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RESUMO

Esta pesquisa examina as formas de entrada nos processos de escolarizacéo
publica como condi¢do primordial ao acesso e fruicdo ao direito a educacgédo, tendo
por base o pacto federativo reorganizado na Constituicido Federal de 1988 e a
assimetria socioeconémica que marca os entes federados. O objetivo dessa anélise
foi compor um panorama das formas acordadas entre os entes federados, estado e
municipios, para a oferta de matriculas publicas. O estudo esta circunscrito ao
ensino fundamental, o qual, instituido como direito publico subjetivo, impde ao
Estado o dever na sua disponibilizacdo material e, a0 mesmo tempo, impede o
sujeito deste direito a sua alienagdo ou recusa. A investigacdo mostrou que, apesar
da Constituicdo Federal de 1988 indicar o regime de colaboragdo como instrumento
para modelar os acordos na responsabilizacdo com os encargos educacionais, ao
ndo regulamenta-lo, abriu possibilidade para elaboracdo de variadas formas nos
acordos, mais precisamente, tantos quantos sdo os entes federados, ja que todos
sdo autbnomos e legalmente estdo aptos a formular suas préprias politicas
educacionais. Concomitantemente, foram consideradas as politicas de fundos
(FUNDEF e FUNDEB) como delimitadoras do periodo analisado, tendo em vista que
tais politicas, especialmente o FUNDEF, porque focado no ensino fundamental,
influenciou fortemente a transferéncia e assun¢édo dos encargos educacionais entre
os entes federados, consequentemente, influenciando o desenho da oferta no Brasil.
Portanto, o estudo restringiu-se a analise das matriculas em trés ocasifes: 1996
(antes da vigéncia do FUNDEF), 2006 (fim da vigéncia do FUNDEF e ano anterior ao
funcionamento do FUNDEB) e 2012 (situacdo mais recente de informacbes de
matriculas). As informacdes das matriculas, organizadas a partir de dois critérios, a
oferta partilhada entre os dois niveis administrativos (municipal e estadual) e a oferta
exclusiva de um ou outro, revelaram um quadro disforme na modelagem dos
acordos para a oferta educacional, tanto entre as unidades federativas como entre
as fases desta etapa da educacao basica, anos iniciais e finais. A auséncia de uma
articulacéo entre os entes federados produziu um panorama marcado por modelos
disformes e nédo vinculados a equalizacdo das trajetorias educacionais e, desta
maneira, com boa probabilidade de fragilizar o direito a educagédo. Assim, o Estado
deixa de cumprir o dever constitucional da distribuicdo material do direito
reconhecido socialmente e protegido juridicamente. O estudo mostra que superar a
desigualdade no acesso e fruicdo do direito requer, antes de tudo, enfrentar a
disformidade no quadro de oferta dos encargos educacionais.

by

Palavras-chave: Direito a educacao. Politicas Educacionais. Ensino fundamental.
Federalismo. Regime de colaborag&o. Municipalizag&o.



ABSTRACT

This research examines the enrollment conditions in public schooling as the primary
access to the right to education in Brazil, considering the federalism pact reorganized
at Federal Constitution of 1988 and the socioeconomic asymmetry that marks the
states and counties. The objective of this analysis was to compose an overview
about the contracts agreed between federal, state and municipal governments for the
provision of public enrollment. The study is limited to the primary education, which is
established as subjective and public right in Brazil, and imposes a duty to the State
about its material available. The research showed that despite the Federal
Constitution of 1988 indicates the regime of collaboration as a tool to model
accountability agreements with educational expenses, it not regulate those regime,
and because of this it opened the possibility for state-municipal agreements in
various forms, more precisely, potentially there are so many ways to those
agreement as are governments entities, since all are legally autonomous and are
able to formulate their own educational policies. Concomitantly, we considered the
educational financial policies (Fundef and Fundeb) as bounding the analysis period,
because such policies were strongly influenced the transfer and assumption of
educational responsibilities among states and municipalities, consequently
influencing the design of primary education supply in Brazil. Therefore, the study was
restricted to the enrollment analysis on three occasions: 1996 (prior to the
effectiveness of Fundef), 2006 (end of the term of Fundef and previous year of
Fundeb) and 2012 (latest information about Brazilian enroliment). The enrollment
information was organized according to two criteria: education provision shared
between the two levels of government (municipal and state) and exclusive offer from
either, and it revealed a deformed modeling framework agreements for supply
educational provision, both between state and municipalities and between phases of
primary education, called as initial and final years. The absence of coordination
between states and municipalities produced a picture marked by misshapen models
and not linked with the equalization of educational trajectories and thus with good
chance of damaging the right to education. So, the state fails to fulfill the
constitutional obligation of the distribution of the right, which is recognized socially
and legally protected. The study shows that overcome inequality in the right to
education access requires first of all face the deformity in the framework of
educational responsibilities.

Keywords: Right to education. Educational Policy. Primary school. Federalism.
Collaboration Regime. Municipalization.
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INTRODUCAO

A educacdo, um bem social inscrito juridicamente como direito de todos,
reclama e justifica 0 monitoramento tanto das acdes e formas de disponibilizacao
desse direito como da concretude ou produto educacional correspondente. Até
porque tais acfes e formas movimentadas ou arranjadas para disponibilizar a oferta
educacional para os individuos podem ou néo resultar na aquisicao desse direito.

Neste sentido, pode-se aceitar como disponibilizacdo de um direito, as
condicbes materiais e administrativas suficientes para propiciar o apoderamento e a
fruicdo do referido bem social pelos destinatarios. No caso do direito a educacao,
esta concepcao pode ser traduzida, de forma resumida, como a oferta de matriculas
em espacos com recursos adequados e profissionais capacitados que assegurem a
escolarizacdo compativel com determinado nivel de ensino aos sujeitos de direito.

Ainda que ndo se possa dissociar condicdes materiais e administrativas da
aguisicado escolar no dimensionamento do direito a educacéao, esta pesquisa deter-
se-a aos aspectos relativos aos possiveis formatos disponibilizados para a oferta
educacional, ou como costumeiramente denominados, as formas de oferta e
manutencdo do ensino. De antemdo, ressalte-se que a garantia de vaga ou
matricula em uma escola € insuficiente para garantir o direito a educacéo, mas é
condicdo primordial para desencadear seu acesso e fruicao.

Desta forma, o aparato material e administrativo, incluida a oferta de
matriculas, para ser veiculo do direito a educacéo deve ser capaz de possibilitar nos
respectivos destinatarios um acréscimo de conhecimento, ou seja, quando o
individuo aprende ou quando se torna mais esclarecido nas circunstancias
disponibilizadas para este fim. Portanto, reconhece-se que o0 aprendizado é
componente intrinseco nesta relacdo e ndo pode ser desprezado. Mas, dado a
complexidade do tema, ndo sera abordada neste estudo.

Assim, reconhecendo que aquisicdo escolar, suscetivel ou ndo de ser
mensurada, é condicao indispensavel para o acesso e fruicdo do direito a educacéo,
a investigacdo aqui proposta esta circunscrita apenas aos aspectos referentes as
ofertas de matriculas, pois, embora seja insuficiente para configurar o direito em

questao, € condicdo primordial para sua efetivagdo. Dito de outro modo, para

qualquer forma ou disponibilizacdo do direito em tela é imprescindivel que o
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destinatario deste esteja na escola, ou seja, tenha assegurada uma vaga, que o
coloca em condicdo de acesso. A garantia da matricula, ou de uma vaga, é o ponto
de partida no percurso de escolarizacdo que pode fornecer o bem social, a
educacdo. De certa forma a matricula atua como o disparador da trajetoria
académica do sujeito deste direito.

Pensar a educacao como direito de todos os brasileiros, independente de sua
localizacdo geografica, condicdo econdmica, social ou cultural, em um pais
caracterizado por extremas desigualdades sociais, econémicas e culturais como o
Brasil, implica em dimensiona-lo a partir da obrigatoriedade ou compulsoriedade e
da gratuidade. Assim, a obrigatoriedade prescrita em lei, impede a alienagao
individual do direito, ou seja, ndo é possivel abrir mdo deste direito e a gratuidade
inibe a exclusédo. O direito a educacao, assim concebido, implica necessariamente a
atuacao intransferivel do estado na disponibilizacdo das condi¢6es necessérias para
a sua fruicdo por todos os brasileiros de forma equanime e gratuita. Esta € a Unica
maneira de qualquer direito social alcancar a todos, especialmente o direito a
educacdo. Por esta razdo as ofertas de matriculas aqui analisadas sdo aquelas
disponibilizadas pelo Estado, ou seja, o estudo restringe-se a oferta publica de
matriculas, jA que é esta potencialmente capaz de alcancar todos os brasileiros,
razdo pela qual ndo serdo considerados na analise aspectos em relagdo a oferta
privada de matriculas. Mas, a despeito da politica educacional para oferta de
matriculas ser efetuada majoritariamente pelo Estado, € preciso salientar que o
incremento de matriculas observado na esfera privada impacta a acao do Estado, de
certa forma, aliviando a pressdo em relacdo a responsabilizacdo do Estado?. Isto é
valido para a andlise da disponibilizacdo educacional em qualquer nivel ou etapa
educativa.

Entretanto, quando se trata da oferta e manutencao da parte obrigatéria da
educacdo, a educacdo basica, instituida juridicamente como direito publico e
subjetivo, estas consideracbes assumem carater incontroverso quanto a

obrigatoriedade do Estado na promocéo efetiva do acesso a este nivel de ensino?.

1 De acordo com informacdes do INEP (2013), os ultimos censos escolares registram um incremento

de matriculas nas esferas federal e privada e ao mesmo tempo diminui¢cdo nas esferas estadual e

municipal. OA% 2011/2012 é 7,5 na rede federal e 5,1 na rede privada enquanto que nas redes

estadual e municipal o incremento € negativo, ou seja, -3,9 e -0,4 respectivamente.

2 Lembrando que a Emenda Constitucional 59/09 ampliou a obrigatoriedade prevista na Constituicao
Federal de 1988, a qual se restringia, até entao, ao ensino fundamental. Tal ampliacdo estabelece
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Todavia, a ampliagdo da obrigatoriedade escolar aprovada em 2009, ainda
ndo esta em efetiva acdo, por isto, o foco de andlise deste trabalho recai sobre o
ensino fundamental, Unica etapa de ensino obrigatéria no momento a todos os
cidaddos sem possibilidade de alienacéo deste direito. Isto quer dizer que, em uma
sociedade marcada por significativas desigualdades sociais, 0 acesso a este direito,
conforme definido em lei, ndo é possivel em iguais condigBes para todos na esfera
privada ou em acdo individual. Em tais contextos, a disponibilizacdo deste bem
social s6 é possivel pela intervencdo do Estado que tem a funcdo de equalizar
trajetorias notadamente desiguais. Por esta razdo esta discussdo deter-se-a4 téo
somente a oferta educacional do ensino fundamental publico.

Ainda gque os resultados escolares ndo sejam o foco desta pesquisa, €
possivel afirmar que € muito provavel que os brasileiros estejam fruindo o direito a
educacdo, no minimo, de formas diferenciadas em funcdo da origem da oferta,
estadual ou municipal, mesmo que esta condicdo seja somente um dos aspectos
gue podem influenciar na distincdo de ofertas.

Em um pais de extrema desigualdade social como o Brasil, marcado por forte
assimetria entre 0s niveis de governo e também entre os entes federados em
relagdo a capacidade financeira, administrativa e técnica, supde-se que a oferta
educacional proveniente de niveis de governo distintos, resulte igualmente
diferenciada. Atente-se para o fato de que em contextos como estes a distincao na
oferta € desejavel na medida em que pode resultar na equalizacdo e promocao da
equidade no acesso e fruicdo do direito. Dito de outro modo, ndo é a uniformidade
no desenho da acéo politica que assegura ofertas educacionais mais justas, mas é
possivel que a desigualdade na oferta ndo seja motivada pela equalizacédo, mas ao
contrario, talvez resulte da pouca cooperacdo e colaboracdo entre o0s entes
federados. Deste modo convém considerar a influéncia da dependéncia
administrativa na modelagem das formas de oferta publica de matriculas para o
ensino fundamental, pois esta pode ser pensada como a materializacdo de politicas
com o fim de propiciar o direito & educacdo. Ocorre que tanto a elaboracdo das
politicas como sua materializacdo € resultado de disputa travada no campo politico.

A ideia de materializacéo da politica como produto politico deriva da acepcao

de Bourdieu (2004) que considera produto politico como sendo o resultado da

que, a partir de 2016, todos os cidadédos entre os 4 e os 17 anos de idade deverdo estar
matriculados e frequentando a escola.
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disputa travada por aqueles que operam no campo politico, ou seja, aqueles que
detém os meios de producdo politica, 0 que sugere que a conformacdo de toda
politica ou acao educacional € marcada pela disputa prépria do campo politico.

Assim, a forma atribuida a determinada politica pode ser considerada como o
produto politico resultante das disputas daqueles com poder de influenciar na sua
proposicdo, formulagdo e implementacdo®. Consequentemente, as acdes
desenvolvidas com o proposito de ofertar e manter o ensino podem ser
consideradas como o produto politico oferecido aos destinatarios, os quais nem
sempre sao suficientes para assegurar o direito a educacao. Mas, de acordo com
Muller e Surel (2002), a politica publica é uma interpretacdo da demanda real e ndo
necessariamente a solucdo. No caso dos reclames pelo direito a educacdo de
qualidade, as acdes propostas sdo a interpretacdo daqueles com poder de decisédo
no campo politico.

Nesta perspectiva, discutir as formas de oferta e manutencdo do ensino €
compreender como em um contexto de pressao e disputa, “um certo grupo de atores
vao construir e fazer aceitar uma matriz de interpretacdo do real” (MULLER &
SUREL, 2002), oferecendo uma ac¢ao publica para a referida demanda social, no
caso o direito a educacao.

Ainda que a educacédo como um direito ndo constitua um percurso crescente
no que diz respeito a sua abrangéncia, revelando avancos e retrocessos ao longo da
histéria, a verdade é que chega aos dias atuais bastante ampliado, como pode ser
constatado pela ja citada Emenda Constitucional 59/09. Oliveira (1995) consegue
delinear com precisdo a evolucao histérica do direito a educacdo a partir dos
componentes da obrigatoriedade e gratuidade ancorados na constru¢cdo da
cidadania brasileira. ideia corroborada por Araudjo (2005) que aprofunda a discussao
ao recolocar tais dimensdes do direito educacional nos meandros da constituicdo do
estado federativo brasileiro, o que obriga a aliar também esta questédo a complexa
disputa no campo politico, anteriormente discutido.

Em um estado federativo os espacos de disputa pela formulagédo e

implementacgéo de politicas educacionais sao potencialmente ampliados na medida

3 O sentido atribuido a implementagdo, neste texto € aquele considerado por Mainardes (2006)
referenciado pela abordagem de Stephen Ball. Para o autor politicas ndo s@o simplesmente
implementadas, mas sujeitas A interpretacdo e entdo recriadas. Por essa razo, esse texto considera
implementacao como a tradugdo de determinado formulacéo ou proposicao politica.
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em que se ampliam as esferas de poder, consequéncia da autonomia propria dos
entes federados.

Nessas condi¢cdes, compete a todas as esferas sociais a necessidade e o
dever de monitorar processos que perspectivam a disponibilizacdo e obtencéo deste
direito a todos os cidadaos. Tal monitoramento deve ter como base a acdo ou
prescricdo politica concebida para a efetivagcdo do direito. Ainda que multiplos
fatores interfiram no desenho final de uma acdo destinada a compor a forma de
oferta educacional, a énfase neste trabalho é o modo de divisdo ou reparticdo na
oferta de matriculas para o ensino fundamental entre as distintas esferas de
governo.

O relatorio do censo escolar de 2012, publicado pelo INEP, aponta que a
disponibilizacdo de matriculas para o ensino fundamental publico é registrada nas
trés dependéncias administrativas, federal, estadual e municipal, mas em
proporc¢des diferenciadas. A oferta federal perfaz apenas 0,10% do total da oferta
publica, enquanto os governos estaduais ofertam 35,72%, cabendo aos municipios a

maior parcela, 64,18%, como se pode conferir na tabela 1.

TABELA 1 - MATRICULAS ANOS INICIAIS E ANOS FINAIS POR DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA

Dependéncia administrativa Total % ANos Iniciais % Anos Finais %

Federal 24704 0,10 7164 0,05 17540 0,15
Estadual 9083704 35,72 2610030 19,29 6473674 54,41
Municipal 16323158 64,18 10916770 80,66 5406388 45,44
Total 25431566 100,00 13533964 100,00 11897602 100,00

FONTE: INEP (2013)

Além disso, as ofertas federais de ensino fundamental sdo bastante
diferenciadas. Normalmente estao restritas a colégios militares, escolas de aplicacao
em universidades, entre outros, o que lhes confere um perfil bastante elitista, cujo
acesso normalmente se da via concursos bastante competitivos. Junte-se a iSso 0
fato de a propria Constituicdo Federal reservar para o poder central a fungao
redistributiva e supletiva enquanto que os Estados e os Municipios definirdo formas
de colaboragdo, de modo a assegurar a universalizagdo do ensino obrigatério (art.
211 8§ 1° e 4°). Deste modo, a disputa ou a inducao e assuncao de transferéncias de
encargos educacionais em relacdo ao ensino fundamental se da basicamente entre

0s entes federados, estados e municipios.
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Dessa forma, a pesquisa restringe-se a oferta estadual e municipal do ensino
fundamental, pois é entre essas esferas que se trava a disputa pela oferta desta
etapa da educacdo basica e que termina na assuncdo ou transferéncia de
responsabilidades entre entes federados. Assim, o estudo ndo abrange a oferta
federal, pois, além de ser parte irriséria do total de matriculas, o desenho da oferta
federal ndo resulta da disputa entre entes federados.

Apesar de a Constituicdo Federal indicar o regime de colaboracdo como
instrumento para organizar os sistemas de ensino publico, ndo o detalha ou regula o
suficiente de forma a produzir certa uniformidade como condicdo necesséria para o
acesso e fruicdo de educacéo de qualidade para todos. Tal fato faz supor importante
variacao ou instabilidade no desenho da oferta e manutencédo do ensino fundamental
para o conjunto de estados que compdem a federacdo brasileira, provavelmente
decorrente da pouca ou insuficiente regulamentacéo do regime de colaboracéo, fato
bastante discutido por pesquisadores, entre os quais, Abrucio (2010), Cury (2010) e
Farenzena (2006).

Como decorréncia, € preciso aliar a essas consideracdes a influéncia da
conformacdo do estado brasileiro, na dindmica da oferta e manutencdo do ensino
fundamental. O modelo federalista é determinante na constituicdo dos acordos, 0s
quais podem resultar diferenciados na sua proposicéo, dada a autonomia dos entes
federados.

Pode-se admitir, a principio, que a federacdo é sempre caracterizada pela
divisdo do poder na medida em que € marcada por certa autonomia de decisdo dos
entes federados ou na acepc¢do de Araujo (2005), como uma dupla soberania, ou
seja, a localidade estara sempre sujeita a decisdes politicas disputadas e € nestas
gue as politicas para oferta e manutencao do ensino fundamental sdo acertadas.

Mas o federalismo contém em si, em graus variados, o germe da ampliacdo
na participacdo politica, ou da democracia, que € essencial na disputa pela direito a
educacgéo de qualidade para todos. A multiplicidade de arenas politicas potencializa
ou amplia instrumentos de percepcao e participacdo e permite a interferéncia nos
direcionamentos de politicas de forma geral e, no caso em questao, de politicas para
oferta e manutencao do ensino fundamental.

No Brasil, o federalismo assume a forma particular de organizacao a partir de
trés esferas autbnomas de governo, sendo que os municipios foram reconhecidos

como entes federados somente a partir da Constituicdo de 1988, embora o debate
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acerca do municipalismo seja anterior, tendo sido bandeira em momentos historicos
marcantes, como mostra Araujo (2005) ao analisar a instituigdo municipal no @mbito
da formacé&o do estado federativo brasileiro.

Ainda que a oferta do ensino obrigatério apresentasse quase sempre
caracteristicas desconcentradas, na medida em que era operado localmente,
mesmo sob a tutela da esfera estadual, o fato é que a ampliacdo das esferas
federativas produz um novo cenario de decisfes politicas, especialmente quanto se
trata da divisdo de responsabilidades na oferta e financiamento da educacéo basica.

Entretanto, estatuir os municipios como entes federados autdbnomos, nao
resultou em espacgos equivalentes de poder, dada a assimetria econdmica, social e
politica entre eles, influenciando as formas de oferta do ensino obrigatério. Houve,
de fato, apdés a constituicdo de 1988, uma modificacdo nas formas de oferta,
especialmente no que diz respeito a responsabilizacdo de matriculas para o ensino
fundamental, particularmente apds a politica de fundos. Araujo (2005) ressalta que a
maior parte da oferta estava a cargo dos governos estaduais, e que houve uma
transferéncia de responsabilidades, principalmente advinda da politica de fundos,
Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagéo
do Magistério (FUNDEF) e Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB). Parece que
houve uma alteracdo no desenho da oferta e manutencdo do ensino obrigatério,
especialmente no ensino fundamental. Nesse sentido, pode-se dizer que houve uma
importante municipalizagdo do ensino fundamental, ou seja, grande parte dos
encargos com esta etapa da educacdo basica que eram responsabilidade do
governo estadual foi assumida pelos municipios, mas nao totalmente, uma vez que a
esfera estadual continua ainda hoje a ofertar matriculas para o ensino fundamental,
(35,7%, como visto na tabelal).

Apesar da municipalizagdo dos encargos com ensino fundamental publico ja
nao constituir novidade no campo da pesquisa, esta ainda a ser desvendado como
foi, ou ainda estad sendo, desenhado em cada unidade federativa os formatos da
oferta e manutencdo do ensino fundamental entre os entes federados sob a
influéncia do pacto federativo e da politica de fundos.

Dessa maneira a analise abrange o periodo de vigéncia do FUNDEF, cuja
opcdo pelo inicio e fim do periodo parece ser adequado aos propositos desta

pesquisa, pois permite observar a evolucdo da oferta de matriculas tendo por
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referéncia o ano de 1996 (por ser anterior ao inicio do FUNDEF e, portanto sem
seus efeitos) e 2006 (apds os efeitos da vigéncia do FUNDEF). Ao mesmo tempo,
foram incluidos também os dados referentes a 2012 por ser o resultado mais
atualizado do censo escolar e também por contar com seis anos da vigéncia do
FUNDEB.

Convém destacar que a politica de fundos ndo € parte do objeto desta
pesquisa, apenas serve como parametro de tempo e de avaliagdo para a
potencialidade da municipalizacdo do ensino fundamental. Assim, esta pesquisa
analisa a oferta publica de matriculas nas redes estaduais e municipais nos anos de
1996, 2006 e 2012.

Diante de tais consideracfes, este estudo dedica-se a compor um panorama
das formas de oferta de matriculas publicas para o ensino fundamental no pais, a
partir da divisdo de matriculas entre os entes federados tendo como pano de fundo o
pacto federativo estabelecido na Constituicdo Federal de 1988 e a politica de fundos
para o financiamento da educacao.

Tal empenho justifica-se pelo fato de que, embora a pesquisa atual dedique-
se bastante a investigar os efeitos da municipalizacdo apdés a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, na maior parte das vezes estes estudos sao
localizados e poucos tratam do ensino fundamental, terminando por constituir
estudos de caso, 0s quais, apesar da importancia académica e social, dificultam
generalizacfes, tendo em vista a extrema desigualdade econdémica e social que
marca o estado brasileiro. Fato jA destacado por Araudjo (2005), quando trata da
producdo académica sobre o tema da municipalizacéo, na qual ressalta a frequéncia
do estudo de caso utilizado nas pesquisas como forma de apreenséo da realidade.
Constatacdo ja feita anteriormente também por Oliveira & Teixeira (2001), ao
analisar trabalhos cientificos acerca da municipalizacdo do ensino e gestédo
educacional, ao verificar que a quantidade de trabalhos sobre gestdo educacional
prevalece sobre aqueles que tratam da municipalizagédo do ensino. Ainda, afirmam
0s autores, que daqueles que tratam da municipalizacdo sdo referentes a um
determinado estado e apenas um fazia relacdo entre trés estados. Neste sentido,
pode-se dizer que o estudo de Arretche (2000) foi pioneiro, ao tratar da transferéncia
dos encargos com politicas sociais para 0s municipios. A autora investiga 0s
processos de transferéncia a partir da amostra de cinco estados da federacéo,

tornando o estudo potencialmente generalizavel.
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No entanto, ainda hoje, persiste a prevaléncia de estudos de caso, seja em
nivel de estado, municipio ou até escola e parte consideravel se refere a
municipalizacdo da saude. Das investigacfes dedicadas a municipalizacdo da
educacdo, a maior parte dedica-se a analisar os efeitos da municipalizacdo
especialmente tangenciada pelo componente democratico que poderia motivar as
municipaliza¢des. Exce¢éo deve ser destacada, quando Ceneviva (2011) em sua
tese de doutorado discute os possiveis efeitos dos niveis de governo na qualidade
da educacao ofertada, porém o faz também a partir de um estudo de caso (um
conjunto de escolas é selecionado onde se compara os resultados estudantis nas
redes estaduais e municipais).

No entanto, ao pesquisar as dissertacfes e teses disponiveis no Banco de
Teses, ndo foi encontrada nenhuma que se dedicasse a mapear os modelos
acordados entre estados e municipios da federacdo ou compor um panorama da
oferta de matriculas do ensino fundamental publico no Brasil por estado e
municipios.

Porém, embora esta seja uma constatacdo importante, ndo é suficiente para
justificar o esforco da andlise a qual se propfe esta investigacdo. A justificativa
reside também no fato de que pensar o direito a educacao de qualidade para todos
0s brasileiros em um contexto de extrema desigualdade econOGmica e social exige
um ordenamento ou regramento minimo que permita certa equalizacdo nas
condicBes de oferta educacional, de tal maneira que todo cidad&o brasileiro tenha
condicdes de acessar e fruir o direito a educacdo em condi¢des equitativas. Por isso
a ideia da necessidade da regulamentacdo do regime de colaboracdo vem sendo
incluida permanentemente nos debates acerca das politicas educacionais que
objetivam o acesso e fruicdo do direito a educacdo de qualidade para todos, tanto
entre os pesquisadores como Cury (2002 e 2008), Oliveira & Souza (2010) e
Farenzena (2006), entre movimentos sociais como a CAMPANHA PELO DIREITO A
EDUCACAO* ou ainda em eventos como as Conferéncias Nacionais da Educac&o
(CONAE), entre outros.

4 Rede que articula mais de 200 grupos e entidades distribuidas por todo o pais, incluindo
movimentos sociais, sindicatos, organizaces ndo governamentais nacionais e internacionais,
fundacgdes, grupos universitarios, estudantis, juvenis e comunitarios, além de centenas de cidad&os
gue lutam pelo direito @ educacéo de qualidade para todos.
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No entanto, para qualquer forma sugerida ou acordada de regime de
colaboracédo que aponte ou facilite tal objetivo, antecede o conhecimento da atual
formatacao. Importa, assim, fornecer um panorama da oferta de matriculas de forma
a qualificar o debate entre a sociedade civil, pesquisadores e representantes
politicos, tendo como horizonte o ensino publico de qualidade. Além disso, para
qualquer mudanca ou reformulagc&o no conjunto de agbes que perspectivem o pleno
acesso ao direito, pressupde planejamento responsavel e informado que demanda o
conhecimento prévio da situacdo atual dos formatos acordados para a oferta
educacional entre os entes federados.

Mas, qualidade em educacao ainda € um conceito em disputa, como afirmam
Pinto e Carreira (2007) quando dizem que:

[...] no campo educacional, temos hoje uma disputa sobre as diversas
maneiras de se alcancar a qualidade. S&o perspectivas distintas, nas quais

a qualidade se configura em varias pautas, varios projetos politicos,
ideoldgicos e utopias. (p. 21)

Mesmo concordando com os autores, qualquer debate acerca do direito a
educacado nao pode estar dissociado da qualidade. Embora o aprofundamento deste
conceito ndo seja o foco desta investigacdo, o objeto esta circunscrito a oferta de
matriculas, que ndo pode ser compreendida como a oferta do direito a educacéo,
mas esta intimamente relacionada, pois sem duvida é condi¢do primordial para sua
aquisicao.

Nessa perspectiva, se a discussdo do direito a educacdo é traduzida pelo
acesso e fruicdo de ensino de qualidade para todos os brasileiros, ainda que o
conceito de qualidade esteja em disputa, interessa enfrentar a diversidade no
desenho da sua oferta e manutencdo, pois a possivel variagdo pode conter
elementos que esclarecem, em parte, fraturas no direito a educacéo.

No entanto, mesmo que o conceito de qualidade esteja ainda em disputa,
ganha forca a ideia de que para algum sentido de qualidade, este devera ser para
todos, ou seja, esta decididamente aliada ao principio da equanimidade. Dai que,
Pinto e Carreira (2007) consideram entao a recuperacao do significado de qualidade
numa perspectiva democratica, ou seja, ha que se pensar em uma aquisicdo que
parta de um patamar minimo e que nado exclua nenhum cidadao. Por isso discutir as

formas de oferta do ensino fundamental pode revelar, em parte, as razbes por que
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determinados grupos de cidad&os brasileiros nao estéo fruindo plenamente o direito
garantido pela lei.

Considerando que os acordos para oferta e manutencdo do ensino
fundamental publico sdo celebrados entre estados e municipios, sendo este ultimo
ente federado também autbnomo, supfe-se a existéncia de importante variagdo no
interior da mesma unidade federativa. Assim a unidade de andlise para esta
pesquisa é o municipio.

A configuracdo dos municipios brasileiros apresenta grande variacdo em
relacdo ao numero de habitantes. De acordo com o IBGE (2010) a federacéo
brasileira é composta por municipios cujos portes populacionais variam entre menos
de 1000 habitantes até municipios com mais de 500.000 habitantes. Aspecto
importante que deve ser igualmente considerado. Desse modo, consideraram-se
aspectos populacionais e demogréficos aliados as ofertas de matriculas em funcéo
da dependéncia administrativa.

Por fim, deve-se considerar para a promocdo do direito a educacdo de
qualidade, a singular estrutura e organizacao desta etapa da educacéo basica, a
qual reivindica acbes e prescricdes particularizadas para as duas partes que a
compdem (anos iniciais e anos finais)>. Essas acfes e prescricdes, entre elas a
oferta de matriculas, decorrem dos pactos promovidos entre os entes federados,
estado e municipios, para a particdo da oferta e manutencdo. Serdo, pois
consideradas as ofertas isoladamente para as duas partes do ensino fundamental,
anos iniciais e anos finais.

Diante das questdes levantadas, pode-se perguntar: apds o pacto federativo
reorganizado na Constituicdo Federal de 1988 e na auséncia de regramento do
regime de colaboracédo, considerando também a posterior instituicdo de politicas de
fundos indutoras da organizacdo dos encargos educacionais, como se traduzem as
formas de reparticdo da oferta de matriculas publicas para as duas partes do ensino

fundamental entre os entes federados, estados e municipios?

5 Este texto compreende ensino fundamental como a etapa da educacéo béasica organizada em duas
fases. Uma que abrange do 1° ao 5° ano, denominada anos iniciais e outra fase que corresponde do
6° ao 9° ano, designada, anos finais, nomenclatura utilizada pelo MEC e INEP. Ressalte-se porem
que, entre pesquisadores também se utilizam os termos segmentos ao invés de fases, 0s quais sédo
denominados, ensino fundamental | e ensino fundamental Il. Contudo a LDB 9394/06 ndo separa esta
etapa educacional, cuja referencia € sempre ensino fundamental.
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Para tanto, esta pesquisa investiga 0os contornos adquiridos nos encargos
educacionais, fruto dos acordos e disputas entre os entes federados, estados e
municipios, para a oferta publica de matriculas para os anos iniciais e finais do
ensino fundamental em cada municipio da federacdo, sob a influéncia do pacto
federativo e da politica de fundos, com o intuito de fornecer um panorama nacional
da oferta desta parte da educacao basica.

O que motiva a investigacdo € a hipdétese de que a assimetria econémica e
social e a grande variagcdo na composi¢cdo populacional que marca a constituicao
dos municipios aliada a pouca ou insuficiente regulamentacdo do regime de
colaboragdo produza formatos de oferta bastante diferenciados e que podem
influenciar na aquisicéo e fruicdo do direito a educacédo de qualidade para todos os
brasileiros.

Para tanto, este trabalho estd organizado, metodologicamente, em trés
capitulos seguidos das conclusdes. O capitulo | discute conceitos importantes como
direito a educacao, justica social, federalismo e a forma adquirida no estado
brasileiro, bem como o0s processos de reparticio de poder politico e as
consequentes transferéncias de responsabilidades educacionais, tendo como
referéncia o direito a educacdo de qualidade, bem como a funcdo do Estado para
sua disponibilizacdo. O estudo se fundamenta, especialmente, em Fraser, Weber e
Bourdieu como base tedrica geral do texto.

O capitulo Il discute as motivacdes, evolucdo e movimentos da
municipalizacdo do ensino na federacao brasileira, produzindo, a partir de elementos
inerentes aos processos de reparticdo de matriculas para o ensino fundamental,
uma tipificacdo tedrica da oferta de matriculas de modo a permitir comparacdes
entre os estados da federacéo.

Na sequéncia, o capitulo Il desenha um panorama do ensino fundamental no
Brasil, considerando questdes populacionais e as formas de oferta de matriculas dos
anos iniciais e anos finais pelas redes estaduais e municipais em todos o0s
municipios da federacdo. A analise aborda aspectos regionais da distribuicdo. As
informagcdes de matricula foram fornecidas diretamente pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisa Educacionais Anisio Teixeira (INEP), enquanto as referentes a
populacdo foram disponibilizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

(IBGE). Ao final do capitulo é apresentado um quadro de oferta codificada,
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mostrando as diferencas e aproximacdes na oferta de matriculas para cada parte do
ensino fundamental.

