sobre as taxas de matriculas, brutas e
liquidas, em pré-escola serdo discutidos nessa se¢ao, bem como a validade do pareamento
por escore de propensdo que foi realizado.

O teste aplicado adotou o método diferenca em diferengas, combinado com o
pareamento por escore de propensdo, e objetivou confirmar ou refutar a hipdtese de
pesquisa, segundo a qual “a adesao dos municipios a Campanha de Busca Ativa Escolar
tem relacdo significativa com o aumento nas taxas de matricula em pré-escolas

municipais”.

4.1 EFEITOS DA ADESAO A CAMPANHA DE BUSCA ATIVA

A partir da comparacdo temporal entre as taxas de matriculas dos 1.908
municipios do grupo de tratamento e dos 1.870 municipios do grupo de comparacao que
foram pareados constatou-se que, para o Brasil, com intervalo de confianca de 95%, é
possivel afirmar que ndo ha evidéncias de que o impacto estimado seja diferente de zero,
tanto para as taxas brutas, quanto para as taxas liquidas de matriculas. Sendo assim, com
base na metodologia utilizada, rejeita-se a hipdtese nula estabelecida. Salienta-se que, em
funcéo do periodo da andlise, os dados relativos as taxas de matriculas consideradas na
pesquisa ndo haviam sido impactados pela pandemia. A tabela a seguir sintetiza os

resultados obtidos:

Tabela 1 — Efeito da adesdo a Campanha de Busca Ativa Escolar sobre Taxas de
matriculas brutas e liquidas — Brasil (1C95%).

Taxas Brutas IC1 IC2 Taxas Liquidas IC1 IC2

-1,46 -4,73 1,81 -1,73 -4,54 1,08
Fonte: Elaborada pela autora, com base no teste de diferenca em diferencas combinado com
pareamento por escore de propensao.

Buscou-se verificar ainda a possibilidade de existirem resultados heterogéneos
entre as regides do Brasil. No entanto, as evidéncias também ndo confirmam que o
impacto estimado em todas as regides, tanto em relacdo as taxas de matriculas brutas

quanto as liquidas, seja diferente de zero, como segue:
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Figura 7 — Efeito da adesdo a Campanha de Busca Ativa Escolar sobre Taxas de
Matriculas Brutas por Regido (IC 95%).
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Fonte: Elaborado pela autora, com base com base no teste de diferenca em diferengas combinado
com pareamento por escore de propensao.

Figura 8 — Efeito da adesdo a Campanha de Busca Ativa Escolar sobre Taxas liquidas de
matriculas (1C 95%).
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Fonte: Elaborado pela autora, com base no teste de diferenca em diferencas combinado com
pareamento por escore de propensao.

Assim, o modelo, que foi desenvolvido para explorar possiveis efeitos regionais
heterogéneos, encontrou limitacdo na prépria auséncia de impacto significativo sobre as

taxas de matricula em pré-escola, quando analisadas as regides brasileiras.
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Com relagdo aos resultados obtidos, destaca-se que a avaliacdo de uma politica
publica se destina ao aprimoramento dos gastos, da gestdo e da efetividade das a¢oes,
sobretudo as estatais. No presente caso, a campanha contou com a adeséo de milhares de
municipios brasileiros e os resultados da avaliagdo do seu impacto sobre taxas de
matriculas em pré-escolas municipais podem ser utilizados na tomada de deciséo sobre
essa politica publica, sobretudo quanto ao seu aperfeicoamento, adocdo, expansao,
solucéo ou descontinuidade. Como se trata de uma politica que foi criada por entidades
ndo governamentais, também se presta a fornecer subsidios a esses agentes.

Os resultados estimados também reforcam o entendimento de que as politicas de
combate a exclusdo escolar sdo intersetoriais e envolvem outros aspectos, além da busca
de criangas que estdo fora da escola, como questBes raciais, pobreza, violéncia e baixa
escolaridade dos pais, maes ou responsaveis. Dificuldades de acesso em virtude da
geografia, falta de documentacgéo das criancas e infraestrutura precéria do sistema escolar
também podem ter limitado os efeitos da politica publica analisada. Destaca-se que estao
sendo buscados os ultimos grupos populacionais a serem atendidos e que as dificuldades
para a sua inclusdo tendem a aumentar a medida em que a cobertura é ampliada para
patamares mais elevados.