Por ultimo, anotam-se os principais resultados da pesquisa, sintetizando as
conclusdes e consideracfes finais e colocando-as a disposicdo para o debate

acerca da disponibilizacéo do direito a educacao de qualidade para todos.
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1 DIREITO AO ENSINO FUNDAMENTAL E DEVER DO ESTADO NA OFERTA

O presente capitulo discute o direito a educacdo tendo a democracia e a
justica social como o0s principais parametros que sustentam o esforco na
aproximacdo de um conceito que seja util para operar teoricamente a investigacao
da oferta do ensino publico no pais em especial do ensino fundamental. Na
sequéncia trata da funcéo e do dever do estado na disponibilizacdo deste bem social
a todos os cidadaos brasileiros. Por fim, destaca questdes importantes relacionadas
com o pacto federativo, recuperado na Constituicdo Federal de 1988, que organiza o
estado brasileiro e influencia as formas de disponibilizar os direitos sociais, entre
eles a educacdo. A discussao se fundamenta principalmente em Bourdieu (2004),
Weber (2004), Fraser (2008) entre outros.

1.1 DIREITO A EDUCACAO

A aceitacdo da educacao como direito social publico, ou seja, quando o direito
requer uma politica publica para sua efetivacao que atenda indistinta e diretamente a
todos, impde a instituicAo de marcos conceituais que identifiquem 0s respectivos
destinatarios, que localizem espacos, esferas ou instituicbes com responsabilizacéo
pela sua disponibilizagdo, assim como as formas materiais encontradas para
proporcionar o acesso e fruicdo deste bem social. Ressalte-se que quando politicas
publicas atendem apenas um segmento da populacdo constitui-se huma forma de
privatizacdo do publico ou em certo tipo de privilegiamento, espoliando do direito de
parte dos cidadaos. No caso de politicas publicas para a disponibilizacéo do direito a
educacao, estas estdo muito aquém do atendimento indistinto e direto a todos os
brasileiros, especialmente quando se assume o0 acesso e fruicAo ao ensino de
qualidade como direito a educacdo (FERRAZ, 2011).

No entanto, antes de prosseguir com a discussdo € necessario delinear o
conceito de direito a educacao, que sera utilizado nesta pesquisa. Embora o direito a

educagdo j4 tenha sido circunscrito ao direito de matricula, ou seja, a
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disponibilizagdo de uma vaga na escola, hoje acolhe-se como direito & educagao
determinada aprendizagem condizente com certa etapa educacional e nesse
sentido, tera direito a esta aqueles com a possibilidade de acesso e fruicdo a tal
aprendizagem. Ainda que definir aprendizagem condizente seja tarefa complexa,
pode-se dizer que h& consenso ao afirmar que direito & educacao esta associado a
aprendizagem de qualidade. Oliveira & Araujo destacam que mesmo entre 0S
especialistas é dificil precisar o que seja qualidade da educacdo e afirmam que,
além disso, o proprio conceito passa por diferentes formas de percepcdo em funcéo

das demandas nos diferentes momentos histéricos. Assim, dizem os autores:

A analise aqui apresentada estd fundamentada na percep¢do de que, no
Brasil, a qualidade de ensino foi percebida de trés formas distintas. Na
primeira, a qualidade determinada pela oferta insuficiente; na segunda, a
gualidade percebida pelas disfun¢cdes no fluxo ao longo do ensino
fundamental; e na terceira, por meio da generalizacdo de sistemas de
avaliacdo baseados em testes padronizados. (2005, p. 6).

Na terceira forma, os autores discutem o sentido de qualidade relacionando-o
com a aprendizagem, contudo expde o desafio de definir um padrdo para o ensino
de qualidade brasileiro.

Nesse sentido, pode-se pensar que a educacdo como direito social, se
caracteriza pela progressividade, no sentido dado por Bobbio (1992). Para o autor, a
historicidade marca o delineamento do direito em determinado tempo e contexto. A
conquista de um direito social ndo tem carater conclusivo. Ao contrério, a fruicdo de
um direito reconhecido e protegido abre espaco para a sua ampliacédo. llustre-se
com o direito a saude. Conquistado o direito de ser atendido por um profissional ou
procedimento, a reivindicagcdo passa pela disponibilizacdo de medicamentos.
Acolhida esta demanda, intenta-se, por exemplo, atendimento domiciliar e assim
sucessivamente o direito vai acolhendo demandas cada vez mais especificas,
ampliando a cidadania. Ainda que seja insuficiente para traduzir o complexo campo
de demandas relativas ao direito a saude, a ilustracdo mostra como nédo se pode
considerar somente 0 acesso a determinado bem como a fruicdo do direito. Antes
devera sempre estar associado a determinado contexto histérico. E verdade que o
autor evidencia a progressividade dos direitos sociais na perspectiva de estados de
direito, quando o estado esta organizado para a protecao social dos cidadaos.

N&o é diferente para o direito a educacdo. Superada a luta pela garantia de

vaga ou matricula, abrem-se as condicbes de ampliar o direito e as reivindicacdes
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passam para 0 campo da aquisicdo escolar, ou seja, ter a garantia de uma vaga €
insuficiente para acessar e fruir o direito a educacgéo. Depois de garantido o acesso
a escola é imprescindivel que o ambiente escolar proporcione aprendizagem, ainda
que o proprio acesso tenha também carater progressivo. A vaga € condicdo de
acesso, sem duvida, e quanto ao ensino fundamental parece que, se ndo esti
totalmente suprida, estd em vias de sé-lo. Contudo, na condicdo da frequéncia em
um unico turno e com questionavel niamero de alunos por turma. Abre-se entdo novo
campo de luta pela ampliacdo do tempo pedagdgico. Se for reconhecido o direito ao
tempo integral de ensino, ja ndo se pode dizer que direito ao acesso esteja em vias
de ser garantido para todos. De qualquer modo, conquistado o direito a ter uma
vaga para aprender, ndo se pode aceitar qualquer aprendizado, quando entdo a
qualidade passa a circunscrever o conceito do direito a educacdo, ainda que o
conceito de qualidade em educacdo esteja em disputa como ja visto anteriormente.
Assim, o direito a educacdo é marcado pela possibilidade de ampliacdo, ou seja,
sempre podera ser progressivamente maior e melhor.

De qualquer forma, pode-se considerar direito a educagcdo como 0 acesso e
fruicdo ao ensino de qualidade. Ao mesmo tempo este devera ser perspectivado
para todos, remetendo a outra dimensdo de igual importancia, qual seja a de
identificar os destinatérios deste bem social.

Quanto aos destinatarios do direito a educacdo, tém-se superadas as
restricbes do beneficio a determinadas parcelas da sociedade, uma vez que, por
determinacdo legal, atualmente, nenhum individuo € excluido deste bem social.
Assim, o artigo 205 da Constituicdo Federal de 1988 prescreve a educagcdo como
direto de todos. Ainda que se admitam questionamentos acerca da sua efetiva
abrangéncia, a lei estatui todos os brasileiros como sujeitos de direito, ou seja,
nenhum individuo ou grupo social esta destituido do direito como ocorria outrora
com os escravos ou mulheres, por exemplo. No entanto, como alerta Bobbio (1992),
uma coisa € proclamar esse direito, outro € desfruta-lo efetivamente, mesmo que o
reconhecimento e a prote¢cdo juridica sejam condigBes indispensaveis para
identificar e denominar os destinatarios do direito em questao.

No Brasil, a educacéao é direito de todos (Art. 205 da CF) e a educacéo basica
€ obrigatéria e gratuita dos quatro aos 17 anos de idade (Art. 207, inciso | da CF).
Mas, mesmo socialmente reconhecido e protegido juridicamente, ndo sao todos os

cidaddos a desfrutar a educacdo basica plenamente. SO para se ter ideia do
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tamanho da fratura social do direito, ainda que este trabalho ndo se estenda a toda
educacédo basica, sabe-se, por exemplo, que a educacao infantil, etapa primeira da
educacao basica, estd muito distante de garantir o acesso a todos os cidadaos da
faixa etaria correspondente, enquanto que no ensino meédio, etapa conclusiva,
também ndo esta assegurada a todos. Nesta ultima, no entanto, ndo é problema de
falta de vagas, mas de abandono e, portanto, de terminalidade da etapa. J& o ensino
fundamental possivelmente pela incidéncia da obrigatoriedade antecipada a esta
etapa da educacdo basica, resultou na sua universalizacdo, quando se compara
com as outras etapas.

Mas, em relacdo a universalizacdo do ensino fundamental, € preciso ser
notificado que o proprio INEP (2012) assevera que a analise do comportamento da
matricula ndo pode prescindir da comparacdo entre o contingente atendido pelo
sistema educacional e o tamanho das respectivas coortes consideradas adequadas
a cada etapa de escolarizagcdo. Assim, ao considerar as matriculas para esta etapa
educacional admite que a cobertura se aproxima da meta, mas, ainda persiste certa
desproporcédo que permite afirmar que € provavel que nem todos os cidadaos que
compdem a coorte etaria com direito & matricula no ensino fundamental a tenham
assegurada em uma escola.

Para o direito significa dizer que mesmo no ensino fundamental ainda nao
esta totalmente superada a condicdo primordial do direito a uma vaga. Por outro
lado, pode-se dizer que esta parte da educacdo basica, se ainda ndo superou, é
provavel que esteja no caminho para obter a condicdo de pleno atendimento,
apontando para a necessidade de debater mais sobre as possiveis fraturas do
direito que ocorrem no interior da escola. Ideia essa defendida por Oliveira (2007)
quando diz que o “lécus” da exclusdo ndo € mais 0 mesmo, embora os excluidos o

sejam. Diz o autor:

Evidentemente, a desigualdade e a exclusdo permanecem. N&o € por isso
gue sequer o ensino fundamental tenha deixado de ser etapa produtora de
desigualdade educativa. Além disso, os discriminados de ontem continuam
a ser os discriminados de hoje. Mas a desigualdade existente hoje ndo é
mais a mesma e nem ocorre nos mesmos termos da que ocorria no
passado. Setores mais pobres reprovam mais, evadem mais, concluem
menos, 0 Mesmo Ocorre com negros € meninos, mas, mais importante que
iSso, aprovam mais, permanecem mais e concluem mais do que em
qualquer outro momento de nossa histéria educacional, ainda que
permanegcam como 0s setores mais excluidos. S6 que néo sdo excluidos da
mesma maneira que no passado! O ponto é que, se ndo se enfatizar a
positividade que a universalizacdo do ensino fundamental representa, ndo
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conseguiremos compreender porque os desafios passam a ser outros. Ao
se enfatizar a exclusédo de sempre, ndo se tem elementos para perceber
gue ela ja ndo é a mesma de duas ou trés décadas. (p. 682)

Assim, a progressividade prevista por Bobbio (1992) na configuracdo de um
direito, ndo alcanca de forma homogénea todas as etapas da educacao basica,
enquanto na educacao infantil ainda se reivindica vagas, no ensino fundamental
concentram-se esforcos na discussdao da qualidade e no ensino médio as
preocupacdes convergem para a luta da permanéncia e concluséao.

Por outro lado, a condicdo de todos como sujeitos com direito & educacao
aponta para outra dimensdo, qual seja, a distincdo de a quem cabe a
responsabilidade para materializar o seu acesso e fruicdo, ou mais precisamente, a
guem cabe a obrigacdo de aproximar a prescricdo legal aos sujeitos de direito, pois
mesmo reconhecendo a importancia da protecéo legal, essa por si sO, nao faz dos
destinatarios os detentores do efeito do direito. A repercussédo da lei nos sujeitos
requer acdes concretas que materializem a intencdo contida na prescricédo legal. De
qualquer forma, ndo € porque esta na lei que um direito se efetiva, mas, por estar na
lei, um direito abre o universo da reivindicacao politica (FERRAZ, 2011, p. 25).

A perspectiva de uma distribuicdo justa do direito a educacdo esta
diretamente relacionada com a forcosa identificacdo dos espacos ou instancias de
responsabilizacdo. Em sociedades desiguais, a responsabilidade pelo acesso e
fruicdo de um direito social ndo pode ser transferida ao individuo, privadamente, sob
pena de se tornar privilégio de poucos e, consequentemente, injusto socialmente, ja
que é garantido para todos (CURY, 2002).

Seguindo o pensamento de Cury (2002), a instrucdo é objetivada
individualmente, ou seja, o acesso e fruicdo sdo individuais para cada qual sem
excecdo. Dessa forma, poderia ser imputada ao individuo a responsabilidade de
obté-la, até porque é um direito que abre o leque da consciéncia de outros direitos.
No entanto, jA que nem sempre o cidaddo tem consciéncia desse valor, sua
realizacdo recai sobre o Estado que representa o interesse de todos. Nas palavras

do autor:

[...] uma das condi¢cdes para o advento dessa “racionalidade iluminada” e
interessada, propria da sociedade civil enquanto universo do privado, é a
instrucdo, a medida que ela abre espagco para a garantia dos direitos
subjetivos de cada um. E como nem sempre o individuo pode sistematizar
esse impulso, como nem sempre ele é, desde logo, consciente desse valor,
cabe a quem representa o interesse de todos, sem representar o interesse
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especifico de ninguém, dar a oportunidade de acesso a esse valor que
desenvolve e potencializa a razdo individual (p. 248, grifos do autor).

E precisamente desta forma que o Estado sera considerado aqui, ou seja,
como a instancia que deve garantir a todos aquilo que determinados grupos de
individuos ndo podem acessar privadamente, no caso, o direito a educacao. Assim a
responsabilizacdo pela materializacdo do direito a educacdo sera localizada na
esfera publica. Na sequéncia, tratar-se-a do Estado, suas funcdes, contradicdes e

possibilidades na disponibilizacédo do direito a educacao para todos os brasileiros.

1.2 ESTADO: RESPONSABILIDADES, POSSIBILIDADES E OBSTACULOS NO
DIREITO A EDUCACAO

O Estado, compreendido como construcdo social em permanente disputa, se
configura como espaco onde se disputam as formas materiais dadas as demandas
sociais, entre outras, o direito & educacéo. E, portanto, no ambito do Estado que se
localiza a responsabilizacdo pelas politicas educacionais. Operar neste campo
significa possibilidade de influenciar o sentido e a priorizacdo destas, ou seja, poder
de intervencdo. Este esta diretamente relacionado com a probabilidade das politicas
moldadas neste espaco garantirem o direito a educacédo para todos, ou seja, a
distribuicdo ou a constru¢cdo material do prescrito enquanto positivacdo do direito é
diretamente proporcional ao grau de poder de intervencdo no campo politico, isto €,
guem tem mais poder, influencia mais a construcdo e, especialmente, a
materializacdo da lei. Assim, quanto maior a vinculagdo daqueles que operam no
campo politico com os destinatarios das politicas ali produzidas, maiores as chances
de aproximacé&o do direito ao sujeito (BOURDIEU, 2004; WEBER, 2004).

Portanto, esta prioritariamente nas maos daqueles que operam no campo
politico a responsabilizacdo pelas politicas educacionais que devem aproximar 0s
destinatarios ao direito prescrito. Logo é do Estado o dever de mobilizar, propor e
encaminhar um conjunto de acdes e estratégias de forma a engendrar um aparato
institucional com condicbes necessarias e suficientes para acesso e fruicdo do

direito para todo e qualquer individuo destinatario daquele bem social. Podem-se
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compreender como aparato institucional as formas materializadas de escolarizagao
publica. Neste aspecto, ainda que se entenda que o conceito de educagédo abrange
mais do que o0s conhecimentos veiculados e socializados em aparatos
institucionalizados, ou sistemas educacionais, as formas de educacao informais e/ou
nao-escolares ndo serdo tratadas neste estudo, pois quando se trata de direito
constitucionalmente e legalmente protegido para todos, interessa analisar as acoes
organizadas com a finalidade de promocao do direito. Assim, a protecédo legal do
direito vincula a educacao, umbilicalmente, as formas de escolarizacéo disponiveis.

Dessa forma, ao reconhecimento social e a protecdo juridica devera ser
agregada uma adequada distribuicdo material do direito, que no acesso e fruicao
cologue todos em condicBes paritarias de participacao social (FRASER, 2008).

Ao tratar-se do direito a educacao basica, o regramento da obrigatoriedade do
acesso e fruicdo pode ser considerado como demarcador de fato do direito. Embora
a Emenda Constitucional 59/09 tenha ampliado a obrigatoriedade da educacao
basica dos 4 aos 17 anos, também prevé sua implementac&o progressiva até o ano
de 2016, significando na pratica que atualmente o que vigora é a obrigatoriedade do
ensino fundamental de nove anos. Resulta dai formas precéarias de oferta e
manutencdo nas etapas que ainda ndo vigoram como obrigatdrias, mas
seguramente reconhecidas como direito, especialmente a educacéo infantil e o
ensino médio. No entanto, mesmo o ensino fundamental, que pode ser considerado
como muito proximo a universalizacdo da oferta, para muitos brasileiros ainda esta
muito aquém da qualidade estabelecida constitucionalmente. Dessa forma, pode-se
dizer que a educacéao disponibilizada aos brasileiros pode n&do ser considerada justa,
na medida em que grupos de individuos estdo desprovidos da educacdo de
qualidade, pois ainda que este bem social seja socialmente reconhecido e protegido
juridicamente para todos, a distribuicdo material do acesso e fruicdo ndo coloca
todos em condicdes paritarias de participacéo social. (FRASER, 2008).

A distribuicdo material de um direito sera tanto mais justa quanto maior e mais
qualificada for a participacéo dos individuos ou grupos sociais como pares, além do
acesso e fruicdo, na correspondente formulacdo e prescricdo das politicas
viabilizadoras do referido direito. Dessa maneira ndo ha4 como desvincular a
democracia como método e principio da efetivagdo do direito & educacgédo, quando
previsto para todos (BOBBIO, 1992; FRASER, 2008).
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Assim, a paridade na participagdo implica a possibilidade de intervencéo
esclarecida e ativa, direta ou através de representantes, até porque, concordando
com Bobbio (1989), em sociedades cada vez mais complexas, com estados muito
populosos, como o Brasil, com consideravel extensdo geografica e com multiplas
reivindicagcoes e demandas, a participacdo direta de todos os cidadaos em todas as
decisOes a eles pertinente pode ser uma proposta um tanto complexa, ainda que a
evolucdo tecnoldgica das formas de comunicacdo superem distancias e entraves.
De qualquer forma a representatividade ndo pode ser vista como restricdo da
participacdo de cada individuo, ao contrario ainda é a possibilidade concreta da
inclusdo de todos. E, para tanto, a paridade de participacdo requer relacoes,
instituicbes e espacos democraticos que assegurem a possibilidade de influéncia a
todos.

Portanto, quando neste texto se fizer referéncia a disponibilizacéo do direito a
educacdo, esta deve ser entendida como todas as acdes e estratégias
governamentais necessarias para a obtencdo de um arsenal de conhecimentos,
saberes e valores possiveis de serem obtidos em determinada etapa ou parte da
educacdo bésica, para qualquer cidaddo brasileiro independente de localizacao
geografica, classe social, nivel sdcioecondmico ou cultural. Por isso, disponibilizacao
educacional extrapola a obrigatoriedade prescrita e esta vinculada ao direito, pois
“‘ninguém tem o direito individual de ser ignorante e os governos nao tém o direito de
manter o povo na ignorancia” (GIL, 2012). Nao disponibilizar a possibilidade para
todos e cada um dos brasileiros de acessar e fruir os beneficios da educacao
fundamental, por exemplo, implica em uma fratura do direito social a esta parte da
educacao basica.

Aspecto também lembrado por Cury (2002) ao expor a novidade do termo,
educacdo basica, apresentado na carta constitucional de 1988, que diz que este
nivel da educacédo congrega de forma articulada trés etapas: educacédo infantil,
ensino fundamental e ensino médio. Nesse sentido, o autor alerta para o fato de que
acOes e estratégias governamentais para disponibilizacdo da educacdo ndo podem
ser exclusivas ou restritas para uma ou outra etapa.

O direito a educacao, assim pensado, € mais do que vaga ou matricula para
os interessados, é antes vaga para todos e mais do que vaga para todos é qualidade
educacional também para todos. Mas, ndo € isso que se constata mesmo quando se

considera tdo somente o direito a matricula em escola publica. Dessa forma, a luta
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por educacdo béasica de qualidade é pauta atualissima, que ndo pode ser
descuidada por nenhum cidaddo, sob pena de tornar letra morta o prescrito
constitucional.

Mas, mesmo admitindo que aqueles que operam no campo politico, o fazem
legitimados pelo consentimento de atuar em nome dos destinatarios, afinal sdo estes
altimos que delegam poder de representacao para agir em seu favor, nem sempre a
atuacao daqueles corresponde as demandas destes. Muitas vezes, percebe-se um
grande distanciamento dos individuos ou grupos sociais do campo de producéo de
politicas e prescricbes educacionais, pois participar como par € a possibilidade real
de pesar na influéncia destes em relagdo as suas demandas, ainda que seja
indiretamente, pois em grande parte das vezes a escolha dos representantes nao é
balizada pela possibilidade de suprir as demandas sociais.

Como exemplo, reporte-se a maioria da atuacdo dos conselhos escolares. A
participacdo dos segmentos da comunidade escolar (professores, funcionarios,
familias, alunos) é garantida e regulamentada, normalmente de forma paritaria.
Entretanto, nem sempre a atuacdo de cada segmento, especialmente 0s externos a
escola, € igualmente ativa, seja pelo grau de envolvimento nas demandas da escola,
seja pela disputa de poder entre os segmentos, 0 que, por vezes, pode colocar
alguns segmentos submissos a outros. Depreende-se dai que a paridade numérica
na composicdo de conselhos, embora muito importante, por si s, ndo resulta em
participacdo paritaria. Ainda que os conselhos se constituam como “espagos
potenciais do didlogo, da acdo comunicativa” (SOUZA, 2009; PINTO, 1994), onde o
direito a voz e voto é inclusive regulamentado, a qualidade da participacdo pode nédo
ser paritaria. E esse o sentido dado por Fraser (2008) & paridade de participacéo.

Nessa perspectiva, a vinculacdo dos produtos politicos educacionais com o
direito assegurado legalmente é tanto maior quanto mais qualificada e ativa a
participacédo dos destinatarios ou, dito de outra forma, quando de fato os individuos e
grupos sociais, enquanto sujeitos de direito, participam como pares. Decorre dai que
a forma adquirida pelas politicas educacionais, muitas vezes, tem pouca ou
nenhuma relacdo com o direito a educacédo. (BOURDIEU, 2004; FRASER, 2008)
Fato que pode ser observado pelas pesquisas efetuadas na area, que de forma
recorrente comprovam situacdes preocupantes de ofertas educacionais distantes da

qualidade necessaria que as identifiguem com o direito assegurado. Corbucci
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(2011), por exemplo, ao confrontar os resultados da Prova Brasil com diferentes

variaveis (econémicas, condigbes matérias, recursos, etc.) diz:

A baixa qualidade da educacédo e o incipiente rendimento dos estudantes
das escolas publicas brasileiras estdo intrinsecamente relacionados a um
modelo de expansdo dos sistemas de ensino que ficou o6rfdo dos
necessarios recursos. Além de o financiamento ainda ser insuficiente, o que
compromete em grande medida a qualidade do ensino ofertado pelas redes
publicas, as precarias condices socioecondmicas de grande parte do
alunado tendem a afetar seu rendimento escolar e a dificultar a continuidade

nos estudos, o que é corroborado pelos resultados de exames como a
Prova Brasil (p. 575).

Também os meios de comunicacdo de massa noticiam regularmente fatos e
acOes que colocam em risco o0 acesso e fruicdo a educacao de qualidade para todos
e, portanto, determinados sujeitos ou grupos sociais sdo privados do direito.
Recentemente, por ocasido da divulgacdo dos resultados do IDEB, edicdo 2011, os
meios de comunicacdo enfatizaram a diversidade dos resultados entre estados e
também entre os municipios de um mesmo estado, mostrando a distancia de grupos
de estudantes de um ensino de qualidade. Ainda, a educacdo é assunto de quase
todas as paginas eletrénicas dos mais diferentes 6rgaos e instituicbes como item
permanente e as noticias, quase sempre desfavoraveis. Se por um lado € bastante
alentador que a educacao esteja presente em grande parte dos debates midiaticos,
por outro revela a enorme desigualdade de oferta do direito a educacédo, dada a
énfase de noticias pouco animadoras no que tange a qualidade educacional. Para
usar o termo utilizado por Fraser (2008), ha uma fratura deste direito social cuja
reparacao nao pode ser adiada.

No caso do Brasil, o fato adquire proporcao ainda mais problematica dada a
forma federativa em que esta administrativamente organizado. A desigualdade
econdmica, social e cultural marca, profundamente, estados, regiées e municipios e
produz e reproduz sistemas de ensino também desiguais, como se fara ver mais
adiante.

Nesse sentido, tratar-se-a na sequéncia de questdes relevantes que decorrem
do pacto federativo vigente no pais e que influenciam na oferta desigual do direito a

educacéao.
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1.3 FEDERALISMO: IMPLICACOES NO ACESSO E FRUICAO AO DIREITO A
EDUCACAO VIA REGIME DE COLABORACAO

Considerar as possibilidades e os entraves ao direito a educac¢éo, no Brasil,
requer considerar também a organizacdo politica e administrativa do estado
brasileiro, configurado em uma particular forma de federalismo.

E questdo essencial tratar da influéncia do modelo do pacto federativo na
oferta e manutencdo da educacdo, especialmente do ensino obrigatério e
particularmente do ensino fundamental, objeto de anélise neste estudo. Tal estrutura
federativa demanda atencéo especial, pois implica nos contornos dados as formas
de responsabilizacdo pela oferta e manutencdo da educacdo, em especial da
educacdo basica, pelo fato de que a transferéncia de atribuicbes na gestdo da
educacdo demanda capacidade técnica, administrativa e financeira do ente
federado, condicdes nem sempre verificaveis no caso do federalismo brasileiro
(ARRETCHE, 2000).

Embora a opcao federativa tenha nascido com a proclamacao da Republica
em 1889, é a Constituicdo Federal de 1988 que prescreve a forma singular da
federacao brasileira, com trés niveis autbnomos de governo. A carta constitucional

declara que:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

[l - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.

Tal conformacé&o de federalismo no Brasil foi uma clara reagéo ao centralismo
autoritario que precedeu o movimento democratico da década de 1980. Naquele
contexto a democratizacdo foi associada as préaticas de descentralizacdo politica.
Ideia incorporada no debate politico que produziu a carta constitucional de 1988. E
isto faz sentido, ja que Estados e municipios no periodo da ditadura eram agentes
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da expansdo do Estado e da execucdo local de politicas centralmente formuladas.
Assim, nada mais coerente que reivindicar a ampliagdo da autonomia local em um
momento de luta pela recuperacdo ou reorganizacdo do estado democratico
(ARRETCHE, 2001).

Farenzena (2006) cogita que o desenho do pacto federativo tem vinculo mais
com 0s anseios por democratizagcdo do que propriamente com planejamentos ou
estratégias técnicas acordados para a organizacdo administrativa e politica do pais.
A descentralizacdo estava associada a uma maior participacdo social e neste
sentido naquele momento a opc¢éo foi incentivar a autonomia local com a instituicdo
do municipio como ente federado. Consequentemente, na auséncia de projeto
técnico do desenho federativo, a descentralizacdo dele derivada também resultou
em processos nao ordenados. Nao foram instituidas normas objetivas para a
conducdo de politicas sociais nas areas de atuacdo compartiihada. Contudo, a
autora ressalta que embora os reclames por democracia dessem o contorno do
pacto federativo, este se revelou como uma forma de distribuicdo de autoridade
politica entre os diversos niveis de governo.

Mas, a autonomia adquire contornos peculiares em contextos ou sociedades
extremamente desiguais. Diz a autora que a extrema pobreza enfraguece ou
constrange opcdes ou posicdes mais autbnomas e isto compromete a capacidade
de exigéncia e acesso aos direitos sociais, dada a fragilidade de instrumentos
reivindicatorios. Nesse sentido, a autora acolhe o termo poliarquia, como conceito
definidor da democracia politica que pautou a formulacdo do pacto federativo no
Brasil, ou seja, a democracia reivindicada naquele momento historico resultou mais
em uma reparticdo de autoridade do que a criacdo ou preparacdo das condicdes
para o deslocamento de poder decisorio. Aspecto importante, dado que as
demandas por direitos sociais garantidos constitucionalmente sofrem um desvio de
fluxo, ou seja, ndo mais se dirigem ao poder central nacional, sendo que agora as
autoridades locais conclamadas autbnomas, especialmente 0s gestores municipais.
Ocorre que em grande parte dos municipios, a fragilidade técnica, administrativa e
financeira impedia e ainda impede de fornecer o direito reivindicado. Assim, tais
inflexdes nos fluxos reivindicatorios acabam por produzir injusticas sociais, na
medida em que os direitos sociais sdo precariamente e muitas vezes até nao
atendidos. Novamente Fraser (2008) ajuda a compreender melhor a situagdo, pois

no entendimento da autora, exigir a reparacao da injustica daqueles que ndo estao
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aptos a fazé-lo, configura-se em uma fratura do direito. Portanto, trata-se de uma
situacao de injustica social.

Também Tomio (2002) questiona a associacdo da democracia com a
descentralizacdo e considera que ha um equivoco nesta perspectiva. O autor
argumenta que € verdade que a regimes autoritarios & correto associar graus
elevados de centralizacdo de decisdo politica, j& que ndo faz parte dos propdsitos
dessas formas de governo a divisdo ou socializacdo do poder. Contudo, a
transposicdo da associacdo invertida do conceito para democracia pode ser
questionada. A descentralizacdo politica, administrativa e financeira, instituidas na
carta constitucional gerou uma multiplicagdo de municipios ou uma fragmentacéo
territorial na acepcdo do autor, o que ndo gera necessariamente mais, ou melhor,
democracia, como também nem sempre o fendmeno foi acompanhado de autonomia
das localidades desmembradas.

Muitos municipios criados na ocasiao ndo dispunham de condicfes técnicas,
administrativas e financeiras minimas para sobrevivéncia, dependendo sempre de
outras esferas federadas. Altos niveis de dependéncia podem obstar atuacdes locais
mais autbnomas e democréticas, na medida em que a obtencdo do financiamento
para as localidades podem vir acompanhadas de exigéncias ou contrapartidas que
inibem a participacdo democrética.

De acordo com Arretche (2002), federalismo ndo pode ser traduzido pela
simples ideia de descentralizacdo. Esta é caracterizada pela distribuicdo de funcbes
administrativas entre niveis de governo, enquanto o federalismo pode ser
considerado como uma distribuicdo de autoridade politica. Neste sentido, € certo
gue a viabilizacdo de regimes federalistas esta condicionada diretamente as formas
organizativas descentralizadas, sob pena, em caso contrario, de constituir-se em
regimes ou estados unitarios. Contudo, a descentralizacdo pode ocorrer em estados
unitarios também, quando s&o atribuidas fungbes administrativas em instancias
locais sem ou com pouca autonomia ou autoridade politica. Assim, ndo € possivel
considerar federalismo e descentralizacdo como conceitos equivalentes, ainda que
sejam bastante relacionados. A autora assegura ainda que a possibilidade de
dispersdo do poder contida nos regimes federalistas pode gerar acréscimos de
autonomia nos niveis de governo locais, permitindo a abertura de canais de
participagdo a grupos sociais ou individuos, anteriormente sub-representados,

aproximando-os das politicas sociais.
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Contudo, no Brasil, primeiro se distribuiu a autoridade e depois as funcoes
administrativas entre os niveis de governo. Isso gerou uma situacdo bastante
peculiar com niveis de governo declarados autbnomos, mas com pouca ou
insuficiente capacidade de exercer plenamente as funcées administrativas advindas
da nova condicao, especialmente os novos entes federados, 0s municipios.

Ainda, de acordo com Arretche (2002), mesmo que se considere que O
avanco no processo de municipalizacdo esta diretamente relacionado com o
aumento de receitas, isso ndo € garantia de efetividade nas politicas sociais. A

autora diz que,

no Brasil as politicas sociais — entendidas como um compromisso dos
governos com o bem-estar efetivo da populacdo — ndo estdo no centro dos
mecanismos de legitimacdo politica dos governos. Por esta razdo, a
descentralizacdo dessas politicas ndo tende a ocorrer por uma disputa por
créditos politicos entre os niveis de governo, mas — de modo semelhante ao
caso norte-americano — por indugdo do governo federal. Desse modo, a
descentralizagédo dessas politicas ocorreu quando o governo federal reuniu
condi¢bes institucionais para formular e implementar programas de
transferéncia de atribuigcbes para os governos locais (p.45).

No caso da educacdo, a insuficiente regulamentacdo do regime de
colaboracdo, ja mencionada anteriormente, favoreceu formulacdes diferenciadas
entre estados e municipios do pais, imprimindo um carater incerto e localizado nos
acordos para oferta e manutencdo da educacdo, especialmente o ensino
fundamental, conservando ou ampliando as desigualdades ja existentes no pais.

Fato presente nos debates no campo politico e académico, bem como nos
movimentos sociais, 0s quais insistem na ampliacdo da atuacéo e responsabilizacao
da esfera federal como a possibilidade viavel de coordenar a articulacao entre os
niveis de governo e desta forma equalizar as grandes desigualdades na distribuicéo
do direito a educacao a todos. O argumento € que somente a esfera federal pode
conduzir formas redistributivas dos direitos sociais em geral, dadas as profundas
desigualdades econbmicas, sociais e culturais presentes no territorio nacional
(OLIVEIRA, 2010). A reparticdo da autoridade politica em trés niveis de governo
provocou uma alta distribuicdo desta entre entes federados com baixa capacidade
de efetivacéo de politicas sociais, pelos motivos ja discutidos anteriormente.

A inclusdo do municipio como ente federado autdbnomo torna o modelo
federativo brasileiro unico, ante os modelos vigentes em outros paises. Ainda que se

considere que todo modelo ou opcao federativa seja distinto por ser a opgao
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possivel em determinado contexto, nenhum se estrutura com trés niveis de governos
autdbnomos, como no Brasil. Nesse aspecto, na acepcao de Araujo (2010) o padrédo
de organizacao federativa brasileira € o mais descentralizado das federacdes do
mundo, ao incluir o municipio como o terceiro ente federado e com isso acrescentar
mais uma esfera de descentralizacao.

A adocao de formas federativas de organizacdo politica e administrativa néo é
apenas opcao técnica, antes decorre de certas condicOes favoraveis e indutoras.
Grandes dimensdes geograficas e elevado grau de diversidade regional sao
caracteristicas comuns a estados federados. De forma geral, regimes federativos
buscam a conservacao da unidade territorial e sentimento de nacéo preservando as
diversidades regionalmente localizadas. Pode-se dizer que pactos federativos sejam
uma forma de preservar ou construir uma nacdo em territérios marcados por
significativas diversidades culturais, politicas e econdmicas. Nesse sentido, pactos
federativos podem se revelar em possibilidades de construir praticas colaborativas
entre os diversos agrupamentos de um mesmo pais.

Estabelecer com precisao o equilibrio entre a defesa da unidade nacional e o
respeito as demandas especificas das localidades ndo é tarefa facil especialmente
em sociedades extremamente desiguais. Esse é o grande desafio de contextos
federativos: a consideracdo das diversidades ndo pode extrapolar a ponto de
sobrepor-se aos interesses dos outros entes federativos e tampouco 0s interesses
gerais ndo podem encobrir as peculiaridades localizadas regionalmente, pois isto
pode promover uma massificacdo das demandas e interesses. A arquitetura da
promocdo de politicas publicas nessas condicbes € bastante complexa e nem
sempre consegue promover a distribuicdo dos direitos sociais de forma equanime.

A assimetria entre os entes federados, seja politica, econémica ou cultural,
requer a proposicdo e construcdo de instrumentos de coordenacao
intergovernamental. Isso € valido para qualquer regime federativo, mesmo para
aqueles onde as desigualdades sociais se apresentam menos acentuadas. Dividir o
poder sempre exigird acordos de reciprocidade para seu exercicio. No caso do atual
desenho do pacto federativo brasileiro com a multiplicidade de arenas de poder
gerada pela condicdo de ente federado adquirida pelos municipios na ultima
constituicdo, as dificuldades de estabelecer estes acordos entre os entes federados
se mostram ainda mais complexas. Nessas condi¢des, conciliar interesses locais

com o0s gerais, superando a competicdo desmedida entre niveis de governo e
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garantindo a unidade nacional, se apresenta como o grande desafio do pacto
federativo brasileiro, ou seja, o federalismo se configura como a tensdo permanente
na busca do equilibrio entre autonomia e a interdependéncia dos entes federados.

A autonomia dos entes federados ou dos governos subnacionais gera uma
multiplicidade de agentes governamentais nos processos decisorios na proposicao,
elaboragdo e conducéo de politicas sociais. De certa forma, arranjos federativos de
poder tendem a ser mais democraticos e isso é imprescindivel na busca de
condi¢cBes sociais mais equanimes para todos.

Esta é uma diferenca importante, quando se compara os regimes federativos
aos regimes unitarios. Nestes ultimos, mesmo havendo instancias descentralizadas
de poder analogas aos municipios, as relacbes sdo mais hierarquicas, ou seja, se
caracteriza mais pela delegacdo ou permissdo de atuacao politica e administrativa
local, mais ou menos como acontecia no periodo da ditadura que antecedeu o
movimento pela democratizacdo. No caso da federacdo tais relacbes sdo mais
contratuais, prevendo decisdes e obrigacdes de ambas as partes (ABRUCIO, 2010).
No caso brasileiro, a onda de fragmentacdo territorial que ocorreu apds a
constituicdo de 1988 resultou em um incremento de 33% de municipios (1381),
perfazendo atualmente 5564° municipios brasileiros (TOMIO, 2002). Este autor
argumenta que o fendmeno se deve especialmente ao fato da ultima constituicao ter
devolvido aos estados a competéncia para deliberar sobre a criacdo de novos
municipios, antes prerrogativa do governo central, juntamente com uma nova
estrutura fiscal que beneficiaria as localidades.

Na mesma direcdo, Farenzena (2006) lembra que a ampliacdo do poder dos
estados, fortalecida ou readquirida pelas eleicGes diretas, antes das mesmas
acontecerem no governo central, de certa forma deu condicdes politicas para impor
a unidao o desenho federativo por eles pleiteado. Registrou-se entdo um surto de
emancipacdes municipais em todos os estados brasileiros, ainda que com variacdes
em cada um deles. Mais, as fragmentacfes do territdrio brasileiro ocorreram
majoritariamente em municipios com portes populacionais mais baixos e localizados
na zona rural. Uma das explica¢cdes do fendbmeno pode ser atrelada ao fato de que a
redistribuicdo fiscal, regulada pelo Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),

opera por coeficientes baseados em faixas populacionais dos municipios cujo limite

6 De acordo com o IBGE, em 2013 registram-se no Brasil 5570 municipios.
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inferior é fixado em 10.188 habitantes. Isto quer dizer que municipios cujas
populacdes estejam abaixo deste limite, seriam estimulados a desmembrar-se para
incrementar o aporte financeiro recebido. Até 1993 este era o Unico critério para a
redistribuicdo fiscal pelo FPM, quando entdo o governo central restringiu a
possibilidade de criacdo de novos municipios através da emenda constitucional
15/1996. O processo de fragmentacgéo territorial foi estancado pela atuacdo da
esfera federal e somente quatro municipios foram criados depois disso. Isto
evidencia o que alguns pesquisadores (OLIVEIRA, 2010; CURY, 2002) postulam: a
necessidade da acédo da unido para equilibrar ou dimensionar as intervencdes e
estratégias dos governos subnacionais.

Assim, os moldes que deram origem a parte consideravel dos municipios
podem justificar, em parte, a sua propria fragilidade financeira e administrativa. Nao
apresentavam amplas extensfes geograficas e tampouco grandes concentracdes
populacionais, 0 que resultou em municipios com baixa capacidade econémica, 0s
quais dependiam, quase que inteiramente dos repasses financeiros para sua
sobrevivéncia administrativa. Essa situacdo demanda uma atuacdo colaborativa
entre os entes federados, mas sua promocdo tem se mostrado bastante dificil,
resultando um regime menos de colaboracédo e quando muito, no sentido usado por
Abrucio (2010), um federalismo compartimentalizado.

Assim, como dito anteriormente, ndo se pode associar descentralizacdo, na
forma ocorrida no Brasil, com democratizacdo. Ndo é o ambito ou local dos
processos decisorios que 0s torna mais democraticos, mas sim instituicdes politicas
que em qualquer esfera de governo sdo potencialmente capazes de operar
democraticamente. Mais do que isso séo as relacdes que, pautadas pelo dialogo e
0 respeito constante, aperfeicoam acdes e procedimentos democraticos, ou seja, é
no constante exercicio democratico que se faz a democracia. Nado é o fato de
transferir as decisbes politicas para os subniveis de governo que as marcas da
formacdo politica brasileira deixam de existir. Os municipios, agora autdbnomos,
ainda sdo fortemente marcados por relacdes patrimonialistas e o coronelismo é
ainda um traco marcante nas relacbes politicas locais. ARRETCHE (1996)
guestiona a promessa democratizante contida na defesa dos processos de
descentralizacdo ocorridos em varios paises. De acordo com a autora, a realizacdo

do ideal democréatico, ~
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independentemente de seu contetdo especifico -- a saber, liberal classica,
republicana, social-democrata, entre outras -- depende mais da
possibilidade de que determinados principios possam traduzir-se em
instituicGes politicas concretas do que da escala ou &mbito de abrangéncia
de tais instituicdes. (p.5).

N&o quer dizer com isso que a descentralizacdo seja incapaz de exercer o
ideal democratico, apenas ndo se pode atribuir a estes processos a possibilidade
democrética dos processos decisorios.

Por outro lado, € verdade que a condicdo de ente federado conquistado pelo
municipio é potencialmente propulsora de demandas reivindicatérias por autonomia
e isso é 0 germe da democracia, ja que da visibilidade e oitiva aos reclames antes
pouco considerados.

Tal conjuntura propiciou um modelo de federalismo singular sem similares. A
énfase na distribuicdo da autoridade fez com que se prescrevesse pouco sobre
critérios para compartilhar cooperativamente as responsabilidades pelas politicas
sociais, ainda que se considere que a constituicdo prevé a oferta dos bens sociais
em regime de colaboracéo entre os entes federados, ndo o faz na carta, mas atribui
a leis complementares futuras, conforme o paragrafo Unico do artigo 23, cuja

redacao foi dada pela Emenda Constitucional n°® 53 de 2006:

Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

O forte vinculo do modelo federativo com os anseios democraticos, ou seja,
baseado na reparticdo de poder gerou significativa fragmentacao territorial com a
multiplicacdo de municipios. Os municipios gerados nessas condi¢Bes, embora
entes federados reconhecidos constitucionalmente autbnomos, em grande parte nao
dispem de autonomia financeira e técnica para a sua propria administracédo. E o
que ja foi dito anteriormente, em situacOes de extrema pobreza a autonomia fica
comprometida, ja que o ente federado em questédo é dependente de outras esferas
para sua sobrevivéncia politica.

Nessa direcdo, as motivacdes que serviram de ancora na modelagem do
federalismo brasileiro na constituicdo de 1988, de alguma forma também
influenciaram os modos de reparticdo das funcdes entre os entes federados, ou seja,
a auséncia ou precariedade no regramento destas obrigacdes marcou de forma

indelével os acordos entre o0s niveis de governo. Ou, como afirma Farenzena (2006)
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qguando alerta para as variagdes no percentual de atendimento e manutencao da

educacdo basica entre as esferas de governo:

[...] a reparticdo de responsabilidades entre estados e municipios foi
acontecendo no pais sem critérios mais homogéneos ou objetivos e que o
enfrentamento, hoje, da necessidade de uma reparticdo mais equilibrada de
competéncias, regime de colaboragéo incluido, é tarefa muito complexa (p.
51).

A ideia do pouco ou insuficiente debate no processo constituinte sobre as
formas e instrumentos para o exercicio da partiiha da autoridade também é
compartilhada por Tomio (2002), que admite que o embate normativo de fato
norteou as disputas politicas, isto €, as liderancas politicas centraram mais suas
discussBes em torno da defesa ou condenacdo da emancipacdo dos municipios.

Nas palavras do autor:

O debate sobre formas de cooperagéo intergovernamental e alternativas
institucionais locais na estrutura federativa nunca fizeram parte da agenda
politica, sendo marginalmente discutidos nos espacos de decisdo politica

(p-34).

Dessa forma, parece que as prescricdes constitucionais que deram forma ao
atual pacto federativo, ndo deixam duvidas quanto a intencédo de aproximar o poder
ou a autoridade dos cidaddos. Contudo, ndo apresenta formas suficientes ou
proposicdes criativas para proceder a reparticdo das responsabilidades advindas da
nova distribuicdo de poder entre os entes federados.

Em sintese, o pacto federativo gerou uma ampliacdo de autoridade, porém
destituida de um padrdo normativo adequado que possibilitasse um direcionamento
mais ou menos uniforme nas formas colaborativas de governo.

A auséncia de um padrdo intergovernamental organizativo para as formas
colaborativas no sistema federativo brasileiro € igualmente percebida por outros
pesquisadores, como Abrucio, quando afirma que “a dinamica federativa muitas
vezes é marcada pela falta de clareza sobre a responsabilidade dos entes” (2010, p.
43) ou Oliveira quando, ante a necessidade de superar as desigualdades locais e
regionais através de politicas redistributivas de recursos, vé como imprescindivel “a
regulamentagado do regime de cooperagao” (2010, p.299). Na mesma diregao, Cury
(2010) observa que a nao regulamentacdo ou a precariedade dos instrumentos

provisorios na conducao de praticas conjuntas entre os federados coloca em risco o
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pacto federativo do modelo cooperativo e indesejavelmente estimula o federalismo
competitivo. O que justifica o autor defender a instituicdo do sistema nacional
articulado como a forma aproximada de padronizar as formas colaborativas de
gestar a educacao como direito de todos os brasileiros.

Elucidando um pouco mais esta questdo, pode-se pensar que O acesso e
fruicdo do ensino de qualidade é o destino educacional almejado por todos os
brasileiros, ja que este bem social esta inscrito e, portanto, protegido em lei. Quem
pode garantir este percurso para todos € o Estado através de politicas sociais que
indiqguem ou mostrem esse destino. Tais politicas engendram ac¢fes e prescricoes
que, traduzidos em percursos educacionais, conduzem os sujeitos ao direito. No
modelo de organizacdo federativa brasileira, cada ente federado pode, de forma
autbnoma, proporcionar estes percursos de acordo com sua capacidade técnica,
econOmica e administrativa.

Em sociedades altamente desiguais, € provavel que os entes federados
oferecam percursos distintos e nem sempre apropriados para o objetivo em questéo.
Em alguns talvez o aparato disponibilizado néo leve os destinatarios nem até a
metade do caminho (baixos niveis de escolarizacdo). Esses serdo privados do
direito. Em outros, talvez leve até o destino, mas ndo todos (altos indices de
exclusdo), ou seja, 0 acesso sera desigual. Mas também terd aqueles que dispdem
de condicbes suficientes e eficazes para transportar todos ao destino, ou seja, ao
acesso e fruicdo da educacdo de qualidade. No entanto, independente do
pertencimento a um ou outro ente federado, a lei da a todos o direito de chegar ao
destino (direito ao bem social), entdo se presume que deva existir um esforgo para
adequar os percursos com reais condicdes de chegada para todos 0s sujeitos.

Nessa perspectiva, as politicas de fundos, de alguma maneira, se configuram
em uma tentativa de equalizar os percursos para que todos os brasileiros cheguem
ao destino, ou seja, acesso a educacdo de qualidade e com isso sejam, de fato,
fruidores de tal direito, especialmente com a instituicio do FUNDEB que, além de
redistribuir a grande parte dos recursos financeiros vinculados a educagéo
internamente no ambito dos estados, responsabiliza a esfera federal pela
complementacao para aqueles que ficam aquém dos patamares minimos definidos.

No entanto, ainda se evidenciam grandes desigualdades inter e intrarregional
entre os entes federados, ou a assimetria das condi¢cdes econdmicas, que geram

diferentes condi¢Ges de percursos para a obtencdo dos bens sociais em geral. No
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caso da educacao, esta condicdo, de certa forma, priva muitos brasileiros desse
direito.

Por isso, a saida estd na equalizacdo dos percursos que, de algum modo,
comeca a tomar forma com a politica de fundos, FUNDEF e FUNDEB. Tais fundos
operam a redistribuicdo de recursos pela matricula de alunos, ou seja, independente
da localizacdo, para cada estudante corresponde o direito a uma cota de recursos,
mesmo que ainda insuficiente e desigual. Entretanto, a politica de fundos se mostrou
eficaz no interior dos estados, mas conserva as desigualdades regionais e revela
baixa capacidade de equalizacao inter-regional. Dito de outro modo, um estado com
baixa capacidade econbmica e técnica tera poucas chances de equalizagdo, na
verdade redistribuird a pobreza. E provavel que em estados com tais caracteristicas
0S seus municipios se tornem mais iguais, mas continuem pobres, ao contrario de
estados onde se evidencia maior poder econdmico, nos quais a redistribuicdo entre
seus municipios tem mais chances de amenizar as diferencas regionais. Nessa
perspectiva, de acordo com Oliveira (2010), € a unido quem tem a possibilidade de
reduzir a desigualdade, ou seja, quanto maior for a capacidade de equalizacdo da
unido, maior a diminuicdo das desigualdades. Ainda que esta esteja aguém do
necessario, deve-se admitir que a Unido, ap6s FUNDEB, tem feito uma
complementacdo em estados com estas caracteristicas.

Desse modo, ainda que a funcdo equalizadora se mostre timida tanto no
FUNDEF como no FUNDEB, este, que hoje vigora no ordenamento do
financiamento da educacédo, introduz a obrigatoriedade de um percentual de
complementacdo do governo federal nos estados que ndo conseguiram o0 patamar
minimo por aluno, acordado entre os entes federados, e isso pode ser considerado
como um avango. Por outro lado, a ampliacdo da incidéncia do fundo para toda a
educacdo basica (o predecessor FUNDEF era destinado somente ao ensino
fundamental) foi de fato acompanhada de uma ampliacdo dos recursos
subvinculados. Contudo, a ampliacéo dos impostos ndo mudou de forma significativa
0 peso em relagéo aos efeitos observados no seu predecessor, o FUNDEF, ou seja,
nao alterou significativamente o poder de equalizac&o, pois como assinala Gouveia
(2011),

A ampliagdo da abrangéncia se, por um lado, assegura uma politica de
valorizagdo do conjunto da educacgdo bésica, por outro lado, deixa ddvidas
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guanto a suficiéncia da ampliacdo de recursos para garantir avancos na
educagéo brasileira (p. 80).

Além disso, no acordo para a reparticdo dos recursos pesa a supremacia
econOmica dos estados mais ricos, pois estes entes com maior poder de influéncia
na formulacdo das politicas de financiamento da educacéo dificultam ainda mais a
reparticdo equanime dos recursos e responsabilidades para a disponibilizacdo do
direito a educacao de qualidade para todos.

Em resumo, apesar das alteracdes provocadas pela politica de fundos no
financiamento da oferta educacional publica o panorama para o0 acesso e fruicdo do
direito a educacdo de qualidade para todos os brasileiros ainda esta longe de ser
considerado equanime, visto que educacdo de qualidade exige alto custo e estes
nao ultrapassam os limites estaduais. Os recursos disponibilizados hoje sao
insuficientes e ndo h& cenario para uma reforma tributaria que proponha aumento de
impostos que pudesse incrementar suas fontes. Por outro lado, as disputas politicas
pela sua reparticdo sao influenciadas pelas elites econdmicas, mostrando pouca
solidariedade com os entes federados mais pobres, ou seja, 0 regime de
colaboracéo parece pouco colaborativo.

No caso do acesso e fruicdo ao ensino fundamental o cenéario € ainda mais
complexo. Por ser etapa da educacdo basica com oferta e manutencdo conduzida
por regime de colaboracdo entre estados e municipios previstos legalmente, aliem-
se aos infortunios da escassez do financiamento acima descritos, os efeitos da nédo
regulamentacdo da reparticdo de responsabilidades para cada parte do ensino
fundamental.

Talvez, a I6gica da distribuicdo de responsabilidades entre os entes federados
precise ser mais bem discutida, ou como questiona Araujo (2010), ao opinar sobe a

constituicdo do Sistema Nacional de Educacéo, dizendo:

o critério de distribuicdo das competéncias e recursos na area de educacgao
ndo deve ser o da instancia federativa maior ou menor, mas sim do ente
federado que melhor pode realizar a competéncia, o que poderia configurar

uma relacéo solidaria e nao predatoria entre os entes federados.(p.764)
O exposto indica que as transferéncias de atribuicdo de gestdo para outros
niveis de governo que marcam regimes federalistas, no modelo especifico brasileiro,
podem assumir dois caminhos distintos. Quando tais transferéncias séao

direcionadas para os Estados, a descentralizacdo se configura como uma
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estadualizag&o. Por outro lado, quando atribuic6es de gestédo sdo transferidas para
0s Municipios, a descentralizacdo toma a forma de municipalizacdo. A propensao a
municipalizacdo ou a estadualizacdo depende da politica social a ser
descentralizada, da engenharia operacional demandada para tal, da disponibilidade
e capacidade do ente federado em assumir oS encargos e das prerrogativas
constitucionais que podem prescrever a transferéncia de determinados encargos
para a oferta das politicas de protecao social (ARRECTHE, 2000).

No caso da oferta e manutencéo do ensino fundamental, no que diz respeito a
distribuicdo de matriculas entre estados e municipios, foco deste estudo, sdo frutos
do regime de colaboracdo nas condi¢cdes descrita anteriormente recaindo para os
municipios, ente federado mais fragil, a maior parte da responsabilizacdo com esta
parte da educacdo basica. Assim, a seguir serdo tratadas amiude questdes
consideradas relevantes que acercam a municipalizacdo da educacgéao, em especial

do ensino fundamental publico.
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2 MUNICIPALIZACAO DA EDUCACAO

Este capitulo discute, em parte, os diferentes matizes adquiridos nos
processos de deslocamento, da operagdo de servigos publicos enquanto fruto de
politicas sociais para as localidades e as possiveis consequéncias para a
disponibilizacdo de direitos sociais em geral entre eles o direito a educacéao,
relacionado-os com os diferentes contextos sociais e politicos de origem. Em
seguida séo tratadas questOes relativas aos processos de assunc¢do e inducao na
transferéncia dos encargos do ensino fundamental para os municipios. Por ultimo, a
partir de critérios relativos a atuacdo conjunta ou exclusiva das redes de ensino,
estadual e municipal, na oferta de matriculas, elabora-se um conjunto de tipos
tedricos, potencialmente capazes de operar com as informacfes obtidas de
matriculas fornecendo um panorama da oferta do ensino fundamental suscetivel de

comparacao.

2.1 O DESLOCAMENTO DA OPERACAO POLITICA

A municipalizacdo compreendida como o deslocamento da operacado de
acOes e procedimentos decorrentes de politicas, ou da propria formulacao politica,
para a localidade, ou municipio, assume diferentes matizes nos contornos das
formas de disponibilizacdo de determinado bem social, dependendo do contexto
politico e social que sdo engendrados. Sendo assim, o deslocamento da acao
politica para a localidade assume estratégias distintas sendo as mais conhecidas, de
acordo com ARRETCHE (1996), a desconcentracdo, a delegacao, a transferéncia de
atribuicdes e a privatizacdo ou desregulacdo. A autora considera estas estratégias
como distingdes da descentralizagcdo, ou seja, para ela o deslocamento da agao
politica para a localidade & sempre descentralizacao.

ARRETCHE (1996), em estudo acerca dos processos de transferéncia da
prestacao de servicos publicos para a localidade, comenta que na década de 80, em

expressivo numero de paises, ocorreram reformas politicas com caracteristicas
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descentralizadoras, estabelecendo-se certo consenso de que a proximidade da
execucao da acao politica dos destinatarios, ou dos sujeitos de bens sociais, poderia

resultar mais eficaz ou eficiente. De acordo com a autora,

Passou-se a supor que, por definicAo, formas descentralizadas de
prestacdo de servicos publicos seriam mais democraticas e que, além disto,
fortaleceriam e consolidariam a democracia. Igualmente tal consenso
supunha que formas descentralizadas de prestacdo de servicos publicos
seriam mais eficientes e que, portanto, elevariam os niveis reais de bem-
estar da populacdo. Portanto, reformas do Estado nesta diregcdo seriam
desejaveis, dado que viabilizariam a concretizacédo de ideais progressistas,
tais como equidade, justica social, reducdo do clientelismo e aumento do
controle social sobre o Estado.(ndo paginado)

Ainda que a propria autora questione tal presuncdo, ndo autorizando, por
exemplo, relacionar diretamente a prestacao de servicos publicos descentralizados
com a ampliacéo de justica social ou equidade, € certo que a agao politica localizada
€ potencialmente capaz de ampliar as possibilidades de supressao ou diminui¢ao
das demandas sociais. Dito de outra forma, a acéo local é terreno fértil para a
ampliacdo da cidadania, na medida em que potencializa a¢cdes e procedimentos
mais democréaticos, essencial para o acesso e fruicdo de direitos sociais. E a
democracia o principio e 0 método que possibilita a participacéo ativa de individuos
Ou grupos sociais na reivindicacdo de suas demandas ainda que nédo se efetive
simplesmente por seu manifesto discurso e tampouco somente pela criacdo e
aprimoramento de espacos e instrumentos de participacdo, mas, sobretudo a
democracia € lapidada e aperfeicoada pelo seu continuo exercicio.

Desta forma, mesmo que a ampliagcdo da cidadania na operacado local da
acdo politica se caracterize nao raras vezes por um vir a ser, esta potencialidade é a
esperanca na luta pelo acesso e fruicdo dos direitos por seus destinatarios.

Assim, a operacao local pode ser caracterizada pela execucdo de decisées
tomadas por instancias superiores, onde a localidade dispde de pouca ou nenhuma
autonomia na deciséo de tais procedimentos. Isso € verificavel em estados unitarios
ou em estados com regimes politicos autoritarios. No Brasil, apesar de federalista
desde a proclamacédo da republica, em certos periodos de governo mais autoritario
como o periodo da ditadura, foi marcado por forte centralizacdo das decisdes
restando as localidades somente sua execucdo. Neste caso, evidencia-se intenso
controle do governo central sobre a operacionalizacdo local da politica, que atua

como aparelho extensor do governo central. E do interesse do governo central a
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formulagcdo e controle da acdo, cuja execucdo serd delegada a O6rgdos ou
instituicbes politicas e administrativas subalternas. Em tais contextos o0s
deslocamentos da acao politica sdo subordinados.

Na maior parte dos estados unitarios, a acao da politica € decidida e
formulada pelo poder central, ndo havendo deslocamento de poder para a
localidade. Contudo, muitas vezes, a razdo do ndo deslocamento de poder ndo esta
na centralizacdo autoritaria caracteristica de estados totalitarios, mas sim, no desejo
de unidade da nacdo. Portanto, mesmo tratando-se somente do deslocamento da
acdo politica e ndo da transferéncia da autoridade ou do poder, a motivacado pode
ser distinta. Dito de outra maneira, é possivel ndo deslocar poder com o objetivo de
restringir a sua posse a certas elites, mas também pode-se néo dividir o poder a fim
de manter a unidade de uma nacao. Mesmo que o deslocamento da acao da politica
seja determinado por motivacdes diferentes, a localidade, nestes contextos, ndo esta
imbuida de autonomia para decidir ou deliberar sobre a formulacdo das
correspondentes politicas bem como de suas acdes e prescrices.

Por outro lado, o deslocamento da operacédo de acdes politicas pode advir da
desresponsablizacdo ou desobrigacdo de uma esfera de governo, geralmente as
mais abrangentes, na disponibilizacdo de certo bem social, imputando para a
localidade tanto a implementacdo como a execucdo das politicas sociais. Em tais
contextos, ao poder central cabe, muitas vezes de forma insuficiente e inadequada,
a normatizacao, fiscalizacdo e o financiamento. Mesmo sem espaco politico para
participar e influenciar no desenho de determinada politica social, ha certa
autonomia nas formas de implementacdo e execucdo. Neste caso, ndo se pode
afirmar que a municipalizacdo é apenas desconcentracdo das atribuicdes, mas
também certa responsabilizacdo da gestdo da acao politica.

Esta conformacdo se assemelha aos processos de municipalizacao ocorridos
no Chile. PAREDES (2010) levanta importantes questdes na analise da politica
educativa local do Chile. A autora ressalta que de certo modo é ambiguo falar de
politica local no caso dos municipios chilenos, dado que a atuagdo destes esta
limitada a implementacdo e execucdo, mas ndo na formatacdo das politicas
educativas. Embora ndo se conteste a disparidade geografica, demografica territorial
e financeira entre eles, que carecem de agBes mais particularizadas, as politicas
educacionais em geral apresentam desenhos bastante homogéneos, ou seja, hao se

configuram como politicas localizadas. A autora diz também que apesar das
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mudancas na conducgdo das politicas chilenas, a operacionalizacdo das politicas
educativas mantém este mesmo formato descrito, ou seja, execucdo local de
decisbGes e propostas do governo central. Em geral, tais decisbes ndo levam em
conta as assimetrias e especificidades dos municipios, o que, segundo a autora,
diminui a equidade da oferta educacional.

Na acepcao desta autora, no processo de municipalizagdo no Chile, a
descentralizacdo dos servi¢cos educativos se caracteriza mais pela desconcentracao,
na medida em que a localidade ndo tem poder de interferéncia ou influéncia na
proposicéo de politicas educativas. Sem contar que as estratégias de transferéncias
de encargos para a localidade, ao passar ao largo dos niveis locais de governo e
dialogar diretamente com as unidades educacionais, as escolas, publicas ou
privadas, contribuiram para o aumento nefasto da privatizacdo da oferta
educacional, ou seja, quando a prestacdo de servicos sociais € transferida para
organizacfes privadas. Dessa forma, o municipio como o organismo com maior
capacidade de ampliar a cidadania, contrariamente, revela-se em mais um
dificultador na medida em que apenas executa as decisdes do governo central,
reproduzindo e produzindo ainda mais desigualdades sociais. Nas palavras da

autora:

Si bien el municipio representaba el organismo méas cercano a La

ciudadania, em esa misma proporcion permanecia intervenido y su papel no

era mas que ejecutar las politicas ya disefiadas desde las instituciones

centrales del gobierno, incluidas las de educacion (PAREDES, 2010 p.207).

Por isso, quando os subniveis de governo ndo dispdem de autoridade para

influenciar na proposi¢cdo de politicas, ainda que operacionalizem localmente as

acOes delas decorrentes, pouco fazem para reduzir as desigualdades de contextos

sociais assimétricos, especialmente quando aliados a pouca ou nenhuma articulacéo

cooperativa e colaborativa com os governos centrais. Dito de outra forma, politicas

e acOes educacionais que pleiteiem a equidade na oferta educacional de qualidade

para todos, ndo podem desconsiderar as distingdes sucedidas na territorialidade, as

quais reivindicam a colaboracdo entre os diversos niveis de governo. Esta é uma

das razdes que nao € possivel relacionar descentralizagcdo com a imediata equidade
dos servicos sociais (ARRETCHE, 1996).

Assim, quando o deslocamento da operacdo de agbes e procedimentos néo

vém acompanhados do deslocamento das respectivas decisbes e proposicoes
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politicas, pode-se dizer que a municipalizacdo se caracteriza pela desconcentracéo,
pois a a¢ao realizada no local foi proposta e decidida em outro nivel de governo.

No entanto, quando se trata de estados federativos, o deslocamento da acao
politica para os subniveis de governo assume outras caracteristicas, que estao
relacionadas com a possibilidade das transferéncias de servigos sociais serem
acompanhadas de igual possibilidade de intervencdo e influéncia dos governos
locais. I1sso ocorre porque os entes federados agregados em determinada federagéao
dispde de autonomia atribuida constitucionalmente e néo fruto de delegacéo
voluntaria do poder central, pois se ndo fosse assim, a autoridade concedida poderia
ser igualmente retirada. No caso brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu
as trés esferas de governo, capacidade legislativa e administrativa, tornando estados
e municipios entes federados autbnomos, embora na pratica a autonomia apareca
bastante fragilizada, especialmente em municipios com pouca capacidade financeira
e administrativa.

Ao tratar da educacédo, a Constituicdo Federal delineou os objetivos, repartiu
as responsabilidades entre os niveis de governo, vinculou recursos financeiros para
seu financiamento e determinou o método, ou seja, a disponibilizacdo deste direito
deve efetivar-se em regime de colaboragéo entre os entes federados. O imperativo
constitucional é claro e preciso na objetivacdo, definicdo e responsabilizacdo da
oferta e manutencédo do direito, especialmente no que se refere a educacédo basica,
mas quanto ao regime de colaboracdo, faltou regramento que de fato traduza a
cooperacgao prescrita no pacto federativo.

Em decorréncia do pacto federativo, os municipios foram imbuidos de
expressiva responsabilizacdo em relacdo a educacdo basica, ao mesmo tempo sao
os entes federados mais frageis financeiramente e administrativamente, exigindo
para o cumprimento da lei a cooperacao e a colaboracéo de outros entes federados.
Ao tratar da promocao da articulacdo entre os poderes para fazer valer os propositos
do imperativo constitucional, ABICALIL (2013) ressalta a necessidade do Sistema
Nacional de Educacdo, o qual se encontra num inédito estagio de conformacao
desde sua proclamacao no Manifesto dos Pioneiros da Escola Nova, associado ao
Plano de Educacdo de maneira a dar unidade na disponibilizacdo do direito a

educacao para todos.
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De acordo com o autor, o Brasil € uma federacdo extremamente desigual e o
cumprimento do prescrito constitucional pressupde a responsabilizacdo solidaria

entre os entes federados,

cujo método supbe acdes integradas dos poderes publicos das diferentes

esferas administrativas e cujo processo é resultante da colaboracdo em
torno de um plano nacional definido por diretrizes, objetivos, metas e
estratégias de implementacédo para assegurar o direito a educacao e seus
desdobramentos nos planos estaduais,distrital € municipais consentaneos.
Impossivel, assim, dissociar o Plano de sua capacidadede de articular o
Sistema. (ABICALIL, 2013, p. 806).

No entanto, o impreciso regramento do regime de colaboracéo € insuficiente
para atender o imperativo constitucional do direito a educagdo. A descentralizacao
das acdes e servicos educativos segue desigual e socialmente injusta.

Este é o desafio a ser enfrentado, pois em sociedades desiguais a chance do
deslocamento da acdo politica para o municipio resultar na aproximacgado do direito
ao destinatario esta vinculada as ac6es integradas entre os diversos poderes. Neste
caso 0 governo central assume papel estratégico, que deve ir além da coordenacao
e firmar-se na formulacdo e conducédo de proposicdes cooperativas e colaborativas
de forma a equalizar a oferta de servigcos publicos em geral e, em especial, a oferta
educacional.

Mas, acles integradas e cooperativas ndo podem ser concernentes a formas
de colaboracdo, que, celebradas para suprir demandas especificas ou pontuais,
podem resultar transitorias, insuficientes e particularizadas. Ao contrario carece de
instituto juridico e politico regulador tal como preconizado na Constituicdo Federal,
ou seja, regime de colaboracdo, com poder de regrar a integracdo entre os entes
federados. Ou na definicdo de ARAUJO (2013):

regime de colaboragdo é um instituto juridico e politico que regulamenta a
gestdo associada dos servicos publicos, sendo afeto as competéncias
materiais comuns previstas no art. 23 da Constituicdo Federal de 1988. As
competéncias materiais comuns podem ser definidas como aqueles
servigos publicos que devem ser prestados por todos os entes federados,
sem preponderancia e de forma cumulativa, para garantir a equalizagdo das
condicdes de vida em todo o territério de um Estado organizado em bases
federativas. Neste sentido, o regime de colaboracao é um dos mecanismos
da matriz cooperativa ou intraestatal do federalismo. (p.788).
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Apesar disso, o regime de colaboracgéo, ainda que tenha sido objeto de vérias
tentativas no Legislativo’, ndo esta devidamente regulamentado. A autora ressalta
também que, no vacuo deixado pela ndo regulamentacéo do regime de colaboracéao,
observa-se forte acdo indutora do governo central aliado a um crescente
protagonismo do empresariado na proposicéo de formas colaborativas para a oferta
educacional. Ilgualmente interessante é a constatacdo da autora na forma como se
desenvolvem estas acdes, ou seja, a integracdo € realizada diretamente com 0s
municipios, ignorando as instancias estaduais.

Este encurtamento, ou desvio de percurso difere do observado na
municipalizacdo chilena. L4 os governos municipais atuam como mediadores, 0s
quais sdo menosprezados nos processos de deslocamentos da acdo politica. No
Brasil, o Estado ndo é somente um mediador, antes ente federado autbnomo como o
Municipio, possibilitando operac¢des autbnomas nesses niveis de governo. Apesar
de incomparavel, com as caracteristicas privatistas ocorridas no Chile, a
municipalizacdo brasileira nestes moldes aponta também um caminho questionavel,
gue se ndo é privatizadora, tem cada vez mais utilizado a légica empresarial na
regulamentacdo de formas de colaboracdo na auséncia da regulamentacao juridica
deste instrumento. (ARAUJO, 2013; ABICALIL, 2013).