Ressalta-se que a avaliacdo de impacto se deu apenas em relacdo as taxas de
matriculas em pré-escolas, ndo tendo sido investigados seus efeitos sobre taxas de outros
niveis educacionais para 0s quais a campanha também se direciona, como 0 ensino
fundamental e o ensino médio.

A avaliacdo também ndo investigou os efeitos da adesdo a campanha sobre a
evasdo e 0 abandono escolares. Destaca-se que a Campanha de Busca Ativa Escolar se
direciona ndo apenas as criangas que estdo fora da escola, cujo ingresso poderia impactar
sobre as taxas de matriculas, sendo voltada também as criangas ja matriculadas, mas que
estdo sob risco de evasdo ou abandono, cuja permanéncia ndo deve ter impactado sobre
as taxas de matriculas.

Além disso, destaca-se que a campanha foi iniciada em meados de 2017, contando
com a adesdo progressiva dos municipios até o ano de 2020, quando se encerrou o
primeiro ciclo, periodo temporal adotado na presente pesquisa. Deve-se ter em conta
ainda que se trata de uma campanha que qualifica e oferece ferramentas para que gestores
e educadores empreendam a busca ativa. Sendo assim, pode ser necessario mais tempo

para que a politica produza resultado sobre os indicadores, ja que na analise foram
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consideradas como variaveis dependentes as taxas de matriculas brutas e liquidas em pré-
escola de 2020, pois as relativas ao ano de 2021 ainda ndo estavam disponiveis.

Destaca-se que a busca ativa de criancas que estejam fora da pré-escola ja € uma
estratégia estabelecida no Plano Nacional de Educacdo, sendo assim € possivel que
municipios identificados como controle desenvolvessem a busca ativa sem estarem
vinculados a campanha desenvolvida pela UNICEF, fazendo com que os efeitos da adesao
tenham sido subestimados. Adiante sera discutida a possibilidade de ado¢do do modelo
metodologico desenvolvido na presente pesquisa para avaliagdo do impacto da estratégia
do PNE sobre taxas de matriculas em pré-escola e em outros niveis educacionais.

Outra possibilidade é que mesmo que tenham sido identificadas criancas em idade
pré-escolar sem matricula, ndo houvesse vagas disponiveis nas redes municipais de
ensino, em virtude de as escolas ja estarem com sua capacidade de atendimento saturada.
E possivel também que ndo houvesse transporte escolar disponivel para essas criancas,
dificultando o seu acesso, ou que ndo houvesse interesse das proprias familias.

Nesse contexto, confirma-se o entendimento de que uma série de questdes precisa
ser enfrentada para que a exclusdo escolar seja de fato superada. A presente pesquisa
busca contribuir para esse enfrentamento, na medida em que avalia o impacto de uma
politica publica voltada ao combate da exclusdo e, como serd descrito adiante, pode ser
aprimorada para alcancar outras variaveis dependentes, como a evasdo e o abandono
escolar, e ainda outras variaveis dependentes de interesse, como a implementacdo da
prépria estratégia de busca ativa do PNE, independentemente de adesdo a Campanha de

Busca Ativa Escolar.

4.2 PAREAMENTO POR ESCORE DE PROPENSAO

Apresenta-se a seguir os resultados obtidos no pareamento por escore de
propensdo, que foi usado para criar o grupo de comparagdo, conforme foi definido na
metodologia da pesquisa.

Os dados usados foram os da linha de base, isto €, do ano de 2016, que foi
imediatamente anterior ao inicio da intervencdo. Foram detectados fatores que
influenciavam a propensdo dos municipios aderirem ou ndo a campanha, como
populacéo, despesas liquidadas com educacgéo infantil, PIB per capita, média de alunos

na pré-escola, proporcdo de docentes da pré-escola com ensino superior, niUmero de
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estabelecimentos de pré-escola publica e taxa de mortalidade infantil, além de dummies
de UF.

Os escores de propensédo foram estimados com base nessas variaveis para se obter
grupos que fossem o mais semelhante possivel e o tamanho da amostra foi limitado a area
de suporte comum, na qual as unidades comparaveis podiam ser observadas. O resultado
foram 1.908 municipios de tratamento e 1.870 municipios de comparacao.

Com o objetivo de testar a qualidade das combinag6es dos grupos de tratamento
e de controle foi aplicado ainda um teste-t de diferencas de médias populacionais para 0s
dados pareados, que verifica a diferenca entre as varidveis consideradas no modelo.

A partir do teste realizado e com base nos resultados de valor-p obtidos é possivel
confirmar a validade do modelo de PSM utilizado para o pareamento a nivel de Brasil,

como seqgue:

Tabela 2 — Teste-t de variaveis observadas, pds pareamento®

Variaveis Diferenca de médias (%) p>(t)
Populacéo -1,40 0,462
Despesas liquidadas com educacdo infantil 0,30 0,837
PIB per capita 2,00 0,459
Média de alunos por turma de pré-escola -4,40 0,161
Proporcéo de docentes com ensino superior — pré-escola 4,30 0,194
Numero de estabelecimentos pré-escolas publicas -9,90 0,002
Taxa de Mortalidade Infantil -5,70 0,058

Fonte: Elaborada pela autora, com base nos resultados do teste-t.

Destaca-se que foi testada também a validade do PSM usado para verificar o
impacto sobre taxas de matriculas de cada regido brasileira. Assim, 0s mesmos testes-t
foram feitos por regido, encontrando-se no Apéndice A. Em complemento, no apéndice

B esta o histograma de densidade entre 0s grupos de tratamento e de controle.

4.2.1 Estatisticas Descritivas
As estatisticas descritivas das variaveis do modelo de PSM (Apéndice C)
apresentam as médias das caracteristicas observaveis dos grupos de tratamento e de

controle, segundo as variaveis que foram selecionadas na dissertacdo, considerando os

4 N&o consta o resultado das dummies.
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dados do ano final analisado (2020). Com relacdo a adesdo ao tratamento, indicaram que
51% dos municipios pareados que realizaram a busca ativa encontravam-se na regido
Nordeste e que entre aqueles que ndo aderiram a campanha 45% estavam no Sudeste,
como se observa a seguir:

Figura 9 — Percentual de municipios de tratamento que comp&em o PSM, por regido.

| M Centro-Oeste MMM Nordeste MMM Norte MMM Sudeste NN Sul|

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados fornecidos pela Coordenacdo Nacional da
Campanha de Busca Ativa Escolar e no PSM.

Figura 10 — Percentual de municipios de controle que compdem o PSM, por regido.

| NI Centro-Oeste I Nordeste NN Norte [N Sudeste NN Sul

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados fornecidos pela Coordenagdo Nacional da
Campanha de Busca Ativa Escolar e no PSM.
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As estatisticas descritivas demonstram que em 2020 as taxas brutas e liquidas de
matricula em pré-escola dos municipios que aderiram a campanha permaneciam

ligeiramente inferiores as taxas dos municipios que ndo aderiram, como segue:

Figura 11 — Média das taxas brutas e liquidas de matricula GT e GC - 2020.

100+ .
Municipios de controle Municipios de tratamento

_ Média taxas liquidas de matricula _ Média taxas brutas de matricula

80+

60 -

40+

20+

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados fornecidos pela FMCSV e no PSM.

Os dados sociodemograficos demonstram a proximidade do porte populacional
dos municipios de tratamento e de controle e ainda que 0s municipios que ndo aderiram

a campanha apresentavam indices maiores de mortalidade infantil no ano de 2020.

Figura 12 — Média da populacdo GT e GC - 2020.

Municipios de controle Municipios de tratamento
50,000+

40,000+

30,000

20,000+

Média da populacéo

10,000+

0_
Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do IBGE e no PSM.
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Figura 13 — Média da taxa de mortalidade infantil GT e GC - 2020.

44

Municipios de controle

Municipios de tratamento

Média da taxa de mortalidade infantil

0-

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do DATASUS e no PSM.

Além disso, com base em dados econémicos, verifica-se que 0s municipios que
aderiram a campanha tinham menor PIB per capita e realizaram menor montante de

despesas liquidadas com educacéo infantil:

Figura 14 — Média do PIB per capita GT e GC — 2020 (R$).

30,000~

Municipios de controle

Municipios de tratamento
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Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do IBGE e no PSM.
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Figura 15 — Média de despesas liquidadas com educagéo infantil GT e GC — 2020 (R$).
1.5e+07

Municipios de controle

1.0e+07

Municipios de tratamento

5.0e+064

Média das despesas liquidadas com educagao infantil (R$)

0-

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados da STN e no PSM.