Em sintese, no caso brasileiro, o deslocamento da acao politica para a oferta
educacional para os municipios resultou na ampliacdo das responsabilidades destes
com servicos publicos. Mas estes, no pacto federativo estabelecido
constitucionalmente, sdo o ente federado com a menor capacidade financeira e
administrativa que, na auséncia da regulamentacdo do regime de colaboracédo, pode
gerar, no minimo, ofertas educacionais irregulares, portanto, distante da equalizacéo
desejada para o acesso e fruicdo do direito em tela. No caso do ensino fundamental,
h& muito instituido como direito publico e subjetivo, coube ao municipio, o ente
federado mais pobre, a maior parte pela sua responsabilizacéo.

Nesta perspectiva, importa examinar como ocorrem as transferéncias destes

encargos para 0 municipio.

7 Araujo (2013) relata que foram elaborados 5 projetos de lei desde a promulgagdo da Constituicao
Federal de 1988 até 2010, de iniciativa do Legislativo e todos arquivados.
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2.2 PROCESSOS DE TRANSFERENCIA E INDUCAO

No caso do ensino fundamental, mesmo antes da propria Constituicao
Federal de 1988 que institui 0 municipio como ente federado, a gestdo das politicas
e programas para essa parte da educacao basica esteve, na maior parte das vezes,
a cargo de Estados e municipios, mesmo em determinados periodos como na
ditadura, em que a atribuicdo de obrigacdes para a oferta educacional em discussao
assumiu mais a forma de desconcentracdo de atividades, ou seja, a gestdo era
delegada pela unido e ndo havia, necessariamente, uma transferéncia de poder
decisério. Nestas situagbes as administracbes municipais operavam como
executoras dos projetos e programas do governo central. Também os Estados,
estatuidos como entes federados autbnomos desde a proclamacdo da Republica,
nestes periodos em que se encontravam sob jugo da unido, acabavam por assumir
igualmente a funcdo de executores de politicas deliberadas na esfera federal, com
pouco ou nenhum poder de intervencao ou influéncia sobre as mesmas. Contudo,
operando como executores das politicas de governos mais abrangentes (unido e
estados), ou como ente federado autdnomo com poder deliberativo, 0 municipio
sempre teve altos encargos e responsabilidades para efetivagcdo do acesso e fruicéo
do direito ao ensino fundamental. Nesse sentido, pode-se dizer que a oferta do
ensino fundamental sempre teve caracteristicas de oferta e manutencéo
descentralizada, ou seja, com ou sem autonomia a operacdo sempre foi operada
nas esferas subnacionais, Estados e Municipios.

Destarte, por ter sido sempre operada localmente pelos subniveis de governo
(ainda que muito mais pelos Estados do que pelos Municipios), a oferta e
manutencdo do ensino fundamental apresentam fortes marcas de dualidade e/ou
concorréncia das duas esferas de governo, estados e municipios. No entanto Araujo
(2010) diz que

O fenbmeno de municipalizacdo das matriculas na etapa elementar de
escolarizacdo é recente, com uma aceleracdo notavel a partir da segunda
metade da década de 1990. Em menos de cinco anos (a partir da
implantacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — FUNDEF), a tendéncia
estadualista da oferta de instrucdo elementar, com mais de um século de
vigéncia, foi invertida. (p.391).
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Mesmo concordando com a autora, ainda se observam ofertas concorrentes
como visto na tabela 1, disposta na introducdo deste texto, a qual mostra que em
2012, apO6s os dois fatos indutores de transferéncias e assuncdo de
responsabilidades, a Constituicdo Federal de 1988 e a politica de fundos, ainda
observa-se a disponibilizacdo de matriculas pelas duas esferas de governo nas duas
partes do ensino fundamental, mesmo sendo em propor¢des diferentes.

Também, de acordo com andlise do IBGE, é inequivoca a presenca dos
estados na oferta dos servigcos educacionais e na politica setorial do ensino. O
estudo mostra que, em 2009, mais da metade dos municipios com até 10.000
habitantes ainda nao tinham sistema municipal de ensino préprio, ou seja, estavam
vinculados ao sistema estadual, ainda que a inexisténcia de sistema proprio néo
signifigue necessariamente dependéncia. O mesmo documento ressalta que embora
seja perceptivel a crescente busca dos municipios pela autonomia organizacional e
financeira dos assuntos educacionais, especialmente quando comparados com a
situacdo em 2006, é preciso dizer que, em 2009, a municipalizacdo da educacao é
um ciclo ainda longe de se completar (IBGE, 2010). Por outro lado, SOUZA &
VASCONCELOS (2006) em estudo que aborda a producéo cientifica sobre a
natureza e funcionamento de Conselhos Municipais de Educacao, enquanto 6rgao
normativo dos Sistemas Municipais de Educacéo e portanto, espaco potencialmente

importante de controle social, concluem que:

De forma preponderante, os estudos em tela expdem certo descrédito em
relagdo as possibilidades de funcionamento regular desses Conselhos,
assim como em relac@o a possibilidade de estarem contribuindo de modo
efetivo para o processo de emancipacao social local (p.51).

Isso quer dizer que o contrario também é verdadeiro, ou seja, a existéncia de
instituicbes como Sistemas Municipais de Educacdo e Conselhos Municipais de
Educacdo ndo é condicao suficiente para determinar a autonomia de determinado
municipio, ainda que seja potencialmente um espaco privilegiado de participacéo e
influéncia da sociedade civil.

Na verdade, pode-se pensar que o grau de autonomia dos municipios interfira
de alguma forma nos acordos para oferta e manutencéo do ensino fundamental, ou
seja, no formato do regime de colaboracdo. Em municipios de pequeno porte
populacional € possivel prever certa dificuldade em assumir totalmente as

obrigagGes com a oferta educativa, tendo o estado que arcar com parcelas variadas
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da prestacdo deste servico publico. Por outro lado, os municipios com portes
populacionais maiores constituem-se em importantes arenas politicas das quais o
préprio estado ndo queira abrir mdo, dado que isto possa significar perda de poder
politico e que pode assim exercer alguma forma de constrangimento na entrega das
obrigagdes educacionais para a esfera municipal.

Saber que os entes federados, estado e municipios, operam nas duas partes
do ensino fundamental em municipios de todos os portes populacionais e em todas
as regides geograficas, ainda que a participacdo de cada esfera de governo seja
variavel tanto em relacdo ao porte populacional como no que respeita a sua
localizacéo regional, indica que ha formas diferenciadas de ofertas para esta etapa
da educacédo bésica, possivelmente decorrentes da ndo regulamentacédo do regime
de colaboracdo. Mesmo assim, estas revelacfes sao insuficientes para desvelar as
possiveis combinacdes nas formas adquiridas pelo regime de colaboracédo no ambito
das unidades da federagéo.

Junte-se ao fato anteriormente mencionado a peculiar organizacdo dessa
etapa da educacdo basica, que justapbe em um mesmo curso demandas
pedagdgicas e organizativas bastante distintas para as duas partes que o compdem,
respectivamente anos iniciais e anos finais. Tal organizagéo € fruto, principalmente,
dos reclames sociais pela ampliacdo da etapa obrigatoria, a qual motivou os
legisladores a agregar os precedentes primario e ginasial em uma Unica etapa,
estatuindo o ensino de 1° grau obrigatério contido na Lei n° 5.692/71. Mais tarde, a
Lei 9394/96, ao reordenar a educacdo nacional, preservou a obrigatoriedade para
esta etapa educacional denominada agora como ensino fundamental. Finalmente, a
Lei n°® 11.274/06 fixou o ensino fundamental em 9 anos com matricula obrigatéria
aos seis anos para todos os brasileiros, configuracdo que permanece até o
momento.

Apesar da agregacdo normativa, o ensino fundamental, com poucas
alteracOes, manteve as correspondentes organizagdes dos cursos de origem para 0s
anos iniciais e anos finais, exigindo aparatos e institucionaliza¢cdes também distintas.
Consequentemente, em uma eventual transferéncia de obrigacbes de uma parte
dessa etapa da educacao para outra esfera de governo demandaria capacidade
administrativa e financeira especifica, 0 que nem sempre se verifica, sobretudo
quando se trata de atribuir obrigacdes aos municipios, boa parte dos quais pode ser

considerada, técnica e administrativamente fragil. Talvez isso tenha contribuido
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também para a grande heterogeneidade que marca os acordos para oferta e
manutencdo em todos os estados da federacdo e também no seu interior, de forma
gue ha grande diversidade de modelos para o regime de colaboracédo, o que resulta
quase que um modelo para cada estado. Ndo € raro encontrar diferentes
organizagfes entre o estado e os municipios de um mesmo estado. Observe-se,
como exemplo o estado do Parana, cuja reparticdo dos encargos governamentais
com relacédo ao ensino fundamental, talvez apresente um dos mais precisos acordos
com a estadualizacdo dos anos finais e municipalizacdo dos anos iniciais. Mesmo
neste caso, nota-se que a regra adotada neste estado varia em determinados
municipios, como a capital ou os de grande porte populacional.

Contudo, a legislacéo, ao prescrever e normatizar formas de transferéncias de
atribuicbes para os governos subnacionais, indica que os Municipios atuardo
prioritariamente no ensino fundamental e na educacao infantil e os Estados e o
Distrito Federal atuaréo prioritariamente no ensino fundamental e médio (Art 211, §
2° e 3° da CF). Embora a Constituicdo Federal determine o regime de colaboracao
na responsabilizacdo pelo ensino fundamental entre as duas esferas de governo, o
vacuo do ndo regramento abre a possibilidade de concorréncia na oferta e
manutencao desta etapa da educacao basica. Por isso, duas décadas depois, ainda
persistem as presencas de ambas as esferas de governo, estadual e municipal,
tanto nos anos iniciais como nos anos finais do ensino fundamental.

Em 2012, os governos estaduais ofertavam cerca de 19% das matriculas para
0S anos iniciais e 54% para os anos finais enquanto os municipios arcavam com
quase 81% das matriculas nos anos iniciais e 45% nos anos finais. Isto jA com as
politicas de fundo ha dezesseis anos em operacéao. Isto quer dizer que a indicacdo
legal, por si s6, ndo é suficiente para transferir responsabilidades de um nivel de
governo mais abrangente, estado ou unido, para os governos locais. Na verdade,
este parece ser o0 problema, ou seja, a lei indica e normatiza, mas nédo regulamenta.

Conforme afirma Arretche (2000), a descentralizacdo, ndo é um processo
espontaneo. A autora, ao analisar as formas de transferéncias das atribuicdes para a
gestéo das politicas sociais, ou conforme expressa a autora, a definicdo das “formas
institucionais do sistema de protecao social”’, considera que as bases federativas do
estado brasileiro, aliada a expressivas desigualdades regionais, reclamam, além de
prescricdes legais, um conjunto de fatores favorecedores para a assuncao das

responsabilidades com a oferta de determinado bem social. Nesse sentido, pode-se



61

dizer que o aparato legal se constitui em fatores impositivos, mesmo que com fraco
ou escasso efeito. A imposi¢do constitucional do regime de colaboragéo, devido a
insuficiéncia ou a debilidade na regulamentacéo que o acompanha, ndo possibilita a
articulacdo necesséaria entre as esferas de governo de modo a assegurar a
transferéncia de gestdo aos municipios de forma equalizada, na medida em que
deixa aos governos subnacionais a modelagem dos acordos e termina por regrar
pouco as transferéncias das atribuicbes para com a oferta do bem social, no caso o
direito a educacao.

Em consequéncia, a descentralizagdo demanda mais que indicativos legais,
ou seja, dada a autonomia dos municipios, ainda que fragil, a transferéncia de
responsabilidades, mesmo que profundamente marcada por instrumentos de
inducao, reclama o regramento do regime de colaboracdo como instituto juridico
capaz de fornecer unidade na distribuicdo equalizada dos encargos em relacdo a
oferta educativa. Compreende-se equalizacdo no sentido dado por Araujo (2013),
ou seja, a possibilidade de disponibilizar a cada cidaddo da federacdo um padrao
minimo dos servicos publicos e este passa pelo regramento do regime de
colaboracédo, que ndo pode ficar a cargo dos governos subnacionais. Ou, dito pela

autora,

Para isso é imprescindivel o papel e a atuacdo do governo central, pela
simples razdo de que as diferengas entre capacidades econdmicas e fiscais
— que determinam diferentes tipos de servicos publicos — ndo podem ser
resolvidas pelos governos subnacionais, dadas as disparidades em termos
de arrecadagdo e em termos de provisdo de bens e servigos publicos.
(p.790).

Assim, na auséncia de regramento juridico do regime de colaboragéo, toma
espaco politicas fortemente indutoras advindas do governo central. Tais politicas se
caracterizam por oferecer atratividade que levam os municipios a decidirem pela
adesdo ou ndo a assuncdo de determinadas responsabilidades. Tais fatores séo
bastante diversos, a depender do estado e regido onde sdo efetivados. Dai que o
regime de colaboracdo tem adquirido caracteristicas peculiares, praticamente
individualizadas para cada estado.

Assim,

Sob um estado federativo, a transferéncia de competéncias na area social
supde adesao do nivel de governo para o qual estas se destinam, dado que
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cada administracéo local é soberana em suas decisGes e em seu territério
de atuacdo (ARRETCHE, 2010, p.241)

Decorre dai que o municipio calcula o custo beneficio para assumir a gestéao
de determinada politica social. N&do foi e ndo é diferente com a gestdo da oferta e
manutencdo do ensino fundamental. Ainda assim, mais recentemente, com politicas
nacionais, tem ocorrido um processo de inducdo mais ou menos padronizado no
pais.

De qualquer forma, a assuncéo de obrigacdes para com a oferta (de parte) do
ensino fundamental pelo municipio sempre ser4d acompanhada da crenca ou
esperanca em um possivel ganho financeiro ou politico. O incentivo pode vir da
unido ou dos estados, interessados em transferir programas ou politicas para o
ensino fundamental para 0os municipios.

As obrigacdes assumidas podem ser de natureza distinta. Os municipios
podem assumir matriculas, equipamentos ou recursos técnicos, ou ainda a
combinacdo de todos ou de alguns, o que pode significar assuncdo da
responsabilidade pela disponibilizagdo do acesso e fruicdo do direito ao ensino
fundamental como um todo. Neste caso, € mais do que aderir a determinado
programa, por exemplo, a descentralizacdo da merenda escolar, ainda que se
considere este programa indissociavel do conjunto de acées governamentais para a
garantia do direito em tela. A adesdo por programas, ainda que se constituam em
formas colaborativas, pode revelar-se transitéria, dada a possibilidade de cessacao
ou mudanca de rumo de acordo com a conjuntura politica e econdmica que pauta
certo contexto social. Dai a necessidade de regime de colaboracdo. Ainda que se
reconhecam as mudltiplas possibilidades, este estudo deter-se-4 a matricula como
fator potencialmente explicativo das transferéncias ou assun¢do dos encargos
educacionais.

Assim, em maior ou menor grau, imposicbes e indugbes marcam 0sS
processos de municipalizacédo do ensino fundamental no estado federativo brasileiro.
As matriculas, nos anos considerados para este estudo, revelam que a transferéncia
de responsabilidades no ensino fundamental é expressivamente maior nos
municipios de porte populacional intermediario ou pequeno. Por outro lado, dados do
IBGE dizem gue séo nestes que se observam os mais altos indices de pobreza. Se
isto for verdade, os processos de transferéncias de responsabilidades para com esta

etapa da educacao basica podem esconder um cruel e injusto artificio das esferas
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mais abrangentes em se desobrigar das responsabilidades pela disponibilizagdo do
direito & educacdo, quando por meio de promessas e parcos recursos quase que
obrigam municipios pobres a assumi-las, na maioria das vezes, incompativeis com a
sua capacidade econdmica, técnica e administrativa. Contudo, o fazem na
esperanca de incrementos financeiros frageis e assessorias e subsidios que quase

nunca se cumprem integralmente, pois,

por sua fragilidade politico-econdmica, tendem a apresentar menor poder de
negociacdo frente ao executivo estadual; portanto, tendem a aceitar com
mais facilidade as condicOes estabelecidas por este nivel de governo
(ARRETCHE, 2000, p. 145).

Tais condigcbes nem sempre |lhes séo favoraveis. Arretche (2000) flagra esta
situacdo quando cita avaliacao realizada pelo IPARDES (1996) sobre 0s processos
de transferéncia operados no estado do Parana que mostra o descontentamento de
municipios com o descumprimento do governo estadual nos acordos. Nao € sem
razao que muitas vezes estes sdo acusados de descompromisso com as exigéncias
do direito a educacéo de qualidade.

Os acordos para oferta e manutencao do ensino de fundamental engendrado
nestas condi¢cdes, marcada pela instabilidade e irregularidade, podem influenciar na
distribuicdo material (FRASER, 2008) do direito a educacdo na medida em que o
municipio é o ente federado mais fragil e para estes foram direcionadas as
transferéncias das obrigaces educacionais especialmente dos anos iniciais®. E
equivocado afirmar que o ensino publico ofertado em uma ou outra esfera de
governo seja similar, ou seja, a aproximacdo das politicas ao destinatario tende a
nao ser equanime em tais situacdes. Interessa saber, portanto, como se distribuem
0s estudantes entre as duas redes de ensino.

Mesmo desconhecendo a existéncia de acordos formais ou protocolos que
revelem as responsabilidades de cada esfera de governo pela oferta e manutencao
do ensino fundamental em cada unidade da federacdo brasileira, ja que em tese
pode haver tantos acordos quantas unidades federativas houver, €& possivel
antecipar alguns formatos possiveis a partir do volume de matriculas em cada esfera
de governo ou na extenséo da participacao das esferas de governo nos municipios

de determinada unidade federativa. Considerando estas questdes, evidencia-se a

8 Além da Educacéo Infantil.
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seguir, teoricamente, algumas formas possiveis para os acordos entre estados e

municipios na partilha da oferta de matriculas para esta etapa da educacao basica.

2.3 CODIFICACAO TEORICA DA OFERTA

Como a oferta de matriculas esta presente nas duas esferas de governo e
como estas sdo acordadas no ambito de cada unidade federativa, ndo é
inconveniente pensar que ha um leque muito grande de possibilidade de desenhar
as formas de tais acordos.

Assim, pode-se encontrar estados ou municipios que operem mais fortemente
em uma das partes do ensino fundamental. Também é possivel que a atuacédo de
uma ou outra esfera de governo se restrinja a determinados municipios e ao
contrario também € possivel atuacdo mais regular das esferas de governos em
grande parte deste, soO para levantar algumas possibilidades.

Ainda, independentemente de percentuais de participacdo das esferas de
governos importa também a amplitude da atuacdo destas, ou seja, é interessante
observar a extensdo da presenca de cada esfera entre os municipios de uma
unidade federativa. Pode ser que, sem levar em conta o volume de matriculas,
observe-se variacdo da presenca das esferas de governo nos municipios de uma
unidade federativa. O contrario também pode ser notado quando em determinadas
unidades federativas uma ou outra esfera de governo estdo concentradas em certos
municipios.

Nessa perspectiva, sdo possiveis acordos que apontam para
responsabilizacdo conjunta das duas esferas de governo para uma ou outra parte do
ensino fundamental ou mesmo das duas partes, ou seja, estado e municipio ofertam
matriculas em concorréncia, para as mesmas partes do ensino fundamental em um
mesmo municipio. Outro formato possivel pode ser a divisdo das partes do ensino
fundamental entre as esferas de governo, onde cada esfera oferta e mantém
exclusivamente uma das partes do ensino fundamental.

Para efeitos deste estudo, quando se trata do primeiro caso, a forma é

designada “oferta partilhada dos anos iniciais” e “oferta partilhada dos anos finais”,
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quando as esferas de governo ofertam concomitantemente uma ou outra parte do
ensino fundamental. J& quando ofertam com exclusividade uma das partes do
ensino fundamental, é designada aqui como “oferta exclusiva para os anos iniciais
estadual (municipal)’ e “oferta exclusiva para os anos finais estadual (municipal)”.
Ainda deve-se aliar a estes formatos as condi¢bes dos acordos. Estes podem se
revelar concluidos ou ainda em curso. Também essas possibilidades podem revelar-
se de forma distinta para os anos iniciais e anos finais em uma mesma unidade
federativa.

No entanto, formas partilhadas de oferta de matriculas podem variar também
na intensidade. Assim, é possivel que em certas unidades federativas as duas
esferas de governo atuem de forma conjunta na maioria dos municipios enquanto
gue em outras talvez esta condicao se verifique para pequena parte deles ou ainda
para municipios com determinados portes populacionais ou condi¢ao politica, como
as capitais, por exemplo. Por isso deve-se considerar a extensdao da atuacdo
conjunta (forma partilhada) em cada estado.

Por outro lado, a parcela de municipios em que a oferta educacional é
exclusiva de determinada esfera de governo para uma ou outra parte do ensino
fundamental, também exibem formas distintas dependendo do estado de origem e
também, neste caso, da regido. Assim, pode-se encontrar estados onde a oferta
exclusiva dos anos iniciais estd sob a responsabilidade da esfera municipal
enquanto os anos finais sdo ofertados exclusivamente pelo governo estadual. Em
outros, a esfera municipal pode arcar com as duas partes do ensino fundamental, ou
ainda, havera estados em que as duas esferas de governos operam de forma
exclusiva nas duas partes do ensino fundamental, entre outras formas observaveis.
Ainda é possivel que a oferta exclusiva municipal seja majoritaria ou vice versa, para
cada parte do ensino fundamental.

Estas duas condigbes, “partiihamento” ou “oferta exclusiva”, permitem a
construcao de um quadro de “tipos” tedricos de formas de oferta, dimensionado pelo
grau de partiihamento ou exclusividade na oferta e manutengcdo do ensino
fundamental, pela maior ou menor participacéo das esferas de governo e ainda pela
influéncia dos portes populacionais dos municipios.

Ressalte-se, contudo, que as variaveis aqui consideradas ndo esgotam a
gama de fatores potencialmente capazes de influenciar e interferir na formulagao

dos acordos e propostas para a oferta educacional. Entre outras, considere-se 0
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fator econdbmico e 0s contextos socioculturais que ndo sao de pouca importancia,
mas que nao serao aprofundados neste estudo.

Guardadas as ressalvas, o quadro 1 produz uma série de distincbes para as
duas condicdes verificadas, forma partiihada e forma exclusiva. A partir das
possibilidades de oferta exclusiva e de percentuais diferenciados de partilhamento
foi possivel construir uma tipificacdo tedrica® que permite classificar de forma
aproximada a oferta do ensino fundamental em cada estado.

E possivel prever que o percentual de municipios em que determinada parte
do ensino fundamental é ofertada pelas duas esferas de governo, ou seja,
partilhada, varia de um estado para outro. Assim, estabeleceram-se limites de
percentuais que resultaram em uma sequéncia de possibilidades de partilha no
interior de um estado, as quais vao desde a condi¢do de nao partilhamento, em que
nenhum municipio partilha a oferta, ou seja, a oferta € exclusiva de uma esfera de
governo, até o partilhamento total quanto todos os municipios partilhariam a oferta,
resultando em seis niveis de partiihamento. Dessa forma, sera considerado PO
guando em nenhum municipio as esferas operam em conjunto na oferta de
matriculas para uma ou outra parte do ensino fundamental, P1 quando estado e
municipio atuam simultaneamente em até 25% dos municipios, P2 a oferta €
partilhada entre 25% e 50%, P3 entre 50% e 75%, P4 mais de 75% dos municipios a
oferta € partilhada entre as duas esferas de governo e P5 quando a partilha cobre
mais de 99% dos municipios.

Por outro lado, a oferta exclusiva oferece um conjunto de possibilidades entre
oferta exclusiva de uma ou outra esfera de governo ou a ocorréncia das duas em um
mesmo estado com intensidades similares ou diferenciadas. E possivel ocorrer que
a oferta exclusiva seja municipal ou estadual em cada parte do ensino fundamental
como também pode ocorrer que em determinada unidade federativa registre-se
ofertas exclusivas das duas esferas de governo em municipios de um mesmo
estado. Estas podem ocorrer em percentuais diferenciados. Dessa forma quando a
oferta exclusiva for municipal sera denominada M, quando for estadual E. Quando

houver ofertas exclusivas equivalentes das duas esferas de governo sera ME,

° De acordo com Weber (2004), é possivel construir tipos ideais a partir de caracteristicas reais,
porém ndo tangenciadas por qualquer interferéncia que a desfigure mesmo parcialmente.
Entretanto, o “tipo ideal”, mesmo que ndo seja o retrato da pratica social, é util por servir como
medida para confrontar ou cotejar fenbmenos sociais.
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quando a oferta exclusiva municipal prevalecer sobre a estadual serd& M(E) e o
contrario quando é a oferta estadual a prevalecer sobre a municipal sera E(M).

Todas estas possibilidades podem ser visualizadas de forma resumida no quadro 1.

FORMAS DE OFERTA*
PARTILHADA EXCLUSIVA
(as matriculas sao partilhadas entre as (oferta exclusiva de uma ou outra esfera de
esferas de governo) governo)
MUNICIPAL
ESTADUAL
0% | <25% | 225% | 250% | 275% | 100% MUNICIPAL+ESTADUAL
e e e TMUNICIPAL+ESTADUAL |
<50% | <75% | <99% 1ESTADUAL+MUNICIPAL?1
— '
PO P1 P2 P3 P4 P5 M E ME M(E) E(M)

*a unidade de andlise € o municipio

QUADRO 1 - TIPOS DE OFERTA “EXCLUSIVA” E “PARTILHADA”
FONTE: ELABORADO PELA AUTORA

Ocorre que o tipo de oferta educacional de uma determinada unidade
federativa, com excecao do partilhamento total (P5) sera sempre uma combinacéo
de um tipo de partilha com outro de oferta exclusiva. Dessa forma, o quadro 2,

mostra todas as combinagdes possiveis a partir das combina¢@es obtidas do quadro
1.



FORMAS POSSIVEIS DE OFERTA (continua)

Tipo

Caracteristicas

PO+M

Os municipios operam de forma exclusiva em todo o estado, ou seja, ndo
hé participacdo dos governos estaduais na oferta de matriculas para uma
determinada parte do ensino fundamental.

PO+E

O estado opera de forma exclusiva em todos 0os municipios, ou seja, nao
h& participacdo dos municipios na oferta de matriculas para uma
determinada parte do ensino fundamental.

PO+ME

Estado e municipios operam de forma exclusiva em proporcoes
equivalentes entre 0s municipios, ou seja, a oferta € sempre oriunda de
uma Unica rede, estadual ou municipal para uma determinada parte do
ensino fundamental.

PO+M(E)

Estado e municipios operam de forma exclusiva, mas a oferta exclusiva
municipal cobre um nimero maior de municipios para uma determinada
parte do ensino fundamental.

PO+E(M)

Estado e municipios operam de forma exclusiva, mas a oferta exclusiva
estadual cobre um nimero maior de municipios para uma determinada
parte do ensino fundamental.

P1+M

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em menos de 25% dos municipios. O restante € ofertado exclusivamente
pelos governos municipais.

P1+E

IAs duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em menos de 25% dos municipios. O restante € ofertado exclusivamente
pelo estado.

P1+ME

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em menos de 25% dos municipios. O restante € ofertado exclusivamente
ou pelo municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado
ou_municipio operando exclusivamente em determinados municipios em
proporcdes similares.

P1+M(E)

IAs duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em menos de 25% dos municipios. O restante € ofertado exclusivamente
ou pelo municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado
ou municipio operando exclusivamente em determinados municipios, mas
com a predominéncia da oferta do municipio.

P1+E(M)

IAs duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em menos de 25% dos municipios. O restante € ofertado exclusivamente
ou pelo municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado
ou municipio operando exclusivamente em determinados municipios, mas
com a predominéncia da oferta do estado.

P2+M

IAs duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em 25 a 50% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente pelo
municipio.

P2+E

IAs duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em 25 a 50% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente pelo
estado.

P2+ME

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em 25 a 50% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente ou pelo
municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado ou
municipio operando exclusivamente em determinados municipios em
proporg@es similares.

P2+M(E)

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em 25 a 50% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente ou pelo
municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado ou
municipio operando exclusivamente em determinados municipios, mas com

a predominancia da oferta do municipio.
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FORMAS POSSIVEIS DE OFERTA (continuacéo)

Tipo

Caracteristicas

P2+E(M)

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em 25 a 50% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente ou pelo

municipio operando exclusivamente em determinados municipios, mas com
a predominéncia da oferta do estado.

municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado ou

P3+M

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em 50 a 75% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente pelo
municipio.

P3+E

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em 50 a 75% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente pelo
estado.

P3+ME

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
lem 50 a 75% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente ou pelo

municipio operando exclusivamente em determinados municipios em
roporcdes similares.

municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado ou

P3+M(E)

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em 50 a 75% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente ou pelo
municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado ou
municipio operando exclusivamente em determinados municipios, mas com
a predominéncia da oferta do municipio.

P3+E(M)

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
lem 50 a 75% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente ou pelo
municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado ou
municipio operando exclusivamente em determinados municipios, mas com
a predominancia da oferta do estado.

P4+M

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em mais de 75% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente
pelo municipio.

P4+E

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em mais de 75% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente
pelo estado.

P4+ME

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em mais de 75% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente ou
pelo municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado ou
municipio operando exclusivamente em determinados municipios em
roporcdes similares.

P4+M(E)

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
lem mais de 75% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente ou
pelo municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado ou
municipio operando exclusivamente em determinados municipios, mas com
a predominancia da oferta do municipio.

P4+E(M)

As duas esferas de governo operam em conjunto na oferta de matriculas
em mais de 75% dos municipios. O restante é ofertado exclusivamente ou
pelo municipio ou pelo estado, ou seja, pode haver registro de estado ou
municipio operando exclusivamente em determinados municipios, mas com
a predominéncia da ofertado estado.

PS5

As duas esferas de governo atuam conjuntamente em pelo menos 99% dos
municipios para determinada parte do ensino fundamental, ou seja, em

todos ou quase todos.

QUADRO 2 — TIPOS DE OFERTA
FONTE: Elaborado pela autora

69



70

As ofertas combinadas e codificadas no quadro 2, permitem acomodar cada
estado em um formato de oferta para cada parte do ensino fundamental ao longo do
periodo observado. Dessa maneira, um estado pode apresentar formatos distintos
para cada parte do ensino fundamental e também para cada momento analisado
(1996, 2006 e 2012). Como ja bastante discutido no presente texto, é provavel que o
codigo de oferta para determinada unidade federativa tanto no periodo observado
como também entre as fases que compdem o ensino fundamental, precisamente
anos iniciais e anos finais, revele-se bastante variavel, dada a falta de
regulamentacdo do regime de colaboracdo que deixa para as esferas subnacionais
de governo, estados e municipios a formulacao de acordos.

Alerte-se, contudo, que a interpretacdo decorrente do quadro em questao esta
relacionada com a presenca das esferas de governo no espaco geografico de uma
determinada unidade da federagdo e ndo com a intensidade da atuacéo, a qual sera
analisada por meio de percentuais de oferta matriculas de cada esfera de governo.
Dito de outra forma, esta € uma maneira de perceber a extensdo geografica da
atuacao governamental. Portanto, a perspectiva geografica ao revelar regularidades,
persisténcias e instabilidades na presenca das esferas de governo no conjunto dos
municipios de um estado, pode indicar possiveis contornos, inclusive a indefinicéao,
no regime de colaboragéo, ajustado e operado entre os entes federados.

Com isto pode-se visualizar a extensdo da presenca ou a cobertura de cada
rede no interior das unidades federativas objetivando compor um panorama da
oferta de matriculas que forneca subsidios para comparacfes, aproximacdes e
distingcdes entre os modelos de oferta acordados entre os entes federados.

Estas e outras questfes serdo alvo da abordagem empirica, no sentido de
mensurar como e em que medida as transferéncias de gestdo do ensino
fundamental para os municipios produzem formatos diferenciados em relacdo a
oferta de matriculas. O desafio de superar as desigualdades do acesso e fruicéo
deste direito social passa antes pelo desvelamento de como se processam tais
acordos entre os entes federados, no que respeita a disponibilizacdo de matriculas,
que, se é insuficiente para demarcar o direito a educacdo € indiscutivelmente
condicdo primordial. Sendo assim, o proximo capitulo discute os volumes de
participacdo de cada rede em cada municipio no interior do estado e como estédo
sendo efetivados os acordos a partir da intensidade e extensao da participacao de

cada ente federado na disponibilizacdo deste direito.
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3 ANALISE DA DISPONIBILIZACAO DA OFERTA PUBLICA DE MATRICULAS
PARA O ENSINO FUNDAMENTAL NO BRASIL

Este capitulo dedica-se a discutir as formas publicas de oferta de matriculas
para o ensino fundamental que podem obstaculizar ou facilitar a disponibilizacao da
educacao de qualidade, na medida em que este fato pode estar relacionado com a
privacdo ou a garantia do pleno direito, pois, ainda que a disponibilizacdo de vaga
nao seja por si s6 garantia do direito, é condi¢do primordial, jA que para acessar o
direito € necessario ter a garantia de uma vaga em uma escola. Assim, importa
localizar os destinatarios do direito, discutindo aspectos da organizacdo geografica e
populacional do pais, decorrentes principalmente da recuperacdo das bases
federativas do Estado brasileiro a partir da Constituicdo Federal de 1988, bem como
os entes federados conclamados para esta tarefa. A Constituicdo Federal, ao
estabelecer um novo pacto federativo, reorganiza as atribuicbes das obrigacfes para
com a educacdo entre os entes federados, estabelecendo como principio norteador
o regime de colaboracéo. A insuficiente regulamentacéo deste regime gerou uma
grande diversidade de acordos, os quais foram parcialmente desvelados a partir do
levantamento de matriculas ofertadas pelas duas esferas de governo, estadual e
municipal, nos anos iniciais e finais do ensino fundamental, considerando as
informacBes geograficas e populacionais, resultando em um panorama das formas
de oferta no pais. E necesséario destacar que 0s primeiros topicos sdo mais
descritivos e tem objetivo de mostrar o quadro situacional do problema da oferta do
ensino fundamental, nos Al e AF. Este quadro possibilita aprofundar a andlise

politica realizada no final do capitulo.