Dados sobre a estrutura educacional dos municipios também foram considerados
no modelo e as estatisticas descritivas indicaram que em 2020 os municipios de
tratamento tinham menores média de aluno por turma de pré-escola e menor proporgao
de professores da pré-escola com ensino superior. JA& com relagdo ao numero de

estabelecimentos de pré-escola, os municipios de tratamento tinham nivel maior.

Figura 16 — Média de alunos por turma de pré-escola GT e GC - 2020.
20

Municipios de controle

Municipios de tratamento

Média de alunos por turma de pré-escola
]
1
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Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados da Fundacdo ABRINQ e no PSM.
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Figura 17 — Média do numero de estabelecimentos de pré-escola GT e GC - 2020.
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Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados da Fundagdo ABRINQ e no PSM.

Média do nimero de estabelecimentos de pré-escola

Figura 18 — Média da proporc¢éo de docentes da pré-escola com ensino superior GT e GC
- 2020.

Municipios de controle
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Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados da Funda¢do ABRINQ e no PSM.
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As estatisticas relativas as caracteristicas demograficas e socioecondmicas dos
municipios que compuseram 0s grupos de tratamento e de controle demonstraram que,
em geral, foram 0s municipios com os piores indicadores que aderiram a Campanha de
Busca Ativa Escolar. Excecdo deve ser feita a taxa de mortalidade infantil, que se mostrou

ligeiramente superior no grupo de controle.
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4.3 POSSIBILIDADES DE APLICAQAO DO MODELO DESENVOLVIDO

Na presente pesquisa foi desenvolvido um modelo de avaliagdo que pode ser
adotado pelo sistema de controle externo para 0 acompanhamento tanto do impacto da
adesdo a Campanha de Busca Ativa Escolar quanto da implementacao de outras politicas
pablicas educacionais. O PSM, realizado entre os municipios que aderiram a campanha e
0s que ndo aderiram, foi testado e validado estatisticamente, possibilitando a redugéo de
viés de estimativa na aplicacdo do método diferenca em diferencas, bem como o célculo
das estimativas de impacto em software de analise de dados estatisticos. Os codigos
utilizados, em linguagem STATA, constam do Apéndice D°.

Assim, da forma como esta, 0 modelo admite que seja estimado o efeito da
Campanha de Busca Ativa Escolar sobre as taxas de matriculas do ano de 2021, que ja
devem ter sido afetadas pela pandemia. Também pode ser implementado para a avaliacdo
do impacto da adesdo a campanha sobre outras variaveis dependentes, como as taxas de
matriculas em outros niveis escolares ou os indices de evasdo ou abandono escolar.

Outra possibilidade é que o modelo seja adaptado para, alterando-se a variavel
independente de interesse, avaliar o impacto da propria estratégia de busca ativa prevista
no PNE. Conforme exposto anteriormente, ha municipios que realizam essa estratégia
sem terem formalizado sua adesdo a campanha. O TCE/SC tem aplicado questionarios
para apurar quais municipios catarinenses estariam implementando essa estratégia e,
como foi desenvolvido um modelo que pode ser aplicado nacional ou regionalmente, 0s
dados resultantes das pesquisas do TCE/SC podem ser combinados com os de outros
Tribunais de Contas para que se possa identificar os grupos de municipios que aderiram
ou ndo ao tratamento. A partir dai, 0 modelo desenvolvido na presente pesquisa pode ser
implementado para avaliagdo do impacto dessa estratégia sobre taxas de matriculas, tanto
na pré-escola quanto em outros niveis educacionais, bem como sobre os indices de evasdo
ou abandono escolar.

Finalmente, o modelo também pode ser usado para avaliar o impacto da
implementacdo de outras estratégias do PNE, como o0 acompanhamento e monitoramento
do acesso, permanéncia e aproveitamento dos alunos em diversos niveis escolares, em
especial dos beneficiarios de programas de transferéncia de renda; ou o estimulo da oferta
para populac¢des do campo, indigenas e quilombolas nas proprias comunidades; ou ainda

a implementacdo de politicas de prevengdo a evasdo escolar.