3.1 ASPECTOS DA ORGANIZACAO GEOGRAFICA E POPULACIONAL NO
ESTADO FEDERATIVO BRASILEIRO

O Brasil, um pais com dimensGes continentais, esta organizado

administrativamente em uma forma singular de federalismo cooperativo, combinando
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trés esferas de governo com relativa autonomia, ou seja, governo central, distrito
federal, 26 estados e 5.570 municipios, situados geograficamente em cinco regides
(IBGE, 2013).

No entanto, para este estudo foi considerado 5.564 municipios, pois cinco'?
deles foram criados ap6s 2012 nédo tendo informacbes no INEP que permita
comparagdes, assim como Brasilia no Distrito Federal, por apresentar somente

matriculas estaduais, o que poderia distorcer os resultados, resultando na tabela 2.

10 Balneéario Rjncéo e Pescaria Brava em Santa Catarina, Pinto Bandeira no Rio Grande do Sul,
Paraiso das Aguas no Mato Grosso do Sul e Mojui dos Campos no Para.
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TABELA 2 — NUMERO DE MUNICIPIOS POR UNIDADE DA FEDERACAO

Municipios
UF utlizados da BGE Municipios desconsiderados
pesquisa
AC 22 22
AL 102 102
AM 62 62
AP 16 16
BA 417 417
CE 184 184
DF 1 BRASILIA
ES 78 78
GO 246 246
MA 217 217
MG 853 853
MS 78 79 PARAISO DAS AGUAS
MT 141 141
PA 143 144 MOJUI DOS CAMPOS
PB 223 223
PE 185 185
Pl 224 224
PR 399 399
RJ 92 92
RN 167 167
RO 52 52
RR 15 15
RS 496 497 PINTO BANDEIRA
SC 293 295 BALNEARIO RINCAO e PESCARIA BRAVA
SE 75 75
SP 645 645
TO 139 139
Total 5564 5570

FONTE: IBGE (2013) elaborado pela autora

s

A distribuicdo da populacdo brasileira € bastante variada entre seus
municipios, 0S quais se caracterizam por portes populacionais distintos, desde
municipios que n&o atingem 1000 habitantes até aqueles com mais 500.000
habitantes. A classificacdo dos grupos populacionais utilizados neste estudo segue a
categorizacao utilizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), os
guais foram agregados e renomeados objetivando a facilitacdo no cotejamento com
o efeito da disponibilizacdo de matriculas.

Ainda, como esta analise discute as possiveis relacdes entre disponibilizacao

da educacéo e as politicas propostas e executadas para este fim, importa considerar
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de forma distinta os municipios que sediam as administracdes estaduais, ou seja, as
capitais. Nestas, os fluxos politicos, administrativos e econémicos tendem a ser
consideravelmente distintos por se constituirem em centros irradiadores de
prescricdes e acdes governamentais derivadas das disputas politicas que permeiam
estes espacos e influenciam os contornos da distribuicdo dos bens sociais, entre
eles a educacdo. Desta forma, este estudo acrescenta “capitais” como grupo
populacional distinto dos demais, o qual € analisado pela sua condicdo politica e
administrativa e ndo pelo porte populacional.

Deste modo, a seguir, o quadro 3 resume 0 reagrupamento e a renomeacgao

utilizada neste trabalho.

Grupos Populacionais (IBGE) Nomenclatura empregada
até 5000 hab
de 5001 & 10000 hab PEQ (pequeno)
de 10001 & 20000 hab
de 20001 & 50000 hab

MED (médio)
de 50001 & 100000 hab
de 100001 a 500000 hab GRD (grande)
mais de 500001 hab MGRD (muito grande)
capitais CAP (capital)

QUADRO 3 -TIPIFICAGAO DOS MUNICIPIOS DE ACORDO COM O PORTE POPULACIONAL OU
CONDICAO POLITICA
FONTE: IBGE (2013)

A configuracdo geral dos municipios no pais ndo sofreu alteracdo importante
guanto ao percentual e quantidade de municipios em cada categoria no periodo
analisado.

Assim, em 2012, embora grande parte, quase 95%, dos municipios brasileiros
tenha até 100.000 habitantes, PEQ e MED, a sua populagdo constitui
aproximadamente 45% do total da populacdo®!, enquanto que cerca de 55%, mais
da metade da populagéo, vive em municipios com mais de 100.000 habitantes, GRD
e MGRD ou em capitais, CAP, e perfazem 5% do conjunto de municipios. Este fato
pode influenciar a oferta e a manutencdo educacional, pois distintos portes
populacionais originam formas administrativa e financeira distintas, bem como

relacdes politicas com complexidade de graus variados. Isto significa que 45% da

11 0s dados populacionais referentes aos anos considerados (1996, 2006 e 2012) s3o estimativas, pois ndo
houve censo demografico nos referidos anos.
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populacdo brasileira esté sujeita a 5277 (municipios PEQ e MED) esferas de poder
diferentes, enquanto que 55% estao submetidos a 287 (municipios GRD, MGRD e
CAP). S¢6 esta condicao ja permite questionar o alcance e a diversidade das politicas
sociais forjadas nestas condi¢cdes. A educacdo em um ou outro contexto pode
resultar diferenciada.

Dessa forma, parece adequado considerar o porte populacional dos
municipios como fator de influéncia na disponibilizacéo do direito a educacao.

Nessa perspectiva e de acordo com as informacdes levantadas, pouco mais
da metade da populagéo brasileira, que vive em 5% dos municipios mais populosos
e capitais, talvez estejam submetidas a alcances administrativos e politicos distintos
da outra metade que vive em municipios com portes populacionais menores. Nem
gue seja unicamente pelo fato de que nestes ultimos a multiplicidade de arenas
politicas pode gerar igualmente uma pluralidade de campos politicos. Dito de outra
forma, pode-se pensar que um agrupamento de 100.000 individuos que compdem a
populacao de determinado municipio ndo pode ser igualado nas mesmas condicdes
politico-administrativas de outros 100.000 individuos repartidos em dez municipios,
ainda que, independente do porte, a todos 0s municipios seja garantido o estatuto
de ente federado autdbnomo.

Isto sugere que a populacdo que vive nos municipios menores dispde, pelo
menos em tese, de maior proximidade com o poder, ou seja, estdo mais proximos
daqueles que estdo autorizados a representa-los. Essa proximidade do poder pode
gerar maior condi¢do tanto de inclusédo de demandas sociais no campo politico como
de monitoramento e controle social da agdo governamental para suprimir tais
demandas, condicdo irrestringivel para a disponibilizacdo de direitos sociais, em
especial a educacéo.

Contudo mesmo que se admita que em consequéncia da autonomia em todos
esses municipios tal fato possa ser observado, as formas de participacdo e
representacdo politicas podem se revelar diferenciadas em cada contexto,
decorrentes das conjunturas politicas que se instauram em cada uma destas arenas.
Assim a proximidade fisica com o0 campo onde se operam as politicas
governamentais néo € garantia de maior participacao ou interferéncia dos cidadaos,
como sugere ARRETCHE (1996), ao alertar para o risco da associacao direta da
democratizagdo com descentralizacdo, pois o deslocamento do poder para a

localidade néao € garantia da ampliacéo de participacéo social.
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Ainda mais duvidosa se torna a proximidade como fator impulsionador de
participacdo social e politica quando, concomitantemente, se consideram também os
fatores que moldaram a sociabilidade brasileira especialmente marcada por relacdes
oligarquicas, de compadrio e corrupcdo, as quais revelam um alto grau de
dependéncia disfarcada por uma “cordialidade que nega sistematicamente a
alteridade” (FERRAZ, 2011, p. 28). De forma analoga, também Peroni (2003) ao

tratar da constituicdo do Estado brasileiro afirma:

outra caracteristica marcante da constituicdo do Estado brasileiro foi que as
relacbes sociais de exploragdo, historicamente, deram-se via coergcao
violenta, mas também via “ideologia do favor’, de forma dissimulada e
manipuladora (p. 38).

Depreende-se dai a dependéncia como um forte componente da sociabilidade
brasileira que opera como um fator inibidor de espacos de dissenso ou conflito, os
quais séo imprescindiveis para o acesso e fruicdo dos direitos sociais, na medida em
que abrem espago para a representagcdo de outras vozes e outros personagens no
cenario politico (FERRAZ, 2011).

Em muitos municipios, especialmente os menores e mais distantes dos
grandes centros, estas relagbes sdo mais presentes e tendem a enfraquecer as
possibilidades de participacdo social. Mas, ainda que todos estes fatores tenham
pesos expressivos, ndo se deve esquecer que o aperfeicoamento da democracia
resulta, além de condi¢cdes apropriadas, especialmente do seu continuo exercicio.
Esta condicdo pode ser facilitada em municipios onde a representacdo politica &
fisicamente proxima dos representados, ou seja, em municipios pequenos.

Ja4 em municipios de maior porte, o distanciamento entre representantes e
representados, pode de alguma forma turvar os reclames pelo atendimento aos
direitos sociais. Fato que pode ser compensado, em parte, pela atuacdo dos
movimentos sociais que de algum modo operam na tentativa de visibilizar os
reclames sociais, minimizando os efeitos do referido distanciamento.

Nos dois casos, tanto a proximidade entre representantes e representados em
municipios menores como a atua¢do de movimentos sociais em municipios de maior
porte, acabam por potencializar a possibilidade concreta de aproximar a acao
governamental das demandas sociais.

Contudo néo se pode assegurar que uma ou outra condi¢do seja vantajosa, ja

que o acréscimo de espagos politicos autbhomos ndo garante por si sG, maior
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participacdo dos cidad&os. Por outro lado, também o alcance ampliado das diretrizes
politicas em municipios com portes populacionais mais altos n&o significa
impedimento de participacdo. De qualquer forma, a disponibilizacdo de bens sociais
€ operacionalizada de forma distinta em um ou outro caso e isto pode afetar a
distribuicdo de direitos sociais.

Todavia, dado que os municipios, ap0s a constituicdo de 1988, adquiriram a
condicdo de ente federado autbnomo, cada um deles, seja com 500 ou 500.000
habitantes, estdo, em principio, aptos a conduzir seus destinos por meio de escolhas
autbnomas. Isto quer dizer que, ainda que se considere que grande parte dos
municipios € resultado da divisdo, e as vezes redivisdo, de municipios com portes
populacionais mais baixos, o que termina por gerar municipios com consideravel
fragilidade técnica, financeira e administrativa, ndo se pode negar que a condicao de
ente federado autbnomo o torna legalmente capaz de reduzir a distancia entre o
cidaddo e o poder politico. Ha& nesta condicdo o germe de uma ampliacdo do
exercicio da democracia. Em municipios maiores, muitas vezes este transito é
engessado, impedindo ou dificultando a participacdo mais direta dos cidad&os. Mas,
por outro lado, propicia a germinacdo de movimentos reivindicatorios importantes. O
que esta em jogo, portanto, € o quanto € possivel aproximar o cidaddo, ou o
destinatario dos direitos sociais, da esfera de producdo das politicas e acdes que
objetivam a disponibilizacdo daqueles direitos. Quanto mais préximo estiver o
destinatario do direito do espaco de producdo de politicas, menos risco terd em
aceitar formas e proposicoes ineficientes ou insuficientes da disponibilizagcdo do
direito. Contudo, ndo € a aproximacdo fisica ou geografica que garante a
participacdo qualificada dos cidaddos ou a paridade de participacdo. A participacao
politica como par é imprescindivel na objetivacdo dos direitos sociais e em geral, é
junto com o reconhecimento social e a protecédo juridica a base que sustenta a justa
distribuicdo dos direitos sociais (BOURDIEU, 2004; FRASER, 2008).

Dito de outra forma, parcelas significativas da populacdo podem estar sujeitas
a diferentes formas de organizagcdo administrativa e politica. Isto pode ter
consequéncias na proposicao, conducao e efetivacdo das politicas publicas, tanto
como desencadeador de formas mais efetivas de reivindicagdo social e, portanto
maior capacidade de reparticdo do poder entre os destinatarios, mas também, de
forma inversa o distanciamento destes em relacdo a tomada de decisdes politicas. A

prevaléncia de uma ou outra situacao esta relacionada com as disputas travadas no
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campo politico, o qual se conforma a partir de desiguais possibilidades de producéo
de representacdo do mundo social e que influenciam as formas de conducédo da
politica em determinado contexto social, ou mais especificamente, esta relacionada
as praticas mais ou menos democraticas possiveis em um agrupamento social
(BOURDIEU, 2004; WEBER, 2004).

Nesse sentido, ndo € descabido pensar que maiores concentracdes
populacionais possibilitem, por exemplo, a emergéncia de formas reivindicatérias de
direitos sociais mais aperfeicoadas, frutos da atuacdo de movimentos sociais, ao
passo que em municipios com portes populacionais menores é possivel que as
formas de distribuigcdo de um direito social devam mais a relagdes de compadrio, por
exemplo. As politicas educacionais em geral sdo delineadas em tais contextos.
Pensar que o ensino fundamental para aproximadamente metade da populacdo é
proposto e implementado por menos de 300 administragdes municipais, enquanto
que para a outra metade é urdido em mais de 5200 centros decisorios, da sinal da
complexidade em que séo forjadas as politicas para a distribuicdo do direito ao
ensino fundamental. Acrescente-se ainda que o regime de colaboracédo que orienta
as formas de oferta e manutencdo da educacdo basica, apesar de ser prescricdo
legal, ndo possui ordenamento ou regramento adequado que oriente sua execucao,
resultando em uma multiplicidade de formas de reparticdo de responsabilidades para
oferta da educacao basica.

Estas verificacbes adquirem matizes diferenciadas quando sdo analisadas
regionalmente. Em 2012, na regido Nordeste, quase 97% dos municipios sao
considerados PEQ ou MED e neles estéo concentrados cerca de 60% da populagao.
A grande concentracdo de municipios destes portes populacionais, em especial os
PEQ, em uma regido com indices expressivos de pobreza, pode ter alguma relagéo
com a explicacdo de Tomio (2002). O autor vé a possibilidade de obtencao de mais
recursos pela divisdo de municipios motivados por uma estrutura fiscal que permite
ganhos financeiros, o que faria ampliar municipios deste porte populacional. Em
oposicao, a regido Sudeste apresenta o menor percentual de municipios PEQ e
MED (91,67%), os quais reanem por volta de 30% da populagcédo, enquanto os outros
60% estdo em municipios GRD, MGRD e CAP. Nesse sentido pode-se afirmar que o
Sudeste é a regido com as maiores aglomeragcfes urbanas, ou, de acordo com
IBGE, uma regido onde os deslocamentos populacionais provocam o fendémeno

denominado metropolizagéo.
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A outras regides ndo se afastam muito dos percentuais nacionais. Todas

estas informacdes estao sintetizadas na tabela 3.
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MUNICIPIOS BRASILEIROS DE ACORDO COM O PORTE POPULACIONAL,

TABELA 3

POPULACAO E REGIAO GEOGRAFICA
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Destarte, os portes populacionais dos municipios estéo distribuidos de formas
diferenciadas quando sdo considerados no ambito das regibes geograficas
brasileiras a que pertencem. Este parece se constituir em um aspecto importante
guando se considera as formas de oferta educacional, especialmente no ensino
fundamental publico. Esta etapa da educacdo béasica é ofertada de forma
colaborativa entre estados e municipios, derivadas das ordenacdes legais prescritas
na Constituicdo de 1988 e na LDB 9394/96. Contudo, dada a relativa autonomia dos
entes federados envolvidos e os processos de disputa politica diferenciada nos
distintos contextos politicos, os acordos para a oferta do ensino fundamental podem
resultar em peculiares modelagens da oferta educacional em questdo. O contexto
politico pode ser determinado, em parte, pelo porte populacional, ja que maior ou
menor concentracdo de habitantes em um determinado municipio pode influenciar
na maior ou menor transparéncia nas ac¢des politicas, maior ou menor participacédo
social, maior ou menor controle social, entre outros aspectos, que ajudam a dar
forma as politicas entre as esferas de governo, conforme visto anteriormente.

Ainda, se levado em conta os processos de constituicdo de parte consideravel
dos municipios brasileiros, especialmente ap0s a constituicdo de 1988, quando em
boa parte deles a emancipacao derivou da possibilidade de melhorar a capacidade
financeira local, pode-se pensar que a pouca ou precaria autonomia destes novos
entes federados pode néo ser capaz de atribuir forca necessaria aos contornos das
politicas educacionais de modo a atuar plenamente no campo das formulacdes e
proposicdes politicas, cabendo a estes municipios, ndo raras vezes, o papel de
coadjuvantes. E o caso de parte dos municipios pequenos, que resultaram do
desmembramento de municipios também pequenos, pois, ao se emanciparem,
passam a receber igual aporte financeiro do municipio de origem (TOMIO, 2002).
Muitos desses funcionam como uma extensao politica e administrativa dos entes
federados mais abrangentes. N&o é raro encontrar em municipios com este perfil,
diretrizes e estratégias politicas fornecidas pelos governos estaduais e federais.
Alguns, inclusive, em forma de manuais técnicos que orientam 0s procedimentos
locais. No Parana, por exemplo, onde a oferta e manutengc&o dos anos iniciais estao
guase que totalmente sob a responsabilidade dos municipios, a secretaria estadual

da educacdo fornece a todos o0s municipios um conjunto de orientacdes
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educacionais para esta parte do ensino fundamental (GUSSO, 2010)!2. E verdade
que, como ente federado autdbnomo, nenhum deles estd obrigado a seguir as
orientacdes, mas supde-se que boa parte deles aceitem, mesmo com alguma
restricdo, tais sugestbes, pois como nem todos 0s municipios possuem Conselhos
Municipais e Sistema Municipal préprios, seguem as diretrizes do Conselho
Estadual. Também é verdade que a autonomia ndo estd vinculada a autoria de
certas orientacdes ou diretrizes na organizacdo educacional e municipios podem
aceitar sugestdes autonomamente, mas muitas vezes a aceitacdo se da pela fragil
capacidade administrativa de elaborar seus proprios planos educacionais.

Desse modo, importa analisar como se apresenta a participacdo de cada

esfera de governo na oferta do ensino fundamental publico.

3.2 ANALISE DA DISTRIBUICAO DA OFERTA DE MATRICULAS DO ENSINO
FUNDAMENTAL

Dado que a origem da conformacéo desta etapa da educacédo béasica esta na
justaposicdo de etapas anteriormente distintas (primario e ginasio)!® cujas
organizacdes pedagdgicas e administrativas ainda estdo preservadas, 0 ensino
fundamental constitui-se na etapa da educacdo basica com um singular
ordenamento: mantém as estruturas dos cursos originais unidas pelo manto da
obrigatoriedade. Junto com a consequente ampliacdo do direito a educacao estao as
dificuldades para ofertar e manter o ensino fundamental, dado a complexidade de
estruturas distintas no interior de uma mesma etapa de ensino. Isso é tdo explicito
que tanto para as esferas governamentais como para os profissionais que atuam

nesta etapa da educacao basica e também para pesquisadores e gestores 0 ensino

12 O documento em questao, intitulado ENSINO FUNDAMENTAL DE NOVE ANOS: ORIENTACOES
PEDAGOGICAS PARA OS ANOS INICIAIS (SEED, 2010), fornecem orientacbes detalhadas a partir
de determinada concepcdo politica pedagogica. Note-se que 0s municipios que aceitam estas
orientacdes para suas redes, na verdade aceitam a proposta do ente federado que Ihe transferiu os
encargos educacionais e, deste modo, ndo se pode dizer que a assungdo por parte dos municipios
pode ser considerada acao politica autbnoma.

13 Ver mais em ZAMPIRI (2009).
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fundamental € sempre denominado pelas distingdes que o compdem, ou seja, anos
iniciais e anos finais, ensino fundamental | e Il.

Em tais condi¢cBes a lei, tanto a Constituicdo Federal como a Lei 9394/96,
prescrevem formas colaborativas entre as esferas de governo, estadual e municipal
para a oferta e manutencdo do ensino fundamental, porém ndo indica um
ordenamento adequado para a formulacdo dos acordos necessarios a esta
incumbéncia dos entes federados. Dai a ocorréncia de mdultiplas formas de
disponibilizar o ensino fundamental que pode se traduzir em reparticbes de
matriculas ou das fases do curso, com incidéncias variadas de uma esfera ou outra
de governo. Na verdade a ndo regulamentacdo aliada a autonomia dos entes
federados nesta questdo possibilita gerar um acordo diferente para cada estado,
potencializando grande instabilidade na garantia do direito ao ensino fundamental
para todos os brasileiros.

Nessas circunstancias, importa observar de que forma as esferas de governo,
estadual e municipal, repartem as responsabilidades com o ensino fundamental nas
duas fases que o compdem, Al e AF. Para tanto se analisou, a principio, a oferta de
matriculas das duas esferas de governo nas duas fases do ensino fundamental em
cada municipio brasileiro.

Para esta andlise foram consideradas as informacbes de matriculas
referentes aos anos de 1996 (data que antecede o FUNDEF), 2006 (término do
FUNDEF) e 2012, por ser a informacéo mais atualizada sobre operacionalizacédo de
matriculas.

As observacbes sobre o volume e a evolugcdo das matriculas no ensino
fundamental em cada esfera de governo, no periodo analisado, além de indicar uma
grande diversidade nas formas operadas em cada estado, mostra também que, em
um mesmo estado, as formas de operacionalizacdo na distribuicdo de matriculas
também diferem para cada fase desta etapa educacional, ou seja, € raro encontrar o
mesmo desenho de oferta para os Al e AF do mesmo estado, ainda que em alguns,
tais diferencas sejam tdo somente nos percentuais de cada oferta e né&o
necessariamente na mudanca da esfera de governo para o atendimento de uma ou
outra parte desta parte da educacdo basica. Por isso, optou-se por analisar
separadamente as duas fases do ensino fundamental.

Antes, porém, convém colocar em destaque algumas evidéncias gerais

observadas no quadro geral de ofertas de matriculas. Nota-se que, em todos 0s
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estados houve um processo de transferéncia de matriculas do estado para os
municipios nas duas fases do ensino fundamental, ainda que em proporcdes
diferenciadas. Mas dois estados ndo seguem o padrdo, Parand e Amapa. Nestes,
pode-se dizer que para os AF houve estadualizacdo de matriculas. Além destes,
nos estados do Acre, Rondbnia, Roraima e Mato Grosso, nota-se primeiro o
aumento do percentual de matriculas municipais nos AF em 2006 e, posteriormente,
em 2012, queda nos percentuais desta esfera de governo. Desse modo, ja é
possivel perceber como 0s acordos para a reparticdo das responsabilidades foram
acontecendo sem critérios definidos e, por isso, irregulares e ndo homogéneos,
como ja observado por Farenzena (2006).

Ressalva deve ser feita também em relacdo a evolucdo das transferéncias.
Estas sdo mais robustas no periodo entre 1996 e 2006, periodo que coincide com a
vigéncia do FUNDEF, enquanto que os percentuais observados em 2012 sdo bem
mais timidos, indicando uma possivel estabilizacdo nos modos de reparticdo de
matriculas entre os entes federados, estados e municipios, ainda que em todos o0s
estados percebe-se, em graus diferenciados, potencial de municipaliza¢do. Dito de
outra forma, caso fosse interessante ou vantajoso para alguma esfera de governo,
ainda haveria possibilidade de transferéncia de matriculas para os municipios. Isto
pode ser percebido pela participacdo dos governos estaduais e municipais na oferta
de matriculas nas duas fases do ensino fundamental em todos os estados em 2012,
apos 24 anos da promulgacdo da Constituicdo Federal e da plena vigéncia da
politica de Fundos.

Feitas estas primeiras consideracdes gerais, a partir de agora a analise sera
conduzida separadamente para cada fase do ensino fundamental conforme as

justificativas antes expostas.

3.2.1 Participagao das esferas de governo na oferta de matriculas dos anos iniciais

As primeiras observacdes decorrentes das informacfes levantadas sobre
matricula informam que em 1996, passados oito anos da promulgacdo da

Constituicdo Federal de 1988, que tornou o municipio ente federado autbnomo, fato
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que possibilitou uma maior assungdo de responsabilidades educacionais pelos
municipios, a esfera estadual ainda operava com o maior percentual de ofertas de
matriculas para esta parte do ensino fundamental em grande parte dos estados do
pais. Excecdo feita aos estados da regido Nordeste e dos estados do Parana e Rio
de Janeiro, cujo percentual de oferta € superior na esfera municipal. Note-se que o
ano de 1996 marca a aprovacdo do FUNDEF que entra em vigor em 1998,
permanecendo até 2006. O FUNDEF, iniciativa politica que reorganizou o
financiamento educacional especialmente para o ensino fundamental, tem seus
efeitos perceptiveis somente apds 1998. Por isso, em 1996 a esfera estadual é
ainda responsavel pela maior parte da oferta de matriculas.

Em 2006, dez anos apds a vigéncia do FUNDEF, a situacdo é bastante
diferenciada nos percentuais de oferta de matricula. Agora é a esfera municipal, em
todos os estados, que apresenta percentuais superiores na oferta de matriculas para
os Al, com a Unica excecao feita ao estado de Roraima onde a esfera estadual ainda
operava de forma majoritaria na oferta de matriculas. Nesse sentido pode se dizer
gue houve uma transferéncia de responsabilidades para as esferas municipais em
relacdo aos anos iniciais, ou, na acepcao de Araujo (2010), a tendéncia estadualista
foi invertida na responsabilizacdo pelo ensino fundamental que passou a estar a
cargo majoritariamente dos governos municipais.

Em 2012, segue a transferéncia dos encargos com as matriculas dos Al para
0S municipios, porém de forma mais atenuada. Fato que permite cogitar a possivel
influéncia das politicas de fundos, cuja vigéncia do FUNDEF caracterizou-se como
uma politica de focalizagdo no ensino fundamental, enquanto seu sucessor, 0
FUNDEB, ampliou os efeitos para toda a educacdo bésica, que pode ter
desmotivado as transferéncias de responsabilidades para 0os municipios.

Entretanto, as transferéncias para os municipios ndo acontecem de forma
semelhante entre as unidades federativas. Observa-se que alguns estados
apresentaram uma inversao quase proporcional na oferta de matriculas para os Al.
Nos estados de Tocantins, Ronddnia, Minas Gerais e Santa Catarina, de cada 100
matriculas disponibilizadas em 1996, aproximadamente 60 eram ofertadas pelos
governos estaduais e 40 pelos governos municipais e em 2006 esta propor¢cao se
inverteu. O estado do Espirito Santo também segue esta logica, porém em outra
proporcao, ou seja, de mais ou menos 7 para 3, o que quer dizer que de cada 100

matriculas ofertadas em 1996, 70 provinham do governo estadual e 30 dos governos
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municipais e, em 2006, a prevaléncia de oferta é invertida entre as esferas de
governo. JA em outros estados como Para e Goias, € bem mais acentuado o
percentual de transferéncia de responsabilidade de matriculas para 0s municipios,
de tal forma que mais de 85% das matriculas para os Al no Para e por volta de 80%
em Goias estavam a cargo das esferas municipais em 2006.

Atente-se também para os estados que em 1996 tinham ofertas similares
entre as esferas de governo (diferenca entre percentuais em torno de 2%), que é o
caso de Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Rio Grande do Sul. Os dois primeiros
evoluiram de forma idéntica, ou seja, em 2006, o volume de transferéncia resultou
na seguinte figuracdo: de cada 100 matriculas, 60 estavam a cargo dos municipios e
40 dos estados. Ja o Rio Grande do Sul foi o estado que menos transferiu
responsabilidades com matriculas para os municipios neste periodo, ainda que o
percentual de matriculas municipal ultrapasse a oferta estadual. Como seré visto na
sequéncia, este é o estado que, em todo o periodo observado, revelou os menores
percentuais de transferéncias, sendo a unidade da federacdo com a maior
participacdo estadual para esta parte do ensino fundamental. Finalmente, o estado
de Roraima, apesar de também ter transferido 30,3% das matriculas para a esfera
municipal, ainda a oferta estadual é superior a municipal. Nos estados onde a oferta
municipal j& era superior houve uma intensificagdo neste periodo. Como € o caso de
todos os estados do Nordeste juntamente com o Parana e o Rio de Janeiro. Em tais
estados, o percentual de oferta de matriculas municipal é sempre superior a 70%,
sendo que nos estados do Parand, Bahia, Ceara e Maranhdo o percentual € superior
a 90%. Essas informagdes podem ser melhor visualizadas na tabela 4.
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TABELA 4 — OFERTA DE MATRICULAS (%) PARA OS ANOS INICIAIS (Al) POR
UNIDADE FEDERATIVA E

DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA,

_ ANOS INICIAIS
REGIAO UF DEP ADM
1996 2006 2012
ESTADUAL 62,1 52,3 47,3
ACRE
MUNICIPAL 37,9 47,7 52,7
ESTADUAL 51,0 27,5 24,9
AMAZONAS
MUNICIPAL 49,0 726 75,1
ESTADUAL 82,6 61,8 49,4
AMAPA
MUNICIPAL 17,4 38,2 50,6
& ESTADUAL 52,3 14,7 9,6
& PARA
ES) MUNICIPAL 47,7 853 90,5
ESTADUAL 55,3 38,0 35,6
RONDONIA
MUNICIPAL 44,7 62,0 64,4
ESTADUAL 94,4 64,1 33,2
RORAIMA
MUNICIPAL 56 359 66,8
ESTADUAL 58,0 37,4 35,0
TOCANTINS
MUNICIPAL 42,1 62,6 65,0
ESTADUAL 29,3 14,1 6,7
ALAGOAS
MUNICIPAL 70,7 85,9 93,3
ESTADUAL 41,3 7,2 1,6
BAHIA
MUNICIPAL 58,7 92,8 98,4
] ESTADUAL 31,5 2,5 0,8
CEARA
MUNICIPAL 68,5 97,5 99,2
ESTADUAL 23,2 9,5 4,9
MARANHAO
@ MUNICIPAL 76,8 90,5 95,1
A~
& ESTADUAL 359 256 21,5
4 PARAIBA
& MUNICIPAL 64,1 74,4 78,5
< ESTADUAL 36,1 13,5 5,3
PERNAMBUCO
MUNICIPAL 63,9 86,5 94,7
ESTADUAL 38,1 18,7 10,3
PIAUI
MUNICIPAL 61,9 81,3 89,7
ESTADUAL 45,7 27,6 21,6
RIO GRANDE DO NORTE:
MUNICIPAL 54,3 72,4 78,4
ESTADUAL 43,7 26,7 23,0
SERGIPE
MUNICIPAL 56,3 73,3 77,0
- ESTADUAL 859 37,8 28,0
SAO PAULO
MUNICIPAL 14,1 62,2 72,0
ESTADUAL 30,5 13,9 3,2
& RIO DE JANEIRO
& MUNICIPAL 69,5 86,2 96,8
S ESTADUAL 68,8 38,1 34,1
S MINAS GERAIS
MUNICIPAL 31,3 61,9 66,0
ESTADUAL 74,0 21,9 17,4
ESPIRITO SANTO
MUNICIPAL 26,0 78,1 82,6
ESTADUAL 19,0 4,0 0,7
PARANA
MUNICIPAL 81,0 96,0 99,3
- ESTADUAL 64,3 38,7 32,6
S SANTA CATARINA
2 MUNICIPAL 35,7 61,3 67,4
ESTADUAL 51,1 42,9 42,1
RIO GRANDE DO SUL
MUNICIPAL 49,0 57,1 57,9
ESTADUAL 53,3 20,0 8,5
@ GOIAS
S MUNICIPAL 46,7 80,1 91,5
& ESTADUAL 50,7 36,3 33,2
o MATO GROSSO
3 MUNICIPAL 49,3 63,7 66,8
éi ESTADUAL 50,6 31,5 28,5
MATO GROSSO DO SUL
MUNICIPAL 49,5 685 71,5

FONTE: INEP (2013)
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No entanto, o volume dessas transferéncias de matriculas para os municipios
varia de estado para estado n&o permitindo generalizacdes. Assim, observa-se uma
transferéncia de 52% no Estado do Espirito Santo e cerca de 8% no Rio Grande do
Sul no periodo entre 1996 e 2006.

De 2006 até 2012 os percentuais de transferéncias ndo ultrapassam 12%.
Com excecdo de Roraima, cujo aumento de quase 31% das matriculas municipais,
finalmente superou a oferta estadual. Em varios estados o percentual ndo atinge 5%,
como é o caso de Acre, Amazonas, Amapa, Rondbnia, Tocantins, Maranhéo, Par4,
Sergipe, Minas Gerais, Espirito Santo, Rio Grande do Sul, Mato Grosso Mato Grosso
do Sul, Parana e Ceara, dando a impressdo de que possiveis acordos praticados
entre as esferas de governo ja haviam sido realizados e que os baixos percentuais
resultariam de possiveis finalizacdes dos processos ou do modo como tais acordos
foram proferidos. Ainda, mais provavel, trata-se da hipotese de que o FUNDEB
equilibrou a reparticao da oferta de matriculas entre os entes federados.

Dada a diversidade de formas de oferta nos estados, ndo € despropdsito
pensar que a forma e o tempo nas negociacdes nao sejam uniformes, resultando em
processos mais ou menos acelerados. Como dito antes, alguns estados resolveram
o problema antes, ja em 2006, enquanto outros demoraram mais, revelando a
possivel influéncia das forcas politicas no encaminhamento destas questfes, que
podem tanto emperrar ou impulsionar tais processos. No entanto, as informacdes
apontam uma inflexdo no volume de transferéncias para os municipios em 2006,
dando a impressdao de uma possivel estabilizacdo apls este periodo. Estas
observacoes estéo sintetizadas na tabela 5.
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TABELA 5 — TRANSFERENCIAS (%) DE MATRICULAS DOS ANOS INICIAIS
PARA A ESFERA MUNICIPAL NOS PERIODOS DE 1996 A 2006 E
ENTRE 2006 A 2012

REGIAO UF PERIODO

1996 - 2006 2006 - 2012

ACRE 9,8 4,9

AMAZONAS 23,5 2,5

AMAPA 20,8 12,4

NORTE PARA 37,6 51

RONDONIA 17,3 2,4

RORAIMA 30,3 31,0

TOCANTINS 20,6 2,4

ALAGOAS 15,2 7.4

BAHIA 34,1 5,6

CEARA 29,0 1,7

MARANHAO 13,7 4,6

NORDESTE PARAIBA 10,3 4,1

PERNAMBUCO 22,6 8,2

PIAUI 19,4 8,4

RIO GRANDE DO NORTE 18,1 6,0

SERGIPE 17,0 38

SAO PAULO 48,0 9,8

SUDESTE RIO DE JANEIRO 16,7 10,6

MINAS GERAIS 30,6 4,1

ESPIRITO SANTO 52,1 4,6

PARANA 15,0 33

SuL SANTA CATARINA 25,6 6,2

RIO GRANDE DO SUL 8,1 0,8

GOIAS 33,4 11,5

CENTRO OESTE MATO GROSSO 14,4 31

MATO GROSSO DO SUL 19,0 3,0

FONTE: INEP (2013)

Por outro lado, embora ndo se possa contestar que as esferas municipais

assumiram a maior parte das responsabilidades com esta parte do ensino

fundamental, verifica-se em 2012, decorridos 24 anos da vigéncia da Constituicdo de
1988 e 14 anos da operacionalizacao da politica de fundos (FUNDEF e FUNDEB),

gue a esfera estadual ainda oferta matriculas em todos os estados, ainda que em

alguns casos este percentual seja muito baixo, como é o caso do Parana e Ceara,

em que a esfera estadual participa com menos de 1% de matriculas nesta parte do

ensino fundamental. Ora, ainda que em niveis mais baixos, a esfera estadual

continua a operar na oferta e manutencao dos Al.
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Contudo, de um modo geral, evidencia-se que de fato houve uma
transferéncia dos encargos com os Al do ensino fundamental para os municipios, no
que diz respeito a disponibilizacdo de matriculas e isto ocorreu de maneira mais
vigorosa no periodo que coincidiu com a vigéncia do FUNDEF, ou seja,
especialmente entre 1996 e 2006.

Por outro lado, ainda que esteja em vigor desde a promulgacao da
Constituicdo de 1988, o regime de colaboracdo dela decorrente, instrumento
instaurado para organizar a oferta educativa entre os entes federados, né&o
conseguiu produzir um minimo de uniformidade nos acordos de forma a, sendo
superar, a0 menos minimizar as desigualdades no acesso e fruicdo a educacao
obrigatéria por todos os brasileiros. No caso dos Al, a grande variacdo nos
percentuais de participacdo de cada esfera de governo em cada estado brasileiro
demonstra o quanto pode resultar diferente o acesso a este direito entre os
estudantes brasileiros. Assim, em uma mesma regido, pode-se encontrar, tanto
estados com forte participacdo estadual assim como estados em que praticamente
0S municipios assumiram 0s compromissos educacionais em relacdo aos Al. Na
regido Sul, por exemplo, nota-se uma consideravel participacdo da esfera estadual
no Rio Grande do Sul e inexpressiva oferta de matriculas estaduais no Parana. Ja a
regido Norte apresenta os mais altos percentuais de oferta estadual, mas o Para
esta praticamente nas maos dos municipios que, em 2012, oferecem mais de 90%
das matriculas. A Unica regido que parece se aproximar de um padrédo € o Nordeste.
Ali, ainda que também a esfera estadual contribua com a oferta de matriculas, tal
contribuicho n&o ultrapassa 22% do total, constituindo-se a regidao mais
municipalizada do pais. Porém, ja em 1996 a participacdo dos municipios era
bastante expressiva.

Mas, porque razédo a auséncia de uniformidade na reparticdo da oferta pode
influenciar o acesso ao direito a educacdo? Embora as causas que contribuem para
a fratura no direito a educagédo para muitos brasileiros ja sdo bastante discutidas e
nao pode ser resumida a apenas a instancia governamental mantenedora, nao é
infundado dizer que o municipio, enquanto ente federado estatuido a partir da CF de
1988, € mais fragil econdbmica, politica e administrativamente quando se compara
com o ente federado, o estado. Especialmente os municipios pequenos, que se
constituem na maioria no Brasil. Como ja tratado anteriormente, aproximadamente

70% dos municipios brasileiros ndo tém mais de 20.000 habitantes e cerca de 25%
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entre 20.000 e 100.000 habitantes, ou seja, a absoluta maioria, 95%, séao
municipios pequenos (PEQ) ou médios (MED).

Assim, além do volume de matriculas assumido por cada esfera de governo,
importa saber como se distribui a participacdo de cada esfera de governo no interior
dos municipios. Nesta perspectiva, interessa saber se as propor¢des de participacédo
de cada esfera de governo sdo similares entre 0os municipios que compdem
determinado estado da federacdo. Para isso, considerou-se a influéncia do porte
populacional dos municipios, conforme especificacdo assumida neste trabalho, na
determinacdo da participacdo das esferas de governo na distribuicdo de matriculas
para 0s anos iniciais do ensino fundamental.

Quando observada a participacdo de cada esfera de governo de acordo com
o porte populacional dos municipios, identificam-se padrées mais ou menos
regionalizados. Assim, na regido Nordeste, a participacdo da esfera estadual na
oferta de matriculas para esta parte do ensino fundamental esta fortemente
localizada nas capitais ou municipios da categoria GR ou MGR na maioria dos
estados, estabelecendo a logica de quanto maior o porte populacional, maior a
participacdo da esfera estadual. O Unico estado que destoa nesta regido, ap6s 2006,
€ a Bahia ,onde a maior concentracdo de matriculas ofertadas pelo governo estadual
esta no municipio de Feira de Santana. O Unico na categoria MGR do estado e néo
na capital. Também em Pernambuco a maior concentracdo de matriculas estaduais
estd em municipios GR e MG e ndo na capital. Mas somente em 2006. Parece que a
transferéncia de responsabilidades se deu especialmente nos municipios de menor
porte populacional. Considerando apenas 0s municipios categorizados como PQ e
ME, invariavelmente, € do governo municipal a maior oferta de matriculas. Em
sintese, na regido Nordeste a ja pequena atuacdo do governo estadual esta
localizada nas capitais ou municipios de maior porte populacional, GR ou MGR.
Evidencia-se também que, em 2006, ja estava praticamente definida a forma de
reparticio de responsabilidades entre as esferas de governo na regido. Na

sequéncia, os gréficos 1, 2 e 3 ilustram estas consideracdes.
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GRAFICO 1 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —

1996 - NORDESTE

FONTE: INEP (2013)
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GRAFICO 2 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —

2006 - NORDESTE

FONTE: INEP (2013)
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ANOS INICIAIS - 2012 - NORDESTE
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GRAFICO 3 - MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —

2012 - NORDESTE
FONTE: INEP (2013)

A regido Norte ndo segue este padrdo. Nesta regido, mesmo revelando os
efeitos da transferéncia de responsabilidades para com os Al publico com um
significativo aumento do percentual de matriculas nas redes municipais, a esfera
estadual, em 2012, oferta mais de 33% das matriculas. Os dois estados que nédo
seguem este padrdo sdo o Amazonas, aproximadamente 25%, e o Pard, o estado
mais municipalizado da regido Norte, cuja participacdo estadual nas matriculas
situa-se em torno de 10% do total. Este Ultimo assemelha-se bastante com o padréo
do Nordeste, e coincidentemente, é o estado da regido Norte geograficamente mais
préximo do Nordeste. Também nesta regido a localizacdo da participacéo € diversa.
N&o séo as capitais que apresentam o0s mais altos percentuais de oferta estadual.
Ao contrario, parece que a esfera estadual atua de forma mais homogénea em
municipios de todos os portes populacionais. No estado de Roraima, por exemplo, a
maior presenca do governo estadual na oferta de matriculas esta nos municipios
PQ. Em Tocantins, nos municipios PE, ME e GR, todos com percentuais superiores
a participacdo na capital e no Amazonas, em Rondbnia e no Amapa nos municipios
GR. As excegdes ficam nos estados do Para e Acre, como ja mencionado

anteriormente. A seguir os graficos 4, 5 e 6 reforcam as evidéncias.
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GRAFICO 4 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —

1996 - NORTE
FONTE: INEP (2013)
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GRAFICO 5 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —

2006 - NORTE
FONTE: INEP (2013)
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ANOS INICIAIS - 2012 - NORTE
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GRAFICO 6 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —

2012 - NORTE
FONTE: INEP (2013)

Também os estados da regido Centro Oeste eram bastante estadualizados
em 1996 e, como o resto do pais, igualmente mostra uma importante transferéncia
de responsabilidades para com a oferta de matriculas para os anos iniciais.
Contudo, tal como em grande parte dos estados da regido Norte, a participacao
estadual parece nao estar relacionada com determinado porte populacional ou
condigéo politico administrativa de um municipio, como é o caso das capitais, sendo
que a participacao se distribui de forma equivalente ou aproximada entre todos 0s
municipios, inclusive em Goias, o0 estado que mais municipalizou. Neste estado a
pouca participacéo da esfera estadual ndo é especifica ou ndo esta relacionada com
caracteristicas populacionais de certos municipios. Os graficos 7 8 e 9 ilustram a

analise.
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GRAFICO 7 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —
1996 — CENTRO OESTE
FONTE: INEP (2013)
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GRAFICO 8 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —
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FONTE: INEP (2013)
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ANOS INICIAIS -2012 - CENTRO OESTE
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GRAFICO 9 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —

2012 — CENTRO OESTE
FONTE: INEP (2013)

Ja na regido Sudeste o0 movimento de transferéncia de matriculas dos anos
iniciais ndo estabelece um padréo regional, mas aproxima os estados aos pares, ou
seja, notam-se similaridades entre S&o Paulo e Minas Gerais e entre os estados do
Rio de Janeiro e Espirito Santo. Nos dois primeiros as transferéncias foram mais
vigorosas nos municipios menores, enquanto que nas duas capitais a evolucao de
matriculas para a esfera municipal € menos intensa. Tanto que o estado de Sé&o
Paulo se apresentava em 1996 como um estado bastante estadualizado, sendo que
na capital a participacdo da esfera estadual nas matriculas era menor quando
comparada com 0s outros municipios. Em 2006, a participacdo geral da esfera
estadual se inverte e a capital passa a contar com o maior percentual de matriculas
para 0s anos iniciais ofertadas na esfera estadual. Formato este fortalecido em
2012. Na verdade, a capital de Sao Paulo ndo apresentou inflexdo significativa na
oferta de matriculas a cargo majoritariamente da rede estadual (65% em 1996, 58%
em 2006 e 62% em 2012), sendo que o maior volume de transferéncias ocorreu fora
da capital paulistana. No caso de Minas Gerais, ainda que nao repligue o desenho
observado em S&o Paulo, também é na capital a maior participacdo da esfera

estadual nesta parte do ensino fundamental, embora a diferenca entre os
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percentuais de participagdo na capital e nos outros municipios ndo seja muito
intensa, ou seja, € mais uniforme a permanéncia da participacdo do governo
estadual entre todos os municipios. Contudo, ressalte-se o fato de que nestes dois
estados, em 1996, ainda que a participacdo estadual na capital possa ser
considerada importante, era menor do que nos outros municipios, onde a oferta
estadual era mais vigorosa. Em 2006, a transferéncia de encargos para 0s
municipios € mais expressiva fora da capital e a situacao se inverte, ou seja, a maior
participacdo da rede estadual esta na capital, mesmo que em percentuais menores
que em 1996. Em 2012, esta tendéncia se acentua quando é na capital que o
governo estadual atua com mais vigor na oferta de matriculas para os anos iniciais,
ainda que em percentuais diferentes.

O outro par de estados desta regido, Rio de Janeiro e Espirito Santo, como o0s
demais da regido também apresentavam importante presenca da esfera estadual em
1996, especialmente nos municipios de menor porte populacional e de forma mais
branda na capital. No entanto, o formato apresentado em 2006 € diverso daqueles
estados. Nas capitais do Rio de Janeiro e Espirito Santo a participacdo da esfera
estadual tem 0os menores percentuais. Ressalte-se que o Rio de Janeiro ja em 1996
apresentava uma diminuta participacdo da esfera estadual na oferta de matriculas
na capital e no decorrer do periodo este formato so6 foi intensificado, enquanto que
no Espirito Santo, embora esta condicdo fosse obtida no periodo analisado em
2006, este estado apresentava em 1996 uma expressiva participacdo da esfera
estadual na oferta de matriculas mesmo na capital. No entanto em 2012, as duas
capitais estavam quase que totalmente municipalizadas e a pouca oferta estadual
restringiu-se nos outros municipios, especialmente nos de maior porte populacional,
porém com variacfes percentuais em cada estado. O formato alcancado em 2012 é
0 oposto ao obtido pelos estados da mesma regido, Sdo Paulo e Minas Gerais. Os
graficos 10 11 e 12 auxiliam a compreensao da evolucdo ocorrida nesta regido.
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GRAFICO 11 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —
FONTE: INEP (2013)
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GRAFICO 12 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —

2012 — SUDESTE
FONTE: INEP (2013)

A regido Sul é mais heterogénea na forma e no movimento entre as esferas
de governo para oferta de matriculas para os anos iniciais, ndo se observando um
padrao regional, pois parece que cada estado desenvolveu formas muito particulares
de oferta e manutencdo educacional. Embora se observe incremento na oferta
municipal em todos os estados da regido, parece ser bem mais ténue do que
aconteceu em outras regiées. No entanto, mesmo esta semelhanca é motivada por
razdes diferentes. Enquanto que em Santa Catarina e Rio Grande do Sul notava-se,
em 1996, importante presenca da esfera estadual, no Parana ja nesta ocasido o
governo estadual pouco contribuia com matriculas para os anos iniciais. Assim,
neste Ultimo estado havia pouco potencial de municipalizacéo, diferente dos outros
dois estados. Tanto que em 2012, no estado do Parana, a oferta de matriculas para
os Al estava quase que totalmente sob a responsabilidade dos governos municipais.
O Rio Grande do Sul e Santa Catarina chegam em 2012 com contribuicbes
importantes de oferta estadual de matriculas, especialmente o primeiro, como ja
mostrado anteriormente neste texto.

Se h& alguma semelhanca a ser considerada em relacdo as demais regides,
pode-se dizer que os estados do Rio Grande do Sul e Santa Catarina apresentam

evolucdes proximas a determinados estados da regido Norte, ou seja, processos de



101

municipalizagdo mais brandos mostrando ainda em 2012 uma importante
participacdo do governo estadual, enquanto o estado do Parand se assemelha
bastante as formas de oferta encontradas nos estados da regidao Nordeste para esta
parte do ensino fundamental. E provavel, no entanto, que as motivacdes, em ambos
0s casos, sejam distintas. Na sequéncia, essas ideias sdo ilustradas pelos graficos
13, 14 e 15.
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GRAFICO 13 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —
1996 — SUL
FONTE: INEP (2013)
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ANOS INICIAIS - 2006 - SUL
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GRAFICO 14 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —

2006 — SUL
FONTE: INEP (2013)

ANOS INICIAIS - 2012 - SUL
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GRAFICO 15 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS INICIAIS —

2012 — SUL
FONTE: INEP (2013)

Além do volume de matriculas ofertado em cada esfera de governo nos

diferentes municipios e nas capitais, outro aspecto importante a ser ressaltado, é
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como operam 0s governos na oferta de matriculas para os anos iniciais no interior
de cada municipio em cada unidade federativa, ou seja, onde as ofertas ficam a
cargo de uma esfera de governo, municipal ou estadual, e onde atuam
conjuntamente na oferta.

Neste sentido, obteve-se um cédigo de oferta de acordo com os parametros ja
descritos no capitulo Il que permite examinar o quanto e como as esferas de
governo operam em conjunto (forma partilhada = P) ou individualmente, no conjunto
dos municipios de uma unidade da federacdo. Importa pensar também nesta
possibilidade, pois a presenca das duas esferas de governo na oferta de uma parte
do ensino fundamental em um mesmo municipio pode resultar ofertas diferenciadas.
Da mesma forma a oferta exclusiva de uma rede, estadual ou municipal, pode
indicar ofertas irregulares. Redes de ensino mantidas por uma ou outra esfera de
governo pode resultar em oportunidades escolares diferenciadas e,
consequentemente, pode significar alteracdo na disponibilizacdo do direito a um
ensino de qualidade para todos.

Esse estudo, como ja dito, ndo trata dos processos pedagdgicos oferecidos
em uma ou outra esfera de governo, nem tampouco disserta sobre os respectivos
resultados educacionais, mas somente sobre as possiveis variantes nas formas de
oferta publica do ensino fundamental, com a hipétese de que, ainda que a oferta ndo
possa ser traduzida como o acesso ao direito a educacdo de qualidade, é a
condicdo primordial para isso. Distor¢des ou diferenciacdes no seu formato podem
indicar distor¢des ou diferenciacdes no acesso e fruicdo do direito.

Ocorre que processos de escolarizacdo proveniente da matricula em redes
estaduais ou municipais apresentam caracteristicas distintas. Os governos estaduais
sdo os entes federados com mais recursos financeiros do que 0Ss governos
municipais. Mesmo considerando certa equalizacéo advinda da redistribuicao interna
pela politica de fundos, o estado podera contar com condi¢cdes mais facilitadas para
operar a distribuicdo do direito. Por outro lado, o alcance das ac¢des governamentais
em grandes redes pode ser comprometido pela dificuldade em traduzir em espacos
mais abrangentes as politicas educacionais, seja na efetivacdo, seja no controle
dessas. Nao se pode dizer o mesmo em relacédo as acdes educacionais operadas no
ambito dos governos municipais. Nestes, mesmo com pouca capacidade financeira,

nao tendo muita ou nenhuma possibilidade de ampliar recursos para as politicas
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educacionais, tem, por outro lado, a vantagem de atuar em redes menores, 0 que
pode resultar em maior efetividade e controle das agdes governamentais.

Isso ndo quer dizer que a capacidade financeira ndo seja relevante e nem
tampouco que a gestdo em redes menores e mais controlaveis careca de menor
financiamento. Apenas que estes fatores tém influéncia na efetivacdo das acodes
governamentais. Desse modo, estar matriculado em uma ou outra rede de ensino
pode fraturar o direito para determinados sujeitos.

Aliada a esta questdo, ndo se pode esquecer que acordos, programas ou
convénios, que traduzem politicas educacionais, dependem da adesdo dos entes
federados, pois estes tém autonomia para assumir ou n&o projetos e programas
educacionais. Desse modo, € possivel prever que a proximidade ou distanciamento
politico entre governantes e gestores pode influenciar na adesdo ou ndo a certos
programas, sejam estes oriundos de governos estaduais direcionados a municipios
ou federais, cujo foco pode ser os estados ou municipios. Observe-se, por exemplo,
0 programa Mais Educacao, proposto pelo governo federal, que objetiva reforcar ou
fortalecer a ampliacdo da jornada escolar, voltado para a oferta de ensino integral. O
inicio das atividades se deu em 2008, com a adesao de 55 municipios ao programa
e vem ampliando a cada ano o numero de escolas selecionadas. No entanto, o
municipio onde estdo localizadas essas escolas, precisa aderir a0 programa para
receber o correspondente aporte financeiro e isso nem sempre acontece. Curitiba,
embora uma capital com capacidade financeira para propor politicas publicas
educacionais, apresenta escolas selecionadas para 0 programa, mas somente em
2013 aderiu ao programa, com a mudanca do governo local.

Nesta perspectiva, importa saber se em uma unidade federativa as redes
publicas, além de operar com determinado volume de matriculas nos seus
municipios, o fazem em todos 0os municipios ou em parte deles. Neste caso, ndo € o
percentual de matriculas que sera analisado neste momento, mas como estado e
municipio atuam no mesmo municipio. Dito de outro modo, interessa saber qual a
abrangéncia geografica de cada esfera de governo na oferta de matriculas em cada
unidade da federacao, ainda que a propor¢cao seja bastante diferenciada. De forma
ilustrativa, a analise agora ndo € do volume de participacédo, mas até onde o braco
de um e de outro ente federado pode alcangcar em uma unidade federativa.

A despeito da maior parte da oferta de matriculas para os Al estar sob a

responsabilidade dos municipios, os dados informam que em 2012 ainda registra-se
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uma importante participagdo dos governos estaduais na oferta de matriculas: cerca
de 20%. Em alguns estados, tal participacdo esta restrita a municipios com
determinados portes populacionais ou nas capitais, e em outros parece estar
presente em boa parte territorio. Dessa constatacdo nota-se que em certas unidades
federativas, ainda que o governo estadual contribua com baixos percentuais de
matriculas, 0 mesmo esté presente em muitos municipios, assim como estados onde
o percentual pode ser até superior, mas localizado em municipios especificos.

Assim sendo, nota-se de modo geral que em 1996, na maioria das unidades
da federacgéo (22), a esfera estadual atuava conjuntamente com a esfera municipal
em 75% ou mais do conjunto de municipios. Entre esses, em cinco (Acre,
Amazonas, Para e Rondb6nia na regido Norte e Mato Grosso na regido Centro
Oeste) a insercao do governo estadual atingia todos os municipios. Ainda a oferta
exclusiva de uma das esferas de governo é equilibrada, ou seja, em seis estados a
oferta era somente estadual e em outros seis, municipal. Quando as duas esferas
atuavam de forma exclusiva na mesma unidade da federagcdo também nota-se
equilibrio. Em trés predominam ofertas exclusivas municipais com ofertas estaduais
exclusivas em um namero menor de municipios e em outros trés, ocorre o inverso.
Duas unidades federativas contam com ofertas exclusivas equivalentes estaduais e
municipais.

Quatro estados da federacdo fogem ao padrdo. Roraima e Parana
partilhavam pouco: P1 (as duas esferas de governo atuavam em conjunto em menos
de 25% dos municipios) e P2 (estado e municipios atuam em conjunto em mais de
25 % de seus municipios, mas ndo ultrapassam 50%), respectivamente. No caso do
primeiro, a oferta exclusiva (quando uma esfera de governo, estadual ou municipal é
a responsavel exclusiva da oferta em determinado municipio) era quase que
totalmente estadualizada, e do segundo, 0 municipio e o0 estado atuavam
exclusivamente, sendo que 0 municipio estava presente na maioria dos municipios.
Ainda nesta condicdo de baixa partilha de oferta estd Sdo Paulo e Maranhdo,
respectivamente, P1 e P3 (atuagdo conjunta em mais de 50% dos municipios, mas
nao ultrapassa 75%). No caso de Séo Paulo, a maior parte da oferta exclusiva esta
sob a tutela do estado, mas o municipio também arca com a oferta exclusiva em
determinados municipios, enquanto que no Maranhdo a oferta exclusiva era

responsabilidade estadual, em 1996.
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Em 2006, o numero de estados na condicdo de alta partilha, ou seja, P4
(estado e municipios atuam em conjunto em mais 75% ou mais dos municipios) ou
P5 (estado e municipios atuam em conjunto em mais de 99% dos municipios) cai
para 15 e, em 2012, doze estados estavam nesta condicdo. Entre estes, seis
(metade deles) da regido Norte nos dois momentos observados. Parte da explicagao
pode estar no fato de que os municipios desta regido, além de precaria capacidade
econbmica também as condi¢cdes administrativas podem ser bastante frageis,
impedindo-os de assumir 0s encargos educacionais, 0 que demandaria a atuacao
mais efetiva dos governos estaduais. De acordo com os dados do Censo (2010), as
regides Norte e Centro Oeste, mesmo tendo apresentado crescimento significativo,
seguem com as menores taxas de ocupacao do pais. Na regido Norte esta 8,5% e
na regido Centro Oeste, 6,15% da populacdo. Contudo, a regido Centro Oeste
revela uma maior expanséo econdmica, situacao diferente da regido Norte. De forma
resumida, pode-se dizer que o Norte € uma regido com baixa ocupacao e pouco
desenvolvimento que resulta em capacidade administrativa precéria, levando os
governos estaduais a tomarem para si as responsabilidades educacionais de boa
parte dos municipios, ou retardar os processos de transferéncias. Além disso, nessa
regido, trés estados (Acre, Amapa e Roraima) passaram a ter esta condicao a partir
da CF de 1988, pois eram originariamente territorios, cuja organizacdo politico
administrativa estava mais atrelada ao governo central, o que pode ter acabado por
se constituir em constrangimento nas relacbes com as localidades e, portanto, o
surgimento de municipios mais frageis (PORTO, 1999).

Esta constatacao pode indicar que o governo estadual, ainda que ofereca um
percentual consideravel de matriculas, do ponto de vista geografico apresentou uma
retracdo, atuando em menor niumero de municipios, ou seja, diminuiu 0 namero de
municipios em que o0s anos iniciais € ofertado pelas duas esferas de governo. Além
disso, esta atuacao € mais localizada, como visto anteriormente.

Por outro lado, a parte da oferta exclusiva de uma das redes, atingiu em 2006
a condicdo mantida até 2012. Tal condi¢cdo coloca 0 municipio como protagonista
especialmente quando a oferta € operada por apenas uma rede. Apenas quatro
estados, Sao Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Goias, registram municipios
onde o governo estadual oferece matriculas de forma exclusiva. Porém, em todos
eles, 0s municipios com estas caracteristicas sdo minoria no conjunto. Atente-se que

nas regides Norte e Nordeste onde a oferta exclusiva é totalmente municipal. Ainda
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gue na primeira se observe uma forte atuacédo do governo estadual, esta ocorre em
conjunto com o municipio, ou seja, de forma partilhada. Na regido Nordeste, pode-se
dizer que o governo estadual é de fato coadjuvante na oferta e manutencdo de
matriculas para os anos iniciais do ensino fundamental.

Outro fato interessante diz respeito ao tempo para a definicdo do codigo de
oferta pelas unidades da federagdo. Em 2006, dezesseis (16) ja haviam adquirido a
codificacdo observada em 2012. Destacam-se neste grupo todos os trés estados da
regido Sul e cinco dos seis estados da regido Norte, dando a estas regides
geograficas certa estabilidade nas formas de oferta quando comparada as outras,
especialmente o Nordeste. Lembrando que esta era jA em 1996 a regido mais
municipalizada do pais, mas que apenas quatro dos nove estados que compdem a
regido definiram a forma de oferta em 2006, ou seja, menos da metade da regido.
Pode-se pensar que, talvez, ainda n&o esteja esgotado o potencial de
municipalizacdo. Porém, de modo geral, h& certa estabilidade no formato da oferta
em grande parte das unidades federativas. Isto reforca a tese de que o FUNDEB, ao
ampliar os efeitos da politica de fundos para toda a educacéo basica, estabilizou os
processos de transferéncia e assuncéo dos encargos educacionais.

Embora a forma de oferta seja de fato bastante variada entre as unidades
federativas, denotando as peculiaridades de cada ente federado e as caracteristicas
regionais geograficas, € certo que na maioria deles diminui e poucos mantém a
oferta partilhada cedendo espaco para a oferta exclusiva dos municipios. Dito de
outra forma, o governo estadual reduz o alcance geografico de sua participagdo em
favor do protagonismo dos governos municipais na oferta e manutencéo dos anos
iniciais do ensino fundamental. Somente dois estados da federacdo fogem a légica
nacional, aumentando espacos compartilhados: Sdo Paulo e Roraima. Porém com
evolucdes diferenciadas. O primeiro amplia a partilha de P1 para P2, enquanto que a
oferta exclusiva é invertida, ou seja, em 1996 a grande parte da oferta exclusiva
cabia ao governo estadual, mas 0s governos municipais também operavam de forma
exclusiva em determinados municipios, ainda que em menor nimero, enquanto que
em 2006 s&o os governos municipais que operam de forma exclusiva na maior parte
dos municipios cabendo a esfera estadual uma cota inferior de disponibilizacdo de
matriculas. Ja Roraima constitui um caso Unico, pois, além de ampliar fortemente a
oferta partilhada, a parte de oferta exclusiva dos municipios obtida em 2006 foi

perdida em 2012, quando o estado partilhava a oferta em todos 0s municipios em
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todo o territério. Este estado passou da condi¢cdo de oferta exclusiva do governo
estadual para a condicédo de partilhamento total entre as esferas de governo. Parece
que a participacdo da esfera municipal s6 é possivel em conjunto com o governo
estadual. As codificagcbes de oferta de todas as unidades da federacdo estédo

dispostas no quadro 4.
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REGIAO UF ANOS INICIAIS
1996 2006 2012

ACRE P5 P5 P4+M

AMAZONAS P5 P4+M P4+M

AMAPA P4+E P5 P5
NORTE PARA P5 P2+M P2+M
RONDONIA P5 P4+M P4+M
RORAIMA P1+E P4+M P5

TOCANTINS P4+ME P4+M P4+M

ALAGOAS P4+M P3+M P2+M

BAHIA P4+M(E)  |P2+M P1+M

CEARA P4+M P1+M P1+M

MARANHAO P3+E P3+M P1+M

NORDESTE PARAIBA P4 P4+M P3+M

PERNAMBUCO P4+M P3+M P2+M

PIAUI P4+M(E)  |P3+M P3+M

RIO GRANDE DO NORTE|P4+EM P4+M P4+M

SERGIPE P4+M P4+M P4+M
SAO PAULO P1+E(M) P2+M(E) P2+M(E)

SUDESTE RIO DE JANEIRO P4+M P4+M P3+M
MINAS GERAIS P4+E(M)  |P3+M(E)  [P3+M(E)

ESPIRITPO SANTO P4+E P4+M P3+M

PARANA P2+M(E)  |P1+M P1+M

SuL SANTA CATARINA P4+E P4+M P4+M
RIO GRANDE DO SUL  |P4+E P4+M(E)  |P4+M(E)
GOIAS P4+E(M)  |P3+M(E)  |P2+M(E)

C OESTRE MATO GROSSO P5 P4+M P4+M

MATO GROSSO DO SUL|P4+M P4+M P4+M

QUADRO 4 - FORMA CODIFICADA DE OFERTA DOS ANOS INICIAIS POR

UNIDADE DA FEDERACAO
FONTE: ELABORADO PELA AUTORA

Todas as informacfes analisadas em relacdo a oferta de matriculas para os
anos iniciais apontam a ocorréncia de uma importante transferéncia de
responsabilidades para 0s municipios e esta parece estar relacionada com a
vigéncia da politica de fundos, em especial ao FUNDEF, o qual se caracterizou pela
focalizacdo no ensino fundamental.

Igualmente fica evidente que os governos estaduais ainda participam da
disponibilizacdo de matriculas para os anos iniciais, mas, ao longo do periodo, esta

atuacao se reduz territorialmente, concentrando-se nas capitais e municipios GR e
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MGR. Aos poucos 0s governos estaduais vao deixando esta incumbéncia para os
municipios, especialmente para os PEQ e MED. Por outro lado, ainda que a esfera
estadual em 2012 atue em todas as unidades da federac&o, também n&o se observa
em nenhum dos periodos analisados a transferéncia de matriculas para a esfera
estadual, ou seja, ndo se registra qualquer evolugdo que indique uma possivel
estadualizagéo.

Os dados também mostram que ndo ha uniformidade no desenho de oferta
para esta parte do ensino fundamental. Assim, depara-se com estados onde as duas
esferas de governo disputam a oferta de matriculas e outros onde a oferta é
exclusividade dos governos municipais. Ha estados onde as formas de oferta estdo
relacionadas com o porte populacional dos municipios, em outros prevalece mais ou

menos 0 mesmo desenho para toda a unidade federativa.

3.2.2 Participagéo das esferas de governo na oferta de matriculas dos anos finais

Ja para os AF do ensino fundamental, a participacdo e a responsabilizacédo
das esferas de governo, estadual e municipal, pela oferta e manutencao publica
evoluem de forma distinta.

Em 1996, em todos os estados da federacdo o maior percentual na oferta de
matriculas para os AF estava a cargo dos governos estaduais, com excec¢do do
estado do Rio de Janeiro, onde a oferta majoritaria era municipal também para esta
fase do ensino fundamental. Depois de dez anos, ainda que se note a transferéncia
de responsabilidades de oferta de matriculas para os municipios, continua a
prevaléncia dos governos estaduais nesta tarefa, exceto na regido Nordeste que,
com excecdo do estado de Pernambuco, em todos os outros estados a oferta
majoritaria de matriculas para os anos finais era municipal em 2006. Mas em 2012,
também Pernambuco adquire esta condi¢do, e toda a regido Nordeste apresenta o
maior percentual da oferta nas redes municipais.

Assim, como observado nos Al, parece que a maioria dos estados definiu
mais ou menos a forma de oferta em 2006, a partir dai as transferéncias arrefecem

mantendo o formato adquirido.
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Desta forma, em 2012, a participagdo das esferas de governo na oferta de
matriculas para os AF estd mais ou menos assim configurada. Na regido Nordeste a
oferta majoritaria de matriculas para esta fase do ensino fundamental esta sob a
responsabilidade dos governos municipais, tal qual acontece com os Al nesta regido.
Ja nas regides Sul e Centro Oeste, ainda que se observe na maioria dos estados
transferéncia de responsabilidades para os municipios, as transferéncias séo
insuficientes para inverter a prevaléncia da esfera estadual sobre a municipal em
relacdo a oferta de matriculas. A regido Norte acompanha esta tendéncia, com
excecdo do Pard, que segue o arranjo observado na regido Nordeste. A regido
Sudeste repete o fendmeno observado para os Al, ou seja, ndo ha uma evolucéo
generalizada nos quatros estados desta regido, mas sim uma aproximagcdo em
pares. Rio de Janeiro e Espirito Santo com a oferta de matriculas majoritariamente
municipal, enquanto em S&o Paulo e Minas Gerais na esfera estadual.

De um modo geral, mesmo observando-se 0s governos estaduais como
protagonistas em grande parte dos estados da federacdo na oferta de matriculas
para os AF, os municipios participam com ofertas nada despreziveis para esta fase
do ensino fundamental. Na maioria dos estados houve transferéncias de encargos
com matriculas para 0os municipios ainda que a parte da responsabilizacdo seja
menor em relacdo aos governos estaduais. As excecdes ficam por conta do Parana
e Amapa onde a esfera estadual intensifica a oferta no periodo todo. Também o
estado do Acre difere dos demais, pois, apés uma queda em 2006, a rede estadual
volta a atuar prioritariamente na oferta.