5 O banco de dados pode ser solicitado diretamente a autora.
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5 CONCLUSOES

Partindo de uma visdo multicéntrica sobre politicas pablicas, o principal objetivo
desse trabalho foi estimar os efeitos da adesdo municipal a8 Campanha de Busca Ativa
Escolar, desenvolvida pelo UNICEF, em parceria com a UNDIME, sobre as taxas de
matricula em pré-escolas municipais. O teste realizado por meio do método diferenca em
diferencas apontou efeito insignificante (-1,43% para taxas brutas e -1,76% para taxas
liquidas), fazendo com que fosse rejeitada a hipdtese de pesquisa, segundo a qual: “A
adesédo dos municipios a Campanha de Busca Ativa Escolar tem relacéo significativa com
0 aumento nas taxas de matricula em pré-escolas municipais”.

Os grupos de tratamento e de controle foram pareados por escore de propenséo,
com base nas seguintes caracteristicas municipais observaveis: populacdo, despesas
liguidadas com educacdo infantil, PIB per capita, média de alunos na pré-escola,
proporcdo de docentes da pré-escola com ensino superior, nimero de estabelecimentos
de pré-escola publica e taxa de mortalidade infantil, além de dummies de UF. O teste-t de
diferencas de médias populacionais para os dados pareados confirmou a validade do
modelo.

O primeiro objetivo especifico, relativo a descricdo da Campanha de Busca Ativa
Escolar e da sua evolugdo no Brasil foi atingido, tendo sido constatado que a campanha
tem foco sobre as criancas que ndo estdo matriculadas nas redes de ensino e ainda sobre
as que tém matricula, porém ndo tenham frequéncia regular ou estejam em risco de
evasdo. Esse fato demonstra que, apesar de ndo terem sido verificados efeitos da politica
sobre as taxas de matricula em pré-escola, é possivel que tenha contribuido de alguma
forma para a manutencdo do vinculo das criangas matriculadas com as escolas. Também
foi destacado o carater intersetorial Campanha de Busca Ativa, como politica voltada ao
combate da excluséo escolar, cujo sucesso depende do engajamento de diversos setores
governamentais e da sociedade.

O desenvolvimento de um modelo de avaliagcdo do impacto da adesdo a campanha,
que possa ser usado pelo sistema de controle externo para 0 acompanhamento dessa
politica publica, foi o segundo objetivo especifico proposto. Considera-se que esse
objetivo especifico também foi atendido, pois pode ser replicado o0 modelo desenvolvido
para a aplicacdo do teste de diferenca em diferengas, combinado com o pareamento por

escore de propensdo, com base em caracteristicas municipais observaveis que foram
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selecionadas na presente dissertacdo, cuja validade foi verificada com a aplicacdo do
teste-t de diferencas de médias populacionais para os dados pareados. A avaliagcdo do
impacto da adesdo a campanha pode ser estendida sobre as taxas de matriculas em pre-
escolas relativas ao ano de 2021, possivelmente ja afetadas pela pandemia, bem como
sobre as taxas relativas a outros niveis da educacdo basica, como o ensino fundamental e
0 médio. Também podem ser utilizadas outras varidveis dependentes, como os indices de
evasdo e abandono escolar. Ou ainda avaliado o impacto de outras estratégias do PNE,
como a prépria estratégia de busca ativa, sobre essas variaveis dependentes.

O terceiro objetivo especifico, que foi explorar os resultados do tratamento em
relacdo a aspectos relacionados a universalizacdo da pré-escola no Brasil, também foi
atingido. Como reflexo de um crescimento expressivo nas taxas de matricula em pré-
escola desde a década de 1990, o pais apresentava, no ano de 2017, quando a campanha
se iniciou, taxa bruta de 87,8% e taxa liquida 80,1%. Assim, se tratava da incorporagdo
dos ultimos grupos populacionais a serem atendidos, cujas dificuldades tendem a
aumentar na medida em que a taxa de cobertura se amplia. 1sso se deve ao fato de que as
criancas gue ndo estdo matriculadas devem ser justamente aquelas que sdo mais afetadas
por questdes que dificultam o combate a exclusdo escolar, relacionadas a renda, raca,
violéncia, escolaridade dos pais e responsaveis, documentacao, infraestrutura das escolas
e geografia do local de residéncia. (BUSCA ATIVA ESCOLAR, [2021a])

Em consideracdo as limitacOes apresentadas, propde-se que em pesquisas futuras
possam ser investigados os efeitos da adesdo a Campanha de Busca Ativa Escolar sobre
taxas de matriculas registradas em outros niveis da educacdo basica, bem como sobre a
evasdo escolar. Além disso, a pesquisa pode evoluir para que se investigue possiveis
efeitos heterogéneos entre 0s municipios que aderiram a campanha.