E interessante notar como alguns estados repetem a atuag&do observada para
a oferta dos Al, ainda que em alguns casos, inverta-se a prevaléncia de oferta entre
as esferas de governo. E o caso do Para, pertencente a regido Norte, cujas formas
de oferta se assemelham aos estados da regido Nordeste. Outro caso é o Espirito
Santo, na regido Sudeste, que em 1996, com oferta fortemente estadualizada para
os AF a exemplo dos outros estados da regido, Sao Paulo e Minas Gerais, mas que
no decorrer do periodo, apds intensa municipalizacdo para esta fase do ensino
fundamental, a mais expressiva da regido, se aproxima da forma observada no
estado do Rio de Janeiro. Em sintese, o estado do Espirito Santo ,também para os
AF, parte de ofertas semelhantes aos estados de S&o Paulo e Minas Gerais, mas

depois se aproxima da forma ofertada do estado do Rio de Janeiro, terminando por
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compor nesta regido formas aproximadas entre os mesmos pares. Todas estas

evidéncias estao resumidas na tabela 6.
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TABELA 6 — OFERTA DE MATRICULAS (%) PARA OS ANOS FINAIS (AF) POR
DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA, UNIDADE FEDERATIVA E

j ANOS FINAIS
REGIAO UF DEP ADM
1996 2006 2012
ESTADUAL 80,25 77,16 83,25
ACRE
MUNICIPAL 19,75 22,84 16,75
ESTADUAL 86,69 64,16 58,79
AMAZONAS
MUNICIPAL 13,31 35,84 41,21
ESTADUAL 89,19 89,41 92,71
NORTE AMAPA
MUNICIPAL 10,81 10,59 7,29
ESTADUAL 89,01 36,48 29,01
PARA
MUNICIPAL 10,99 63,52 70,99
ESTADUAL 86,38 66,35 69,69
RONDONIA
MUNICIPAL 13,62 33,65 30,31
ESTADUAL 100,00 94,49 95,49
RORAIMA
MUNICIPAL 0,00 5,51 4,51
ESTADUAL 89,43 73,33 72,51
TOCANTINS
MUNICIPAL 10,57 26,67 27,49
ESTADUAL 54,14 36,10 29,00
ALAGOAS
MUNICIPAL 45,86 63,90 71,00
ESTADUAL 70,62 37,36 32,05
BAHIA
MUNICIPAL 29,38 62,64 67,95
) ESTADUAL 60,34 25,06 13,17
CEARA
NORDESTE MUNICIPAL 39,66 74,94 86,83
ESTADUAL 69,83 29,44 16,95
MARANHAO
MUNICIPAL 30,17 70,56 83,05
ESTADUAL 83,97 48,24 43,73
PARAIBA
MUNICIPAL 16,03 51,76 56,27
ESTADUAL 71,57 53,55 48,83
PERNAMBUCO
MUNICIPAL 28,43 46,45 51,17
ESTADUAL 75,91 28,95 28,26
PIAUI
MUNICIPAL 24,09 71,05 71,74
ESTADUAL 69,34 45,93 41,25
RIO GRANDE DO NORTE
MUNICIPAL 30,66 54,07 58,75
ESTADUAL 82,72 47,60 4517
SERGIPE
MUNICIPAL 17,28 52,40 54,83
A0 PAULO ESTADUAL 88,70 77,20 73,91
SUDESTE MUNICIPAL 11,30 22,80 26,09
ESTADUAL 42,30 42,69 37,34
RIO DE JANEIRO
MUNICIPAL 57,70 57,31 62,66
ESTADUAL 83,69 71,04 69,09
MINAS GERAIS
MUNICIPAL 16,31 28,96 30,91
ESTADUAL 75,91 38,95 36,47
ESPIRITO SANTO
MUNICIPAL 24,09 61,05 63,53
ESTADUAL 95,56 96,64 97,46
PARANA
SUL MUNICIPAL 4,44 3,36 2,54
ESTADUAL 79,60 62,52 54,56
SANTA CATARINA
MUNICIPAL 20,40 37,48 45,44
ESTADUAL 72,81 56,90 52,33
CENTRO OBSTE ¢, GRANDE DO SUL
MUNICIPAL 27,19 43,10 47,67
ESTADUAL 86,73 72,68 65,60
GOIAS
MUNICIPAL 13,27 27,32 34,40
ESTADUAL 87,89 63,45 66,97
MATO GROSSO
MUNICIPAL 12,11 36,55 33,03
ESTADUAL 73,85 55,44 52,69
MATO GROSSO DO SUL
MUNICIPAL 26,15 44,56 47,31

FONTE: INEP (2013)
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Ao analisar o volume de transferéncia para 0s municipios das
responsabilidades pela oferta de matriculas, nota-se que, em 2006, em todos o0s
estados da federacédo o percentual de matriculas municipais para os AF aumentou,
mesmo que em graus variados, exceto nos estados do Amapa, Parana e Rio de
Janeiro. Os dois primeiros mantiveram esta caracteristica em 2012, ou seja, ndo
houve transferéncia para os municipios. Ao contrario, cresceu o percentual de oferta
estadual, o que significa uma forma de estadualizacdo, movimento semelhante ao
observado no estado do Parana, para esta fase do ensino fundamental. Ja o estado
do Rio de Janeiro ndo mantém o movimento e em 2012 nota-se um aumento no
percentual da oferta municipal para os AF. Também para esta fase do ensino
fundamental o percentual de transferéncia de responsabilidades para os municipios
€ mais vigoroso em 2006. Entretanto, para os AF, nota-se um movimento bastante
peculiar em 2012, quando ndo somente a transferéncia para os municipios perde
forca, tal como se observou para os Al, como em alguns estados se observa a
retomada dos governos estaduais na oferta de matriculas. E o caso dos estados do
Acre, Amapa, Ronddnia e Roraima na regido Norte e também Parana na regido Sul
e Mato Grosso no Centro Oeste.

Tal como o observado para os Al, nota-se uma variacdo consideravel na
capacidade ou possibilidade de transferéncia da responsabilidade de matriculas
entre os estados da federacdo. Assim, o estado do Para, transferiu em 2006, mais
de 52% do percentual de matriculas para as méaos dos municipios, enquanto o
Parana, como ja observado anteriormente, ao contrario, aumentou em torno de 1% o
percentual de matriculas estaduais em um contexto, neste estado, que ja era de alta
estadualizacéo para esta fase do ensino fundamental.

Os dados também evidenciam que, embora na grande maioria dos estados
houvesse transferéncia de responsabilidades de oferta de matriculas para os AF
para 0s municipios em grande parte dos estados (24 em 2006 e 20 em 2012) da
federacao, tais transferéncias sdo mais timidas quando comparadas com a evolucao
observada nos Al, com excec¢do da regido Nordeste. Nesta regido, que ja revelava
alto grau de municipalizacdo nos Al em 1996, restando pouco a transferir, ou seja,
com baixo potencial de transferéncia nos Al, parece que os esforcos foram
direcionados para os AF que ainda apresentavam amplas possibilidades de
transferéncias. Assim, nesta regido, em sete dos nove estados, as transferéncias

das responsabilidades dos AF foram superiores as dos Al.
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Também o estado do Rio Grande do Sul alinha-se com o Nordeste nos
volumes de transferéncias nas duas fases do ensino fundamental, ou seja, maiores
percentuais para os AF. Mas, provavelmente as motivacdes ndo sejam as mesmas,
pois neste estado a configuracdo final da oferta resultou diferente. Como ja
observado, € um estado onde se percebe participacdo equilibrada entre as esferas
de governo. Na sequéncia, a tabela 7 mostra o percentual de transferéncia de
matriculas dos AF para os municipios, atentando para o fato de que percentuais
negativos podem ser interpretados como a perda de matriculas para a esfera
estadual, ou seja, a estadualizacdo, fenbmeno ndo observado na evolucdo das
matriculas para os Al. Igualmente importa ressaltar que os indicios de
estadualizacdo para esta fase do ensino fundamental comeca a tomar corpo apés o
fim da vigéncia do FUNDEF.
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TABELA 7 — TRANSFERENCIAS (%) DE MATRICULAS DOS ANOS FINAIS PARA
A ESFERA MUNICIPAL NOS PERIODOS DE 1996 A 2006 E ENTRE

2006 A 2012
REGIAO UF 1996 - 2006 2006 - 2012
ACRE 3,10 -6,09
AMAZONAS 22,53 5,37
AMAPA 0,22 -3,30
PARA 52,52 7,48
RONDONIA 20,02 -3,34
RORAIMA 5,51 -1,00
TOCANTINS 16,09 0,82
ALAGOAS 18,04 7,10
BAHIA 33,26 5,31
CEARA 35,28 11,89
MARANHAO 40,39 12,49
PARAIBA 35,73 4,51
PERNAMBUCO 18,02 4,72
PIAUI 46,96 0,69
RIO GRANDE DO NORTE 23,41 4,68
SERGIPE 35,12 2,43
SAO PAULO 11,50 3,29
RIO DE JANEIRO -0,39 5,35
MINAS GERAIS 12,65 1,95
ESPIRITO SANTO 36,96 2,48
PARANA -1,08 -0,82
SANTA CATARINA 2,75 7,96
RIO GRANDE DO SUL 15,92 4,57
GOIAS 14,05 7,08
MATO GROSSO 24,44 -3,52
MATO GROSSO DO SUL 18,41 2,75

FONTE: INEP (2013)

Tal como procedido para os Al, também se analisou a participacdo das
esferas de governo referentes ao porte populacional dos municipios em cada
unidade federativa. Interessante notar como algumas regides reproduzem as formas
de participacdo dos Al, assim como a definicdo destas se consolidam principalmente
em 2006, com poucas mudancas em 2012.

Assim, na regido Norte, onde a participacdo da esfera estadual é ainda mais
vigorosa para esta fase do ensino fundamental, ndo se observa uma localizacao
generalizada para a participacdo de uma esfera de governo ou outra em municipios
com determinado porte populacional ou condicao politica. Neste aspecto ndo ha um

padrao regional. Como a esfera estadual opera fortemente na regido, as
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transferéncias para os municipios ndo se fixam em tipos especificos de municipio.
Novamente o estado do Para, que em 1996 era o mais estadualizado da regido,
apresenta os mais altos percentuais de transferéncia de matriculas, especialmente
nos municipios categorizados como PEQ, MED e GRD e de forma mais atenuada na
capital, se aproximando bastante da forma adquirida na regido Nordeste também
nos AF. Enfase também deve ser dada ao estado de Tocantins, que em 1996 j&
tinha participacdo significativa do municipio na oferta de matriculas na capital,
fortalece esta condicdo se diferenciando dos demais estados da regido, com
excecdo do Para que segue outra légica. E o Unico estado onde as transferéncias
tém mais vigor na capital. Caso pouco observado nas evolu¢bes de matricula nas
demais unidades da federacao, inclusive de outras regides.

A seguir os graficos 16, 17 e 18 evidenciam as evolucdes observadas.
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GRAFICO 16 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS —

1996 - NORTE
FONTE: INEP (2013)
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GRAFICO 17 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS — 2006 - NORTE

FONTE: INEP (2013)

ANOS FINAIS - 2012 - NORTE
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GRAFICO 18 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS — 2012 - NORTE

FONTE: INEP (2013)
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Ja4 a regido Nordeste exibe uma vigorosa entrada da participacdo dos

municipios na oferta de matriculas, especialmente nos municipios PEQ e MED e de

forma mais atenuada nos municipios GRD, MGRD e capitais. Ou seja, a esfera

estadual atua de forma mais significativa nos municipios com portes populacionais

maiores e na capital. Os gréficos 19, 20 e 21 confirmam as evolu¢des observadas.
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GRAFICO 19 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS —
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FONTE: INEP (2013)
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GRAFICO 20— MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS — 2006 - NORDESTE

FONTE: INEP (2013)
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ANOS FINAIS - 2012 - NORDESTE

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0%

HMUNICIPAL
HESTADUAL

PEQ
MED
GRD

™ MGRD

cAP
TOTAL
PEQ
MED
GRD
@ MGRD
CAP
TOTAL
PEQ
MED
GRD
o MGRD
cAP
TOTAL
PEQ
MED
GRD
MGRD
cAP
TOTAL
PEQ
MED
GRD
MGRD
CAP
TOTAL
PEQ
MED
GRD
MGRD
cAP
TOTAL
PEQ
MED
GRD
MGRD
cAP
TOTAL
PEQ
MED
GRD
X MGRD
cAP
TOTAL
PEQ
MED
GRD
MGRD
CAP
TOTAL

>
m
<
>
o
@
]
m
e

GRAFICO 21 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS — 2012 - NORDESTE
FONTE: INEP (2013)

Na regido Sudeste, embora se note claramente a evolucdo aos pares,
também se percebe que a atuacdo dos municipios € mais expressiva nas capitais
especialmente nos estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo. Este ultimo se
aproxima desta condicdo no periodo, enquanto o primeiro ja em 1996 apresentava
importante participacdo da esfera municipal na oferta de matriculas para os AF na
capital. Nesses dois estados, 0s governos estaduais operam com mais acento fora
da capital, sem énfase para determinado porte populacional.

Fora as capitais, os estados de Sao Paulo e Minas Gerais, mantém certa
ordem de operacdo que parece haver relacdo com portes populacionais dos
municipios embora de forma invertida. Dito de outra forma, em S&o Paulo, quanto
menor o porte populacional maior é a participacdo dos municipios enquanto que em
Minas Gerais a esfera municipal opera progressivamente com mais énfase, na
medida em que os portes populacionais aumentam, ainda que a atuacdo dos
governos estaduais seja majoritaria nos dois casos. Adiante os graficos 22, 23 e 24

elucidam tais comentarios.
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GRAFICO 22 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS —

FONTE: INEP (2013)
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GRAFICO 23 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS —
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ANOS FINAIS - 2012 - SUDESTE
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GRAFICO 24 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS —

2012 — SUDESTE
FONTE: INEP (2013)

A regido Sul também para os AF ndo mantém padréo, cada estado apresenta
uma evolucdo particular. No estado do Parand, ndo ha incremento da esfera
municipal na disponibilizacdo de oferta de matriculas. Este estado ja era altamente
estadualizado em 1996 e 0 pouco que resta de encargos municipais passa para a
esfera estadual, aproximando-se bastante da forma peculiar deste estado que
parece ter dividido as responsabilidades educacionais segundo as fases do ensino
fundamental, ou seja, os Al ficam a cargo dos municipios enquanto os AF séo
responsabilidades do estado. O pouco que resta de participacdo dos municipios
para esta fase do ensino fundamental esta localizado na capital e municipios GRD e
MGRD. No caso especifico deste estado parece que as politicas de fundo,
especialmente o FUNDEF s6 finalizou uma forma previamente delineada.

Santa Catarina é o0 estado da regi@do com maior aporte de matriculas
municipais para os AF, aproximando-se em 2012 do desenho de oferta do estado de
Minas Gerais, anteriormente descrito. Também nesta unidade federativa a rede
estadual atua mais fortemente em municipios menores e vai diminuindo a
participagcdo na medida em que aumentam os portes populacionais dos municipios,

exceto na capital.
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O estado do Rio Grande do Sul mantém também para os AF certa
regularidade no que diz respeito a presenca das esferas de governo entre seus
municipios. Todavia, quando se compara com a operacionalizacdo observada nos Al
neste estado, nota-se que houve uma transferéncia mais acentuada dos encargos
com a oferta de matriculas para os AF para os municipios. Nos gréficos 25, 26 e 27

as ilustracdes destas ponderacoes.
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GRAFICO 25 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS —

1996 — SUL
FONTE: INEP (2013)
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GRAFICO 26 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS — 2006 — SUL

FONTE: INEP (2013)
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GRAFICO 27 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS — 2012 — SUL

FONTE: INEP (2013)
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Finalmente na regido Centro Oeste, nos estados de Goias e Mato Grosso do

Sul, o incremento de matriculas na esfera municipal € mais intenso nas capitais, ao

passo que nos outros municipios a participacédo € mais ténue. Lembre-se que nesta

regido ndo ha municipios categorizados como MGRD. Atencdo deve ser dada ao

estado de Mato Grosso do Sul, cuja participacdo municipal da disponibilizacdo de
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matriculas € diretamente proporcional ao porte populacional dos municipios em
2006. Em 2012 uniformiza a participacdo municipal em todos os municipios do
estado, aliada a uma participacdo desta esfera de governo ainda mais acentuada na
capital. E interessante notar que este estado, diferente dos outros dois, adquire esta
forma somente em 2012.

O que caracteriza esta regiao € a forte presenca dos governos estaduais nos
trés estados em todos 0s municipios, ou seja, mais de 35% da oferta em todos os
grupos populacionais. Ainda assim, se percebe a entrada dos governos municipais
na responsabilizacdo pela oferta de matriculas igualmente em todos os grupos
(gréficos 28, 29 e 30).
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GRAFICO 28 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS —
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FONTE: INEP (2013)
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ANOS FINAIS - 2006 - CENTRO OESTE
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GRAFICO 29 - MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS —

2006 — CENTRO OESTE
FONTE: INEP (2013)

ANOS FINAIS - 2012 - CENTRO OESTE
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GRAFICO 30 — MATRICULAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DOS ANOS FINAIS —

2012 — CENTRO OESTE
FONTE: INEP (2013)

Como procedido para os Al, também para os AF analisou-se as formas de

participacéo, ao considerar a possibilidade de concorréncia ou néo entre as esferas
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de governo na oferta de matriculas, ou a exclusividade de uma ou outra esfera de
governo nesta oferta.

Nesta perspectiva a situacdo analisada para os AF difere dos Al
Considerando o percentual de municipios onde se registra ofertas das duas esferas
de governo para os AF, constatou-se que, em 1996, 16 estados compartilhavam a
oferta em menos da metade de seus municipios, ou seja, foram enquadrados como
PO (1), P1(5) e P2(10). Em apenas quatro estados (Ceara, Pernambuco, Rio de
Janeiro e Rio Grande do Sul) foi observado o partilhamento da oferta em mais de
75% dos municipios, ou seja, na categoria P4 e em nenhuma unidade federativa as
duas esferas de governo partilham a oferta em todo o seu territério. Contudo, para
esta fase do ensino fundamental, um estado da federacdo, Roraima, apresentou
oferta exclusiva estadual, ou seja, todas as matriculas estavam a cargo da esfera
estadual.

Por outro lado, a oferta exclusiva era eminentemente estadual. Quando o
municipio opera exclusivamente em unidades federativas existe também a oferta
exclusiva estadual, sendo esta sempre majoritaria. O Unico estado que ndo segue
esta tendéncia € Alagoas onde ja em 1996 a oferta exclusiva municipal era superior
a oferta estadual. E interessante ndo esquecer que a ideia de oferta exclusiva refere-
se a um determinado municipio e ndo ao estado, ou seja, em um determinado
estado pode haver municipios com ofertas exclusivas municipais e outros estaduais.

Em 2006, 21 estados elevaram o percentual de partiihamento, ou seja,
ampliaram o nimero de municipios nos quais as duas esferas de governo operam
simultaneamente. Quanto a oferta exclusiva de uma das redes, ainda que na maioria
das unidades federativas a supremacia seja dos governos estaduais, agora em onze
estados os municipios superam a oferta estadual. Entre eles, oito estdo na regido
Nordeste. A forma obtida em 2006 permanece para 14 estados em 2012, ou seja,
estes estados definiram sua forma de oferta em 2006. Desses apenas trés estdo na
regido Nordeste. Fato curioso, pois parece que, mesmo que esta regido mostre os
mais altos percentuais de participacdo da esfera municipal na oferta de matriculas,
demora um pouco mais para adquirir esta condicdo. As mudancas continuam
ocorrendo apods 2006. No quadro 5 podem ser examinadas as ofertas codificadas de

todas as unidades da federacgéo para os AF do ensino fundamental.



REGIAO UF ANOS FINAIS
1996 2006 2012
ACRE P2+E(M) P4+M(E)  |P4+E(M)
AMAZONAS P2+E PA+E P4+E
AMAPA P1+E P2+E P2+E
NORTE [PARA P2+E(M) P1+M(E) |P1+M(E)
RONDONIA P3+E PA+E P4+E
RORAIMA PO+E PA+E P3+E
TOCANTINS P2+E P3+E(M)  |P3+E(M)
ALAGOAS P2+M(E) P4+M(E)  |P3+M
BAHIA P3+E(M) P4+M(E)  |P3+M(E)
CEARA P4+E(M) P4+M P2+M
MARANHAO P3+E P4+M P3+M
NORDESTE | PARAIBA P2+E(M) P4+M(E)  |P4+M(E)
PERNAMBUCO P4+E(M) P4+M(E)  |P4+M(E)
PIAUI P1+E(M) P3+M(E) |P3+M
RIO GRANDE DO NORTE |P2+E(M) P4+M(E)  |P4+M(E)
SERGIPE P2+E(M) P4+E(M)  |P4+EM
SAO PAULO P1+E P1+E(M) P2+E(M)
SUDESTE RIO DE JANEIRO P4+E(M) P4+E(M)  |P4+M(E)
MINAS GERAIS P1+E(M) P2+E(M)  |P2+E(M)
ESPIRITO SANTO P3+E P4+M(E)  |P4+EM
PARANA P1+E P1+E P1+E
SuL SANTA CATARINA P2+E P3+E(M)  |P3+E(M)
RIO GRANDE DO SUL  |P4+E P4+E(M)  |P4+E(M)
GOIAS P2+E(M) P3+E(M)  |P3+E(M)
C OESTE [MATO GROSSO P3+E P4+E(M)  |P4+E(M)
MATO GROSSO DO SUL |P3+E(M) P4+E P4+E
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QUADRO 5 - FORMA CODIFICADA DE OFERTA DOS ANOS FINAIS POR

UNIDADE DA FEDERACAO
FONTE: EALBORADO PELA AUTORA

3.2.3 Sintese dos resultados

As informac¢des evidenciam a assuncao pelos municipios de parte importante

das responsabilidades com a oferta de matriculas para as duas fases do ensino

fundamental, ainda que em proporc¢des diferenciadas. Ao mesmo tempo comprovam
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que as transferéncias ndo sédo uniformes. Na verdade sdo disformes, revelando o
efeito da insuficiente regulamentacdo do regime de colaboragdo que deixa para os
entes federados, estados e municipios, o delineamento e execucdo dos acordos
para oferta e manutencdo do ensino fundamental, resultando em um conjunto de
modelos de oferta educacional bastante heterogéneo. Em um pais de extrema
desigualdade social, econdmica e cultural, a auséncia ou insuficiente regulagao pode
gerar formas de ofertas educacionais irregulares que podem contribuir também para
0 acesso e fruicao do direito a educacao desigual. Nao € possivel colocar no mesmo
patamar o ensino fundamental disponibilizado pela esfera municipal em boa parte
dos municipios de portes populacionais mais baixos, sabidamente mais frageis
economicamente, como se pode constatar com a atuacdo dos municipios
nordestinos que pouco a pouco assumem as responsabilidades com a oferta das
duas fases do ensino fundamental, em uma regido marcada pela pouca capacidade
econdmica, com a oferta disponibilizada em grandes centros urbanos ou nas
capitais, que tendem a ser mais equilibradas entre as esferas de governo, mesmo
em regides com pouca capacidade financeira. O direito a educacéo para todos nao
pode passar ao largo desta questéo.

Os parametros utilizados neste trabalho, P (partiha) e E ou M (formas
exclusivas de oferta) mostraram evolugdes diferenciadas para as duas fases do
ensino fundamental.

Observa-se que, em 1996, a atuacdo da esfera estadual era bem mais
vigorosa tanto nos Al quanto nos AF. Contudo, em relacdo aos Al, a presenca dos
governos municipais era também significativa, mas junto (partilhado) com o governo
estadual, resultando em um quadro com altos degraus de partiihamento como ja
discutido anteriormente. Com a inducdo de transferéncias para o0 municipio, 0
governo estadual vai se retirando e deixando os encargos de forma exclusiva para
0S municipios, gerando no final do periodo observado, partiihamento bem mais
atenuado e alta oferta exclusiva dos municipios. E diferente o observado para os AF.
Para estes, 0s governos estaduais apresentam alto grau de oferta exclusiva e baixos
niveis de partilhamento. Os processos de transferéncia operaram de forma oposta,
ou seja, a entrada do municipio se deu pela atuacdo conjunta com 0 governo
estadual, aumentando os niveis de partilhamento. Resumindo, o processo de
transferéncia, certamente intensificado pela politica de fundos, nos Al induziu ao

recuo dos governos estaduais deixando o protagonismo para 0S municipios,
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enquanto que nos AF o processo colocou 0s municipios a coadjuvar com estados.
Nos Al, sai 0 governo estadual e fica o governo municipal, e nos AF, entra o governo
municipal para auxiliar o governo estadual. Com efeito, em 1996, registram-se casos
de partilhamento total em algumas unidades federativas para os Al e, o contrario, se
observa para os AF, quando se observa a oferta exclusiva total do governo estadual,
ou seja, os dois extremos da categorizacao utilizada nesta analise.

Assim, a irregularidade e a heterogeneidade presentes no desenho da
reparticdo da oferta de matriculas entre os entes federados, fartamente evidenciadas
nesta pesquisa, parecem ndo estar relacionados com politicas de equalizacdo. A
distingdo e variacdo observadas entre os formatos de oferta em cada unidade
federativa ndo sdo afetas a correcdo das desigualdades, mas antes parecem ser
mais conexas com processos pouco ou nada cooperativos dos entes federados. A
cooperacao solidaria ainda € uma promessa constitucional. H4 que se concordar
com Bobbio (1992) no evidente carater programatico que imprime um vir a ser nas
disposicfes constitucionais em relacdo a garantia do direito a educacdo. Ao mesmo
tempo este autor lembra que a proclamacdo do direito por si sé, ainda que
constitucionalmente protegido, ndo corresponde a imediata efetivacdo. E preciso,
como disse Fraser (2008), a distribuicdo material deste direito. E ainda mais, é
necessario que este alcance direta e indistintamente a todos.

Nesta perspectiva ndo ha como excluir o Estado desta funcdo. Mesmo néo
ignorando que a matricula apenas coloca o sujeito do direito na condi¢ao inicial para
obté-lo e que nem de longe pode ser traduzido como seu acesso e frui¢cdo, o lugar
dessa matricula nas distintas esferas de governo pode aproximar ou facilitar mais ou
menos a conquista do direito, na medida em que os entes federados, tanto
verticalmente como horizontalmente, sdo fortemente marcados pela assimetria
social, econbmica, administrativa e técnica. Desta forma, ter um lugar em uma
escola municipal em um municipio de uma regidao mais desfavorecida com baixa ou
nenhuma capacidade de investimento ndo € a mesma coisa que um lugar em uma
escola estadual, cuja mantenedora, o estado, estd mais habilitada para disponibilizar
as condicOes para a efetivacdo do direito, ainda que também esteja localizado em
regides socialmente mais fragilizadas. Isto quer dizer que, quando as esferas de
governo mais abrangentes forcam as esferas mais frageis e seguramente com
menos chances de proporcionar a educacao de qualidade prometida para todos, ao

se responsabilizarem pela sua disponibilizacdo, de certa forma se eximem da
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obrigacao constitucional em relagédo a este direito. O desenho da oferta publica do
ensino fundamental que foi se constituindo no Brasil, pouco se parece com a
distribuicdo material concebida por Fraser (2008), ou seja, aquela com condi¢des de
colocar todos os destinatarios com paridade de participacdo social. E parte desta
triste realidade esta seguramente relacionada com o lugar destinado a cada um nas
escolas publicas. Conforme ja anunciado por Araujo (2010), justo seria que a
disponibilizacdo do direito estivesse mais a cargo da esfera de governo com
condicGes de oferta-lo e menos de processos indutivos ou impositivos que forcam
entes mais frageis a assumir tais encargos, no caso do Brasil, dos municipios. O
caso da regido Nordeste é emblematico. Parece que as transferéncias dos encargos
educacionais nao cessardo até Ultima escola ser municipalizada, pois quando as
transferéncias dos encargos com os Al se aproximam do esgotamento, 0 processo é
intensificado nos AF, lembrando que o Nordeste € uma regido ainda com expressiva
desigualdade social em relagédo a outras regides.

Tampouco a forte transferéncia dos encargos educacionais para o0s
municipios ndo pode ser compreendida como a aproximacdo dos destinatarios ao
campo de producdo de politicas para a efetivacdo do direito em tela na acepc¢éo
dada por Bourdieu (2004), pois ndo é a proximidade fisica ou geografica que se
refere o autor, mas antes a possibilidade de participacéo ativa e informada no campo
de proposicdo, implementacdo e execucdo das politicas. Ora, a formacdo dos
municipios brasileiros, cuja fragmentacdo foi motivada especialmente pela
possibilidade de aporte financeiro, j& nasce fragil, especialmente aqueles com os
menores portes populacionais. Se a transferéncia dos encargos municipais atingiu
de maneira geral a grande maioria dos municipios, nos de menor porte populacional
a assuncao dessas responsabilidades foi comprovadamente maior. Assim, nao é
insensato dizer que a participacdo dos destinatarios do direito nestes contextos,
também & muito fragil. Estudos dizem, ha tempos, da pouca eficiéncia ou controle
social exercido pelos conselhos municipais, contribuindo pouco para a emancipacao
social (SOUZA & FARIA, 2004). Em tais contextos, onde ainda imperam acdes
politicas marcadas por relacgbes de compadrio ou de favorecimentos
constrangedores que impedem ou dificultam a participacdo social, pode-se dizer
sem temor que as transferéncias dos encargos educacionais para a localidade, ndo
aproximou os destinatarios do campo de producdo politica. Este distanciamento,

lembra Bourdieu (2004), resulta em alta probabilidade da aceitacdo, por parte dos
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destinatarios, de politicas com pouco ou nenhum vinculo com a disponibilizacdo do
direito & educacéo. E por esta razdo que ndo se pode associar a heterogeneidade
na oferta a uma possivel vinculacédo a resposta de movimentos reivindicatorios.

Também Arretche (1996) adverte que a transferéncia da acao politica para a
localidade nao resulta em praticas politicas mais democraticas e, portanto, com mais
condicoes de efetivacdo dos direitos sociais, pois ndo é no &mbito nem na escala de
governo, que se potencializam estas praticas, mas em instituicdes politicas fortes
autdbnomas e vinculadas aos interesses sociais.

Por isso a equalizacdo da oferta educacional, ja dito por Araudjo (2013), ndo
nascera de formas ditas colaborativas, que muitas vezes se caracterizam mais como
predatérias do que cooperativas. Ao contrario, requer a colaboracdo com regras
precisas que estabelecam a articulacdo das trés esferas de governo, ou seja, 0
regramento juridico do j& preconizado regime de colaboracdo. Com a autora fazem
coro, além de outros, Oliveira & Souza (2010), Farenzena (2006) e Cury (2002 e
2008), que também defendem esta bandeira, a qual cada vez com mais énfase é
item das pautas de luta pela superacédo das desigualdades da oferta educacional no
pais.

Portanto, embora ndo se possa afirmar que a disformidade presente nos
modelos de oferta educacional tenha relagdo com uma possivel fratura no direito a
educacao para muitos brasileiros, pois esta € insuficiente para o acesso e fruicdo do
direito a educacado, também nado é possivel vincular esta caracteristica a qualquer
tentativa de equalizar as condi¢des iniciais para a superacdo das desigualdades
educacionais.

Mas, em meio a disformidade nos desenhos de oferta, observa-se também
modelos que aparentemente parecem conter certo regramento na reparticdo dos
encargos educacionais. E o caso do estado do Parana. Parece que as politicas de
fundos pouco interferiram no desenho da oferta nesta unidade federativa,
demonstrando que havia uma politica anterior para a reparticdo da oferta do ensino
fundamental, que neste caso foi de fato uma singular reparticdo. Os Al estdo a cargo
dos municipios e os AF sob a responsabilidade do governo estadual. Embora nao
esteja no ambito desta pesquisa a avaliagdo deste modelo, pode-se afirmar que &
clara a intencao de repartir responsabilidades, ainda que possa ser questionada se
com critérios de colaboracdo ou cooperacdo. No entanto, mesmo que o modelo

fosse avaliado como bem sucedido e que promovesse de fato o direito a educacao,
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nao se prestaria como padréo para outras unidades federativas, dado a assimetria
econdmica e social presente na federacdo. Novamente € reforcada a ideia da
superacdo das desigualdades educacionais, ndo pela expansdo ou extensdo de
modelos, mas pela acdo integrada das trés esferas de governo, advinda do
regramento do regime de colaboragéo.

Outra questdo a ser levantada € a participacdo da esfera estadual. Os
estados sédo entes federados mais fortes com maior capacidade politica, financeira,
administrativa e técnica quando comparados com 0S municipios, mesmo em regides
ou unidades federativas econdmica e administrativamente precérias. Isto porque o
estado € o ente federado com maior arrecadacdo de impostos, enquanto muitos
municipios, especialmente os menores, muitas vezes com uma pifia producédo de
riquezas, dependem quase totalmente dos repasses financeiros das esferas
estadual e federal. Todavia, mesmo que ainda contribua com percentual importante
de matriculas, esta participacdo apresentou sensivel reducao, invertendo a logica da
distribuicdo de matriculas, antes estadualizada e agora municipalizada. Além disso,
a atuacdo dos governos estaduais, com poucas excecOes, esta localizada em
municipios de maior porte populacional e nas capitais, ou seja, a esfera atua pouco
Nnos municipios menores, via de regra os mais frageis. Talvez seja arriscado e
imprudente afirmar que os estados poderiam ter induzido a assun¢ao dos encargos
educacionais pelos municipios nos contextos mais fragilizados, restringindo sua
atuacdo nos grandes centros urbanos e nas capitais, ou seja, em contextos mais
favoraveis a execucdo de politicas, j& que sdo bem mais estruturados financeira e
administrativamente, revelando a face cruel da descentralizacdo dos encargos
educacionais. Por outro lado, também ndo é insensato dizer que paira no ar a
probabilidade deste movimento representar certo descompromisso ou uma
desobrigacdo de uma esfera mais abrangente na disponibilizacdo da distribuicao
material do direito a educacdo. Do ponto de vista de Fraser (2008) seria uma
injustica social, na medida em que a responsabilizacdo pela disponibilizagdo deste
direito é delegada, induzida e mesmo forcada aquele ente federado que ndo tem
condicOes de fazé-lo.

Por outro lado, ap6s um quarto de século da promulgacdo da Constituicéo
Federal, que estatui o municipio como ente federado e assim potencialmente apto a
assumir responsabilidades com o0s encargos educacionais, e dezesseis anos de

vigéncia da politica de fundos (FUNDEF e FUNDEB), ainda had um potencial



134

significativo de municipalizacdo, levando a crer que o campo politico onde os
acordos sao forjados exerce influéncia importante, especialmente no tempo e forma,
produzindo formatos de oferta educacionais bastante diferenciados entre as
unidades federativas. Isto porque o campo politico € um campo de disputa e em
disputa, ou seja, um campo de luta, onde quem opera no seu interior, o faz na
perspectiva de continuar no poder enquanto aqgueles que ndo estao tentam entrar.
Desse modo, ainda que para determinados entes federados, especialmente o0s
municipios de menor porte populacional, pese a fragilidade politica nesta disputa,
ndo se descarta também a sempre possivel remodelagem das propostas de
transferéncias, pois a autonomia mesmo que relativa pode insuflar a entrada no
campo das decisdes politicas dagueles com menor peso ou influencia nas decisbes
(BOURDIEU, 2004).