Por fim, além do encaminhamento para o sistema de controle externo, pretende-
se remeter os resultados do presente trabalho também ao UNICEF e a UNDIME, com
vistas a contribuir para reflexes e encaminhamentos que considerarem necessarios em

relacdo & Campanha de Busca Ativa Escolar.
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APENDICES

Apéndice A
Tabela 3 — Teste-t PSM Regiédo Centro-Oeste
Variaveis Diferenca de p>(t)
médias (%)
Populacao 8,00 0,524
Despesas liquidadas com educacéo infantil 20,00 0,015
PIB per capita -9,70 0,509
Média de alunos por turma de pré-escola -16,90 0,189
Propor¢éo de docentes com ensino superior — pré-escola 16,30 0,187
NUmero de estabelecimentos pré-escolas publicas 10,40 0,411
Taxa de Mortalidade Infantil -2,70 0,840
Fonte: Elaborada pela autora
Tabela 4 — Teste-t PSM Regido Nordeste
Variaveis Diferenca de p>(t)
médias (%)
Populacao 2,20 0,414
Despesas liquidadas com educacéo infantil 4,50 0,275
PIB per capita 5,80 0,016
Meédia de alunos por turma de pré-escola 5,60 0,182
Propor¢éo de docentes com ensino superior — pré-escola -8,40 0,056
NUmero de estabelecimentos pré-escolas publicas 7.30 0,050
Taxa de Mortalidade Infantil -3,10 0,483
Fonte: Elaborada pela autora
Tabela 5 — Teste-t PSM Regido Norte
Variaveis Diferenca de p>(t)
médias (%)
Populacdo 1,10 0,553
Despesas liquidadas com educacao infantil -0,70 0,668
PIB per capita -11,80 0,273
Média de alunos por turma de pré-escola 7,60 0,445
Proporc¢éo de docentes com ensino superior — pré-escola 2,50 0,789
NUmero de estabelecimentos pré-escolas publicas 6,40 0,51
Taxa de Mortalidade Infantil -2.40 0,786

Fonte: Elaborada pela autora
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Tabela 6 — Teste-t PSM Regido Sudeste

Variaveis Diferenca de p>(t)
médias (%)
Populagdo -2,00 0,302
Despesas liquidadas com educacéo infantil -1,90 0,515
PIB per capita -1,90 0,757
Média de alunos por turma de pré-escola -1,60 0,799
Propor¢éo de docentes com ensino superior — pré-escola 12,00 0,081
NUmero de estabelecimentos pré-escolas publicas -1,70 0,616
Taxa de Mortalidade Infantil 0,10 0,986
Fonte: Elaborada pela autora
Tabela 7 — Teste-t PSM Regido Sul
Variaveis Diferenca de p>(t)
médias (%)

Populagédo 6,70 0,296
Despesas liquidadas com educacéo infantil 8,50 0,116
PIB per capita 0,30 0,972
Média de alunos por turma de pré-escola 9,70 0,199
Propor¢éo de docentes com ensino superior — pré-escola 7,70 0,311
NUmero de estabelecimentos pré-escolas publicas 6,30 0,349
Taxa de Mortalidade Infantil 4,00 0,582

Fonte: Elaborada pela autora
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Apéndice B

Figura 19 — Densidade entre os Grupos de Tratamento e de Controle
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Fonte: Elaborado pela autora
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Apéndice C

Tabela 8 — Estatisticas descritivas das variaveis do modelo de PSM

Variaveis Média
(Erro Padréo)
Busca Ativa=0 Busca Ativa =1
Observacoes 1870 1908
Norte 0,05 0,11
(0,22) (0,31)
Nordeste 0,14 0,51
(0,35) (0,50)
Centro-Oeste 0,10 0,06
(0,30) (0,24)
Sudeste 0,45 0,20
(0,50) (0,40)
Sul 0,26 0,12
(0,44) (0,33)
Taxa de matricula bruta (FMCSV) 92,59 90,40
(27,97) (27,55)
Taxa de matricula liquida (FMCSV) 88,49 86,04
(25,01) (25,65)
PIB per capita (R$) 28.039,08 20.657,40
(28.170,39) (22.515,72)
Taxa de Mortalidade Infantil 3,64 3,27
(2,77) (2,10)
Despesas liquidadas educagéo infantil 1,25E+07 6,97E+06
(1,34E+08) (2,41e+07)
Média de alunos por turma (total) 16,51 14,2
(8,17) (23,59)
NUmero estabelecimentos pré-escola publica 12,21 19,43
(24,21) (28,77)
Proporc¢éo de docentes com ensino superior 83,82 76,43
(18,86) (20,94)
Populacao 49.782 51.094
(316.668) (201.611)