De qualquer forma, ndo pode ser ignorada a evidente influéncia do FUNDEF
na assuncéo das responsabilidades educacionais pelos municipios, tanto que estas
ocorrem especialmente no periodo de sua vigéncia, pois foi uma politica focalizada
para esta parte da educacao basica. Com o FUNDEB, é visivel o arrefecimento e em
alguns casos o crescimento da participacdo da esfera estadual, dado que esta
politica ao abranger toda a educacdo basica talvez reduza a busca por mais
financiamento dos municipios decorrentes da assuncdo de responsabilidades
educacionais. E provavel que os municipios ao passarem a receber também pela
educacdo infantil, precisem assumir menos encargos em relacdo ao ensino
fundamental. Aquilo que potencialmente ainda poderia ser municipalizado, os AF
nao tém mais o0 mesmo poder de inducdo que leve 0s municipios a assumir 0s seus
encargos, exceto em regides muito pobres, como o Nordeste, que continuou sendo
transferido para os municipios. E o que parece que esta acontecendo com os AF
em alguns estados, que retornam aos poucos para 0S governos estaduais,
especialmente na regido Norte, ainda que o fato seja insuficiente para determinar
uma tendéncia. Pode ser apenas um movimento localizado.

De qualquer forma, parece que a motivacao para a operacao que envolve a
transferéncia e assuncdo de encargos com a prestacdo de servicos sociais, em
especial os que se referem ao direito ao ensino fundamental, esta vinculado mais a
probabilidade de vantagens financeiras do que a um projeto de equalizacdo de
oferta educacional mais justa relacionada com a superacdo das desigualdades

sociais.



135

Os mapas a seguir reforcam as evidéncias até agora observadas. Os mapas
1, 2 e 3 representam a codificacdo da oferta dos Al enquanto os mapas 4, 5 e 6
retratam os AF. Os tons de verde representam o grau de partilhamento enquanto os
circulos exprimem a participagdo exclusiva de cada esfera de governo em cada
unidade federatival®. E interessante notar que para os Al o movimento sai de
significativo grau de partilhamento com importantes ofertas exclusivas da esfera
estadual em 1996 para, em 2012, abrandar o partiihamento (tons de verde mais
claros), diminuindo sensivelmente a atuacdo exclusiva do governo estadual com a
entrada indubitavel dos municipios na responsabilizacdo pela oferta desta fase do
ensino fundamental (vermelho nas esferas). Mesmo que a oferta municipal seja
majoritaria, nota-se o pano de fundo da oferta partilhada bastante irregular, embora
sensivelmente mais fraca em relacdo a 1996. Os mapas 1, 2 e 3 ilustram este

movimento.

OFERTA PARTILHADA ~ OFERTA EXCLUSIVA
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MAPA 1 - OFERTA CODIFICADA — ANOS INICIAIS — 1996
FONTE: ELABORADO PELA AUTORA

14 A cor interna dos circulos nao representa percentual, mas apenas uma representacao simbodlica da
codificagdo da oferta exclusiva formuladas no quadro 1.
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MAPA 2 - OFERTA CODIFICADA — ANOS INICIAIS — 2006
FONTE: ELABORADO PELA AUTORA
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MAPA 3 - OFERTA CODIFICADA — ANOS INICIAIS — 2012
FONTE: ELABORADO PELA AUTORA

Para os AF o0 movimento € inverso. Esta fase do ensino fundamental estava
majoritariamente sob a responsabilidade do governo estadual. A pouca participacao

dos municipios restringia-se a ofertas partilhadas com o estado e mesmo assim em
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graus bem mais baixos aos observados em 1996 para os Al. As ofertas exclusivas
eram predominantemente estaduais. Nos estados em que 0S municipios atuavam
exclusivamente. sempre se registrou também ofertas exclusivas estaduais e essas
eram majoritarias na maioria das vezes. Em 2012 o panorama é outro. O
partiihamento € mais intenso (tons de verdes mais escuros), mas também como nos
Al, de forma irregular. Também, diferente dos Al, bastante irregular é a oferta
exclusiva. O municipio aumenta sua participacéo nesta fase do ensino fundamental,
mas mais no partihamneto com o estado do que com assuncao exclusiva dos
encargos educacionais, embora também esta se verifique especialmente na regiao
Nordeste. Verificam-se as mais variadas formas de oferta exclusiva, ou seja, ha
oferta exclusiva municipal, estadual e as duas ao mesmo tempo e em condicdes
diferenciadas (oferta exclusiva municipal maior, menor e equivalente a estadual).
Desta forma, a oferta dos Al passa de quase exclusiva responsabilizagéo do estado
para o partihamento com o0s municipios, tanto em conjunto, como nas ofertas

exclusivas. Estas informacfes podem ser melhor visualizadas nos mapas 4, 5 e 6.

OFERTA PARTILHADA ~ OFERTA EXCLUSIVA
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MAPA 4 - OFERTA CODIFICADA — ANOS FINAIS — 1996
FONTE: ELABORADO PELA AUTORA
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OFERTA PARTILHADA ~ OFERTA EXCLUSIVA
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MAPA 5 - OFERTA CODIFICADA — ANOS FINAIS — 2006
FONTE: ELABORADO PELA AUTORA
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MAPA 6 - OFERTA CODIFICADA — ANOS FINAIS — 2012
FONTE: ELABORADO PELA AUTORA

Importa notar que o desenho para os AF em 2012 é bastante parecido com o
desenho dos Al em 1996, quando ainda ndo estava em vigéncia a politica de fundos.
O efeito destas politicas é diferente para cada fase do ensino fundamental, até
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porque os percursos de responsabilizacdo parecem ser distintos. Contudo € curioso
este fato, pois pode levantar a suspeita de que o desenho da oferta dos AF poderia
estar atrasado ou que o movimento € menos acelerado em relagdo ao caminho
percorrido pelos Al na formatacdo da oferta de matriculas. Mas, para isso, seria
preciso examinar a trajetéria anterior ao periodo em questédo, a qual ndo foi tratada
nesta analise, assim como conferir 0s movimentos posteriores ao periodo analisado
no desvelamento de possiveis similaridades na conformacdo do desenho da oferta
dos AF. Porém, como ja dito, tal estudo ndo esta no ambito desta pesquisa.

De qualquer forma, a oferta do ensino fundamental, mesmo sob a vigéncia da
politica de fundos (FUNDEF e FUNDEB), ndo adquiriu uniformidade entre as duas
fases, Al (sequéncia de mapas 1, 2 e 3) e AF (sequéncia de mapas 4, 5 e 6), nem
mesmo entre 0s municipios de uma mesma unidade federativa, seguindo como duas
fases distintas. Cury (2002), ao discutir a reformulacdo educacional que resultou na
agregacéo das trés etapas educacionais (educacédo infantil, ensino fundamental e
ensino médio) em um unico nivel de ensino, educacdo basica, ressalta o carater
inovador dessa organizacdo sequencial e orgénica. Mas, o ensino fundamental n&o
reproduz essa caracterizacdo da sua organizacdo interna, ou seja, nada ha de
organico ou sequencial nas duas fases que o compdem. Fato que pode interferir nos
acordos para ofertas educacionais.

A despeito da politica de fundos, o texto constitucional, quando imputou a
responsabilidade da oferta e manutencdo do ensino fundamental para estados e
municipios, apesar de indicar o regime de colaboracdo como a forma por exceléncia
para sua execucao. Porém, ndo o regulamentando, possibilitou a ocorréncia das
mais variadas combinacfes de acordos para este encargo.

Contudo, mesmo que se considere a origem da organizacdo do ensino
fundamental a partir de cursos distintos que dificultam a busca da unidade desta
etapa, também quando tratada cada fase separadamente, nota-se que tampouco é
possivel verificar ofertas similares entre os estados, nem mesmo na mesma regiao.
Ou seja, 0 movimento de cada fase é distinto no periodo.

Os mapas 1, 2 e 3, referentes a oferta dos Al, mostram movimentos distintos
da oferta dos AF, ilustrados nos mapas 4, 5 e 6, para o periodo analisado. O grau de
concorréncia na oferta (tons de verde) em cada estado revela bastante variagéo
entre as unidades federativas, o que implica possiveis conflitos ou disputa na oferta

de uma ou outra parte do ensino fundamental. Para o direito a educacao isto pode
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significar a inacessibilidade ou a aquisicdo precéaria deste pelos destinatarios. A
atuacao conjunta nem sempre é traducdo da colaboracdo harmoniosa dos encargos,
tampouco o direito € a Unica bandeira manifesta nos acordos proferidos entre os
entes federados, pois € operada no campo politico. As politicas educacionais, entre
elas a oferta de matriculas, s@o a interpretacdo possivel dagueles que operam neste
campo. E, portanto, um permanente campo de lutas e de disputas, cuja
permanéncia, insercdo ou exclusdo, define seus ocupantes, ou os detentores do
poder. A ocupacdo deste campo lhes da o direito de propor aquelas politicas.
(BOURDIEU, 2004; WEBER (2004).

Nesta perspectiva pode-se afirmar que hd uma multiplicidade de campos de
luta, mais precisamente o equivalente ao nhiumero de municipios, 0s quais enquanto
entes federados autbnomos estabelecem distintos campos de disputa. Considerando
que o grau de partilhamento (PO, P1, P2, P3, P4 e P5) é constituido por intervalos, o
que possibilita aproximar os parecidos, nota-se que se chega em 2012 com
representacdo de todos os coédigos de partilhamento, com excec¢do de PO, cuja
condicdo nao foi registrada para nenhum estado em qualquer das fases do ensino
fundamental. Mais, a forma de partilhamento de maior incidéncia € P4 (10 estados
nos Al e 12 nos AF), o que significa que nestas unidades federativas a acao
conjunta de estado e municipio pode abarcar de 75% a 99% dos seus municipios. E
um intervalo generoso que permite uma variacao, aproximadamente, de 25%. Mas
mesmo que nao atinja nem a metade dos estados brasileiros e que nédo se considere
o volume de matriculas em cada ente federado, revelam que a saida do governo
estadual pode nao resultar de atos ou acordos de operagdo imediata. Ao contrario,
parece que decorrem de processos gradativos influenciados por outros fatores. E
possivel que em muitos acordos, a transicao se dé pela transferéncia e assuncéo de
matriculas no inicio de cada fase, ou seja, um ente federado deixa de ofertar ou nédo
abre mais vagas e o outro assume. Neste interim, havera oferta partilhada das duas
esferas de governo, mas nem sempre de forma colaborativa. Muitas vezes é com o
intuito de desobrigagcdo de um ente federado para com a oferta dos servigcos
educacionais. Nesses casos, ndo € raro o arrefecimento, descontinuidade ou
irregularidade das acdes governamentais do ente federado que esta transferindo os
encargos. Na capital do Parana, por exemplo, os processos de reparticéo,
transferéncia e assuncdo dos encargos para com o ensino fundamental, remontam

aos anos 1980. No caso dos Al, s0 agora, em 2013, parece caminhar para a
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finalizagdo, quando esta fase estd muito proxima de estar inteiramente sob a
responsabilidade do municipio. No entanto, para os AF, ndo parece ser este 0
percurso, pois a rede mantém, ha mais de uma década, onze escolas com esta
oferta, ndo deixando transparecer nenhum movimento de transferéncia e assuncgao
entre os entes federados. De qualquer forma, percebe-se diferenca na intensidade e
regularidade da acdo governamental nas partes de oferta prioritaria e ndo prioritéria
resultante do acordo entre o estado e municipio (ZAMPIRI, 2009).

A despeito destas constatacbfes ndo autorizarem a extensdo para outros
contextos da federacdo, haja vista a peculiar forma de oferta do estado do Paran4, é
provavel que, no periodo da consolidacdo da transferéncia e assuncdo, as acdes
governamentais se mostrem irregulares e menos objetivas pelo ente federado que
esta transferindo, o que pode resultar em ofertas precarias para os estudantes. Com
isso, o0 direito a educacdo resulta certamente fraturado para determinados
individuos.

Por outro lado, o restante da oferta, aquela que ndo é partilhada entre as
esferas de governo, denominada aqui como oferta exclusiva, tampouco parece
seguir um modelo Unico, ou mesmo com caracteristicas aproximadas entre 0s
estados. Nesse caso, porém, a ndo uniformidade € mais perceptivel na composicao
da codificacéo de oferta para os AF, pois, para os Al, percebe-se uma forte presenca
dos governos municipais na responsabilizacédo desta fase do ensino fundamental na
maioria dos estados. Talvez esta seja a Unica regularidade observada no movimento
de oferta apresentada no periodo.

Quando examinadas as duas caracteristicas simultaneamente, ou seja, a
composicao final do cédigo de oferta, os modelos de oferta se tornam ainda mais
irregulares.

E para fechar a apreciagdo, outro fator reforca ainda mais a ideia de um
desenho bastante irregular da oferta de matriculas. A despeito de grupos de
unidades federativas apresentarem modelos aproximados em 2012, os movimentos
no periodo foram distintos.

O resultado é um quadro disforme da oferta do ensino fundamental no Brasil,
que esta fortemente relacionado com a forma de organizag&o politica administrativa
do estado brasileiro, ou seja, o federalismo.

O modelo do estado federativo brasileiro é bastante descentralizador, porque

decorre da pressdao pela reparticdio de poder reivindicada pelos governos
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subnacionais. Ao mesmo tempo, a grande desigualdade econdémica e social que
marca a sociedade brasileira, faz com que a autonomia estabelecida na CF de 1988,
nao resulte em autoridade, especialmente em parte consideravel dos municipios
brasileiros. Nao € sem razdo que Arretche (1996) alerta para o fato de que nédo se
pode achar que a transferéncia de encargos sociais para a localidade, possa ser
compreendida sempre como ampliagdo da democracia, dado que pouco se move na
direcdo de praticas democraticas quando a subordinacdo ou a dependéncia
prevalecem nos contornos das propostas para transferéncia e assuncdo dos
encargos para a oferta educacional.

Neste aspecto, as politicas de fundos se constituem em uma tentativa de
equalizar as trajetorias educacionais de todos os brasileiros, pois somente 0 governo
federal é capaz de articular politicas que promovam a equidade no acesso e fruicdo
do direito a educacdo. Todavia, 0os avan¢cos nas tentativas de equalizacdo do
governo central sdo bastante timidas, impedidas pela barreira da autonomia
federativa que nem sempre se revela cooperativa. Ao contrario, muitas vezes
assume carater predatorio.

Portanto, o federalismo no Brasil, dado a origem ser motivada pelo
enfrentamento a forte centralizacdo do poder, ndo dispde de forca politica para
propor acfOes governamentais que superem as desigualdades entre os entes
federados, a despeito de proposicées como o Mais Educacéo, por exemplo, além
das politicas de fundo. Porém, ndo consegue ultrapassar os limites impostos pelo
pacto federativo. Os interesses dos entes federados mais fortes costumam se
sobrepor, impedindo a superacdo das desigualdades socioeconémicas. Como ja
disse Araujo (2010), os encargos com a educacdo deveriam ficar com o ente
federado com mais capacidade financeira e técnica. Mas, em boa parte dos estados,
especialmente os mais pobres, sdo os entes federados mais fracos, 0s municipios,
gue assumem estes encargos e, nao raro, nas duas fases do ensino fundamental,
movidos pela necessidade de captagédo de recursos.

Neste quadro, a oferta de matriculas para o ensino fundamental, enquanto
condicao primordial para o acesso e fruicdo do direito, tem boa probabilidade de se
constituir privilégio de alguns, desqualificando o imperativo constitucional que o
garante como publico e subjetivo para todos. Portanto, a despeito da oferta de
matriculas ndo expressar aquisicdo do direito por si s, o atual quadro deve ser

enfrentado como a condicéo primeira do acesso e fruicdo do direito para todos. Ao
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considerar isto, muitos brasileiros iniciam a trajetoria educacional em desvantagem
ao serem colocados em condicdo menos favoraveis de acesso e fruicdo do direito,
dependendo de qual ente federado lhe oferece a matricula e qual escolarizacéo
decorre dai, dado a forte desigualdade econémica e social que marca as unidades
federativas e os entes federados.

Mas néo é caso de estabelecer modelo Unico para oferta de matriculas para o
ensino fundamental, mas construir alternativas equalizadoras, com o objetivo claro
de superar as desigualdades sociais e econdmicas que permeiam todo o territorio
nacional, sobretudo considerando a capacidade econdmica e administrativa dos
entes federados, numa tentativa de permitir a todos pelo menos a equidade no ponto
de partida.

A exagerada multiplicidade de formatos de oferta ndo parece traduzir a
diversidade das demandas. Reflete mais a nédo regulamentacdo do regime de
colaboracdo que né&o favorece a articulagcado para ofertas mais equanimes entre 0s
entes federados.

Tampouco a tendéncia a uniformidade observada na significativa assuncao
dos encargos educacionais pelos municipios pode ser considerada fator de
equalizacdo da oferta por pelo menos duas razdes. Primeiro, porque nao se pode
afirmar que os municipios assumem estes encargos motivados pela uniformizacéo
de ofertas. Ao contrario, sdo maiores as chances de que a motivacado esteja
relacionada com a possibilidade de captacédo de recursos financeiros. Decorre desta
a segunda razao, ou seja, 0S municipios que mais municipalizaram os encargos com
ensino fundamental estdo em &reas mais pobres, especialmente, na regido
Nordeste. Desta forma, ndo ha como relacionar a tendéncia da assuncdo municipal
na oferta e manutencdo do ensino fundamental com um provavel projeto de
ampliacao do direito em tela.

O cenario das formas de oferta praticadas na federagcdo brasileira permite
questionar a funcédo do estado na disponibilizacdo material do direito & educacéo,
em especial, do direito ao ensino fundamental, na medida em que as assimetrias da
disponibilizacdo ja comecam injustas ao ndo dar as mesmas condi¢cdes de partida
para todos. O estado entdo ndo cumpre inteiramente com a prerrogativa
constitucional que esta definida no texto da lei como é responsabilidade do estado a

oferta e manutencao de ensino de qualidade.
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Por isso, ndo é de menor importancia a atuacdo do Estado. Este, revestido
pelo imperativo constitucional da obrigatoriedade da oferta e manutencdo de um
bem, cujo acesso e fruicdo constituem o direito ao ensino fundamental, apos vinte
cinco anos de vigéncia constitucional, ainda permanece no cenario nacional, a clara
tentativa de desobrigacdo ou desresponsbilizacdo dos entes mais fortes impingindo
0 comprometimento aos mais fracos. No caso do ensino fundamental, o governo
federal € o ente com mais capacidade financeira e € 0 que contribui menos. Sem
duvida o direito a educacdo de qualidade para todos certamente resulta fraturado,
constituindo-se em privilégio de poucos, como tem alertado Cury (2002, 2008).

Assim, a agenda para uma educacdo como direito de todos os brasileiros,
tera de enfrentar, entre tantas outras questdes, a disformidade nos formatos
observados em cada unidade federativa, ainda que a garantia a matricula seja
insuficiente para o acesso e fruicdo do ensino fundamental de qualidade para todos
os brasileiros, mas é a condicdo primordial de obté-lo. Por fim, a assimetria dos
entes federados, somadas a ndo regulamentacdo do regime de colaboracao,
contribui sobremaneira na composicdo do quadro de ofertas de matricula, cuja
principal caracteristica € a disformidade, que ndo reconhece as desigualdades e,
portanto, ndo se presta a equalizacdo dos encargos educacionais, fragilizando o
acesso e fruicao do direito a educacao.
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CONCLUSOES

A analise desenvolvida neste texto foi motivada pela presuncdo de que o
federalismo, como forma organizativa do estado brasileiro, aliado a assimetria
socioecondémica que marca os entes federados, induziria a composicédo de ofertas
educacionais diferenciadas, j& que estas séo forjadas no ambito de cada unidade
federativa, a partir de acordos politicos entre os entes federados, estados e
municipios. Como consequéncia, poderia fragilizar o acesso e fruicdo ao direito a
educacao.

Sem esquecer que outros fatores sdo igualmente importantes para a
aguisicado educacional qualificada, a pesquisa deteve-se a examinar apenas a oferta
de matriculas, compreendida como a condicdo primordial da escolarizacdo dos
individuos, a qual pode néo resultar no acesso e fruicdo do direito a educacao. Ainda
assim, por se constituir em propulsora da trajetéria académica de um individuo, ndo
pode ficar excluida dos debates que acercam o direito a educacdo, seja entre
pesquisadores, profissionais da educac¢ao ou gestores.

Assim, 0 exame das matriculas publicas para cada fase do ensino
fundamental apontou mais que variabilidade entre os acordos para oferta de
matriculas entre os entes federados, estados e municipios. Até porque, esta
condicdo poderia resultar vantajosa caso estivesse relacionada com uma possivel
equalizacdo na oferta educacional, haja vista a extrema desigualdade
socioecondmica que caracteriza o estado federativo brasileiro. Mais do que desigual,
a forma do desenho da oferta € marcado pela disformidade, ou seja, € uma
irregularidade que néo parece estar vinculada com uma possivel tentativa de
equalizacao.

Por outro lado, a pouca regularidade constatada, parece nao ter vinculacao
com a tentativa de equalizar trajetorias. Ao contrario, nestes contextos, nota-se uma
clara tentativa de impingir aos entes federados mais frageis, maiores
responsabilidades para com a oferta educacional, como foi constatado, na regiao
Nordeste, uma regido pobre e com grande percentual de municipios PEQ e MED.
Ou seja, municipios propensamente frageis, econbmica e administrativamente,
assumindo majoritariamente a oferta educacional, especialmente para os Al. Nao se

pode acreditar que a grande municipalizacdo verificada nesta regido, ainda que
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mostre certa uniformidade, pode estar relacionada com uma possivel equalizacédo
dos encargos educacionais. Parece que em outras regides, e neste caso as mais
privilegiadas economicamente (S&o Paulo, Minas Gerais, Goias e Rio Grande do
Sul), as transferéncias dos encargos educacionais para 0S municipios sao mais
lentas. Isto pode ser constatado pelo fato de que, em 2012, ainda h& parte da oferta
dos Al sendo executada exclusivamente pelos governos estaduais em determinados
municipios destes estados. Portanto, ainda que menos para os Al e mais para 0s
AF, parece que os governos estaduais participam mais da oferta educacional nas
regibes economicamente mais abastadas, ou seja, 0s entes federados
economicamente mais fortes contribuem mais nas regides mais favorecidas. Sem
duvida isso fragiliza ainda mais o acesso e fruicdo ao direito a educacao.

E por esta razdo que a regularidade/irregularidade ndo é uma qualificacéo
apropriada para o objeto estudado, pois esta relacdo estd mais associada a
permanéncia ou a auséncia de certos atributos (como a oferta partilihada ou
exclusiva) e menos com a vinculagdo destes como certo objetivo, no caso, o direito a
educacao. Desta forma, o termo disforme parece traduzir de maneira um pouco mais
precisa o sentido da variabilidade encontrada nos modelos acordados entre estado e
municipios para oferta de matriculas para o ensino fundamental, na medida em que
resulta mais da auséncia de regulamentacéo do regime de colaboracéo do que da
busca da equalizacdo das trajetorias de escolarizacao entre os individuos e grupos
sociais. Desta forma, a ndo regulamentacdo do regime de colaboracdo dificulta a
articulagéo entre as esferas de governo para acordos fundados com a perspectiva
da superacdo das diferencas socioecondmicas, contribuindo para a ocorréncia de
modelos sem forma definida, ou seja, disformes.

Todavia, a despeito da disformidade presente no modelo de oferta do ensino
fundamental, verificou-se que o0s Al estdo majoritariamente nas maos dos
municipios, enquanto que nos AF as responsabilidades educacionais sdo mais
repartidas entre os entes federados, estados e municipios. Embora nédo se possa
afirmar que uma condicdo seja preferivel a outra, € procedente afirmar que séo
formas distintas e, portanto, podem gerar aquisicdoes escolares diversas e
comprometer o acesso e fruicdo equanime da educacédo por todos os sujeitos do
direito. Nesta perspectiva, alguns serao privilegiados, outros néao.

Destaque também deve ser dado ao movimento de cada fase no periodo. A

evolucdo das transferéncias e assuncdo das matriculas parece estar relacionada
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com uma trajetoria especifica. Dito de outro modo, parece que ha uma ordenacado na
trajetéria das ofertas de matriculas assim explicitada: estadualizacdo, oferta
partiihada entre estado e municipios e municipalizacdo. Os Al cumpriram este
movimento. Sairam de uma oferta bastante estadualizada em 1996, depois a forte
entrada dos municipios na oferta, mas ainda com a participacdo dos governos
estaduais (ofertas partilhadas) e, em 2012, a oferta majoritaria dos municipios nos
Al. Os AF ndo cumprem esta trajetéria no periodo observado. Iniciam em 1996 com
a forte incumbéncia do governo estadual na oferta desta fase do ensino
fundamental, no entanto a entrada dos municipios na oferta de matriculas se da
mais em conjunto com o estado. E interessante notar que o desenho da oferta dos
AF em 2012 se aproxima dos Al em 1996. Parece que ha um atraso na trajetéria dos
AF em relacao a transferéncia dos encargos para 0os municipios. Como o FUNDEB
deu certa estabilidade na oferta, mesmo néo interferindo na disformidade, é provavel
gue os AF nao sigam o percurso dos Al, seguindo com uma forte tendéncia a ofertas
partilhadas ente estado e municipios.

O pacto federativo reorganizado na Constituicdo Federal de 1988, ao estatuir
0 municipio como ente federado autdnomo, de certa forma impulsionou uma onda de
fragmentacdo do territério nacional com a criagdo de 1381 municipios, que
correspondeu a uma multiplicacdo de arenas de deciséo politica. Fato que impactou
sensivelmente o fluxo das atribuicbes para a execucdo de politicas de protecao
social, entre elas o direito a educacéo, pois € na localidade que boa parte das acfes
para distribuicdo material dos direitos sociais é operada.

Por outro lado, os municipios ndo apresentam similitude na sua formacéo,
guanto a producdo de riqueza, capital cultural, entre outros, conferindo uma
distincdo importante entre eles. O presente estudo analisou apenas um aspecto, 0
porte populacional, evidenciando que a maior parte, 95%, dos municipios brasileiros
tém até 100.000 habitantes, dos quais o total da populacdo perfaz mais ou menos
45%. Os outros 55% estdo em municipios de maior porte ou nas capitais que
significam 5% do total de municipios brasileiros, ou seja, 0s brasileiros estdo sujeitos
a dois campos de arranjos politicos opostos, considerando a quantidade de centros
de poder politico. Para 45% dos brasileiros ha uma profusédo de arenas politicas
(5277 municipios) ja que os municipios sao entes federados autbnomos, enquanto
0S outros 55% que vivem em municipios maiores e nas capitais tem suas demandas

sociais administradas por menos (287) arenas de poder. Ainda que apenas a
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variagdo na quantidade de centros decisorios seja insuficiente para determinar a
aproximacédo ou o afastamento da protecéo social aos sujeitos, € certo que a oferta
de bens sociais em contextos politicamente diversos pode resultar também variavel
ou no minimo irregular. Por esta razdo levou-se em conta a conformacdo dos
centros decisorios onde € operada a oferta educacional na expectativa desta como
direito de todos. Isto ndo é desprezivel, dada a extrema assimetria entre as unidades
federativas e regides da federacéo brasileira.

Junto as consequéncias advindas da proliferacdo e ampliacdo de centros de
decisdo politica aliaram-se os efeitos das politicas de transferéncias e inducdo de
encargos sociais para estes novos centros de poder. As informagdes consideradas
nesta analise mostraram que houve de fato transferéncia de encargos para 0s
municipios em relacdo a oferta de matriculas para o ensino fundamental,
especialmente na vigéncia do FUNDEF. Ou seja, € o municipio o principal
responsavel por estes encargos, ao mesmo tempo em que € o ente federado que
tem menos disponibilidade financeira. Nesse sentido, ndo é impréprio dizer que é
muito provavel que a assuncdo dos municipios foi motivada, ndo por pretexto
pedagdgico, mas muito provavelmente por compensacdes financeiras ou ganhos
politicos.

Entretanto, mesmo comprovada a forte responsabilizacdo dos municipios com
0s encargos de oferta de matriculas para o ensino fundamental, importa ressaltar
gue esta ndo ocorre de forma similar entre as duas fases que o compde. Os Al sé@o
bem mais municipalizados enquanto que os AF estdo mais repartidos entre as duas
esferas de governo. Mas o ensino fundamental € uma Unica etapa, cujo acesso e
fruicAo ndo estdo restritos a uma ou outra fase, podendo fragilizar o direito a
educacao.

A educacéo ofertada neste contexto, onde tais municipios, em determinadas
regides ou unidades federativas, apresentam fragilidade técnica e administrativa,
podem engendrar planos e acdes educacionais pouco efetivas e, desta forma,
reproduzir ou até reforcar as desigualdades existentes. Isto é valido para qualquer
nivel de ensino, mas adquire sentido incontestavel no caso da educacao obrigatoria
declarada como direito publico e subjetivo, em especial o ensino fundamental, objeto
desta analise. A escolarizacdo de criancas e adolescentes nessas circunstancias
talvez difira daquela disponibilizada em municipios com melhor capacidade técnica e

administrativa, ou seja, aqueles de grande porte populacional ou capitais.
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Mais, a andlise autoriza a pensar que os entes federados, na auséncia de
regulamentacdo do regime de colaboracdo, se eximem das obrigagcbes para com a
oferta educacional, especialmente as esferas mais abrangentes, quando empurram
0S encargos para 0s municipios. Talvez isso revele o quanto o Estado, enquanto
responsavel incontroverso da disponibilizacdo deste direito, tem se eximido da
obrigacdo constitucional e, consequentemente, quanto dessa fratura é sua
responsabilidade.

Entretanto, ainda que preocupante, tais consideracfes ndo sao novidades no
cenario da pesquisa académica.

O que esta pesquisa pode contribuir € com a elucidacdo do desenho que vem
tomando corpo na reparticdo dos encargos entre os entes federados para a
disponibilizacdo do direito ao ensino fundamental publico para todos. A evidente
disformidade se assemelha a uma colcha de retalhos, cujos tecidos de certificada
qualidade e perfeitos, sdo colocados ao lado de outros rotos, imperfeitos e sem
resisténcia, por meio de costuras muitas vezes frouxas que vao formando pedacos
fortes e outros pedacos mais frageis. Estes, precisando constantemente de
remendos. Num cendrio assim, ndo € dificil prever que pedacos vao se descolar da
colcha, deixando a vista buracos, ou seja, agueles que ndo conseguem alcancar o
direito prometido.

Por isso, o termo utilizado aqui, disforme, pois ndo € a uniformidade que vai
garantir o direito, sdo 5670 pedacos de diferentes tecidos, 0s municipios, que
deveriam ser costurados um a um com linhas fortes e resistentes: o regramento do
regime de colaboracéo. A desigualdade social que marca a federagao brasileira diz
gue nao serdo pedacos de tecidos iguais. Alguns terdo que ser trocados, mas todos
devem compor a colcha do direito. A composi¢do sera distinta e nao disforme,
porque deve levar em conta as singulares necessidades de cada pedaco desta
colcha, os entes federados.

Portanto, a saida pode estar na transposi¢édo do disforme desenho que hoje
constitui o conjunto de formas de oferta do ensino fundamental para formatos, cuja
distincdo esteja vinculada a equalizacéo deste direito.

Para isso, é preciso de uma agulha que alinhave o fio condutor da politica
educacional entre todos os entes federados. Poder-se-a crer no Plano Nacional da

Educacao (PNE) como o instrumento capaz dessa costura, ou dessa articulagéo?
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Ainda que o PNE nao seja a traducdo desejada, mas o resultado possivel da
disputa no campo politico, para os destinos da educagdo nacional, vem sendo
ungido pela esperanca de um pouco mais de justica social, no que se refere ao
direito a educacédo conforme preconizado ha vinte e cinco anos pela Constituicao
Federal.

De qualquer forma, este ou outro instrumento juridico e politico deve ser
arquitetado pela sociedade brasileira juntamente com o Estado, de maneira a
promover a articulacdo entre os poderes para a disponibilizacdo material do direito a
educacao, respeitando as diferencas localizadas, sem, contudo, perder de vista a
busca da igualdade no acesso e fruicdo deste direito por todos os brasileiros, porém
com o desafio de néo ferir o pacto federativo.

Um lugar na escola, para qualquer brasileiro, de qualquer regido do pais, de
qualquer classe social, de qualquer origem cultural, deve representar de forma
indistinta a chance irrefutavel da aquisicdo dos bens necessarios e suficientes
correspondentes ao acesso e fruicdo do direito a educacdo, em particular o direito
ao ensino fundamental.

Finalmente, essa pesquisa reclama o aprofundamento de outras questdes
igualmente importantes neste debate e que ndo foram tratadas neste texto. Entre
elas, como séo forjados os acordos para oferta e manutencdo dos encargos
educacionais, como sdo modeladas as aquisicdes escolares nos diversos contextos
e qual e como a aquisicdo escolar € disponibilizada para os estudantes, as quais
certamente ajudam a compreender melhor disponibilizagdo material deste direito.

No entanto, a composicdo de um panorama onde é possivel visualizar a
reparticdo de matriculas em cada unidade federativa da indicios de como se forjam
os acordos que desencadeiam a distribuicdo material da aquisicdo escolar entre os
entes federados. Neste panorama é possivel ver a evolucdo tanto da divisdo de
matriculas como da operacionalizacéo entre as esferas de governo, produzindo um
retrato de cada estado da federacdo, ainda que em contornos pouco definidos,
revelando o tamanho da desigualdade a ser enfrentada para a distribuicdo material
do direito, sendo o Estado o principal responsavel nessa tarefa.

Assim, se este estudo pode contribuir de alguma forma, € certamente no
sentido de evidenciar a disformidade que hoje marca a reparticdo das matriculas

entre os entes federados e 0 quanto isso pode estar relacionado ja de saida com o
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processo de disponibilizacdo deste direito. Porque um lugar na escola deve
representar o lugar do direito e néo o lugar da excluséao!
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