Fonte: Elaborada pela autora
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Apéndice D

Cddigos usados no Modelo DD com PSM (em linguagem STATA):
*Quando for rodar por regido, trocar as linhas comentadas
*forvalues i=1(1)5 {

N

*log using "C:\Users...\regiao "i"", replace
*log using "C:\Users.. \lig_brasil", replace
clear

use "C:\Users...\banco 2010-2020.dta"
encode Regiéo, generate(Regidol)

tab Regido, gen(dRegido)

*keep if Regidol=="i'

encode UF, generate(UF1)

tab UF1, gen(duf)

*keep if UF1==24

replace TaxadeMortalidadelnfantil=0 if TaxadeMortalidadelInfantil==.

*Atribuindo uma variavel de tratamento para 0s municipios que ainda virdo a ser tratados
e uma para definir o inicio do tratamento

by C6digoIBGE, sort: egen buscaatival=tota(BUSCAATIVA)

by CadigoIBGE, sort: egen mortalidade=total(TaxadeMortalidadelnfantil) if ano>2011
& ano<2017

gen ba2017=0

replace ba2017=1 if buscaatival==
gen ba2018=0

replace ba2018=1 if buscaatival==3
gen ba2019=0

replace ba2019=1 if buscaatival==2
gen ba2020=0

replace ba2020=1 if buscaatival==1
replace buscaatival=1 if buscaatival>0

*log using PSM_BA
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*Propensity score matching incluindo uma banda de suporte comum -> Pareamento com
base nos dados de 2013

keep if ano==2016
*Fazendo o PSM para identificar o potencial grupo de controle:

* Arrumando as variaveis de interesse (TaxadeMatriculaLiquidaFMCSV
TaxadeMatriculaBrutaFMCSV Taxabrutamatriculapréescola
TaxaLiquidamatriculapréescola):

global tratamento buscaatival
global ylist TaxadeMatriculaBrutaFMCSV

global xlist dufl-duf26 Populacdo Despesasliquidadaseducacédoinf PIBpercapitaR
Médiaalunosturmatotal ///

Propocaodocentesensinosuperio Numeroestabelecimentosplblica mortalidade

* dufl-duf26 dRegidol-dRegido4 Numeroestabelecimentostotal
NUmeroestabelecimentospublica Médiaalunosturmatotal NUmeroestabelecimentosrural
Despesaspagaseducacdoinfantil Despesasempenhadaseducacdoinf
Despesasliquidadaseducacaoinf

*pscore $tratamento $xlist, pscore(myscore) blockid(myblock)

psmatch2 $tratamento $xlist, common

psgraph

pstest $xlist

*A variavel _treated=1 indica os individuos que foram tratados (terdo busca ativa )

*A varidvel _nl indica o ID que foi o selecionado como controle

*Mantendo as variaveis de interesse para 0 merge no banco do painel de sobrevivéncia:
*keep if _weight==1

keep CodigolBGE _pscore _treated weight id _nl1 nn _pdif ba2020 ba2019 ba2018
ba2017 Regidol UF1

save "C:\Users...\banco merge "1'.dta", replace
*save "C:\Users...\banco merge.dta", replace
*Fazendo o merge do painel completo com 0 PSM
merge m:m CadigoIBGE using "C:\Users...\banco 2010-2020.dta"
keep if _merge==
*keep if Regidol=="i'
*keep if UF1==24
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*hkhkhkkkkkkkhkhkhkhkhkhkhkhkhkhkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkhkikikikk
drop _merge

*Mantendo no banco de dados apenas os individuos dos grupos de tratamento e controle:
*keep if _weight==1

*Comecando o diff

keep if ano==2016 | ano==2020

gen pos=0

replace pos=1 if ano==2020

gen inte=pos* _treated

reg $ylist inte pos _treated , cluster(UF1)

log close

*}
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