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Resumo

Este artigo tem como objetivo precipuo analisar como o processo de municipalizacdo do
ensino fundamental, deflagrado no Estado de S3o Paulo a partir de meados dos anos 1990,
se comporta no contexto do FUNDEB. Com base em levantamento e analise bibliograficos e
documentais acerca da tematica em tela, recuperam-se, inicialmente, a histéria e os
desdobramentos de tal processo, antecipado/favorecido por medidas adotadas em nivel
estadual e fortemente induzido pelo agora extinto FUNDEF. Na sequéncia, demonstra-se que
apesar do advento do FUNDEB, sistematica de financiamento voltada a cobertura de toda a
educacdo basica, o processo de municipalizacdo do ensino fundamental se mantém em
curso no Estado de S3ao Paulo. Mesmo representando significativo avanco em relacao ao
Fundo precedente, o Fundo vigente continua, também, a induzir, na pratica, a
municipalizacdo da etapa escolar em questdo. Por fim, revela-se que, em tempos de
FUNDEB, o referido processo segue caracterizando-se pela permanéncia de marcantes
tendéncias registradas durante a vigéncia do Fundo anterior: (1) adesdao municipal fundada
no enfoque economicista; (2) notdria preferéncia das administracdes municipais pelos
anos/séries iniciais; e (3) segmentacdo do ensino fundamental.

Palavras-chave: Ensino Fundamental. Estado de S3o Paulo. FUNDEF. FUNDEB
Municipalizacdo do ensino.

FUNDEB and elementary school municipalization in Sao Paulo:

new fund, old trends

Abstract

This article aims to analyze how the process of elementary school municipalization, which
has been introduced in the middle 90’s, has worked in the current FUNDEB context.
Anticipated and favored by the state government decisions, and strongly induced by the
substituted FUNDEF, the process history and enfoldments have initially been recuperated by
means of bibliographical and documental analysis. The text demonstrates that the process of
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elementary school municipalization is still in course in S3o Paulo state, in spite of the new
FUNDEB, the financial system applied to support the entire basic education degree. Although
it represents a significant advance comparing to the previous one, the new Fund has also
induced elementary school municipalization. The article finally reveals that even with
FUNDEB, the mentioned process keeps showing the same remarkable trends observed under
the previous Fund: (1) municipal adherence based on economic approach; (2) municipal
authorities’ preference for the first years of elementary school; (3) elementary school
partitioning.

Keywords: Elementary School. S3o Paulo State. FUNDEF. FUNDEB. School Municipalization.

1 Introdugdo

A politica de Fundos para o financiamento da educac¢do publica foi introduzida no
Brasil na segunda metade da década de 1990, com o advento do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), criado
pela Emenda Constitucional n2. 14/96 e regulamentado pela Lei n2. 9.424/96 para um
periodo de vigéncia de dez anos (1997-2006).

Como se sabe, tal Fundo — de natureza contdbil e de dmbito estadual — reunia,
automaticamente, 15% (60% dos 25% constitucionalmente vinculados a educacdo) de
importantes impostos e transferéncias (ICMS, FPE, FPM, IPl - Exportacdo e LC 87/96)
pertencentes a cada Estado e seus respectivos municipios, aos quais retornavam
proporcionalmente ao numero de alunos matriculados nas redes publicas de ensino
fundamental regular.

Desde seu advento, o FUNDEF recebeu uma série de criticas dos diversos autores que
passaram a se debrucar sobre a matéria, sobretudo pela: (1) focalizacdo de recursos no
ensino fundamental em detrimento dos outros niveis e modalidades de ensino que
compdoem a educacdo basica; (2) ndo adicdo de novos recursos para o setor; (3) infima — e
ilegal — contribuicdo da Unido para o referido Fundo; e (4) inducdo a municipalizacdo do
ensino fundamental.

Embora a implantacdo do FUNDEF tenha tido um impacto importante para a (quase)
universalizacdo do ensino fundamental, mesmo que para tal tenha gerado vérios “efeitos
colaterais”, a literatura especializada revela que seu principal efeito foi o de induzir a

municipalizacdo dessa etapa escolar.

! Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagao de Servigos, Fundo de Participacdo dos Estados, Fundo
de Participagdo dos Municipios, Imposto sobre Produtos Industrializados proporcional as exportagdes, recursos
relativos a desoneracdo de exportacgdes, respectivamente.
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Conforme vdrios pesquisadores previram e demonstraram em seus estudos e
publicagcdes, o FUNDEF — por conta do seu carater confiscatdrio e de sua focalizagdo no
ensino fundamental — acabou induzindo um acelerado e generalizado processo de
municipaliza¢do desse nivel de ensino em todo o pais, sendo o Estado de Sdo Paulo um caso
emblematico (ADRIAO, 2006; 2008; ARELARO, 1999; CALLEGARI; CALLEGARI, 1997;
CALLEGARI, 2010; DAVIES, 2008; GUIMARAES, 1998; 2004; MILITAO, 2010; C. OLIVEIRA,
1999; 2004; C. OLIVEIRA; GANZELI, 2001; R. P. OLIVEIRA, 2004; 2007; PINTO, 2007).

Reativos em relacdo as limitagOes, insuficiéncias e consequéncias do FUNDEF,
pesquisadores, educadores, politicos e entidades dos movimentos sociais atuantes no
campo da educacdo passaram a advogar a existéncia de um novo fundo voltado ao
financiamento de toda a educacgao basica, da creche ao ensino médio.

Aventado ainda nos anos 1990 para substituir o Fundo precedente, o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bdsica e Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB) somente se materializou com a aprovacdo da Emenda Constitucional n2.
53, em 19 de dezembro de 2006, regulamentada em definitivo pela Lei n2. 11.494, de 20 de
junho de 2007.

No discurso oficial, na imprensa e até mesmo em parte consideravel da literatura da
area o Fundo, em vigor desde o inicio de 2007, passou a ser apontado como a panacéia para
os varios e sérios problemas educacionais do pais.

Nesse contexto, esperava-se que a implantacao do FUNDEB reprimisse o radical e
abrupto processo de municipalizacdo do ensino fundamental, deflagrado em todas as
regioes do Brasil por forca do FUNDEF.

Diante do exposto, o objetivo precipuo deste artigo consiste em analisar como o
processo de municipalizacdo do ensino fundamental desencadeado no Estado de S3o Paulo,

um dos mais afetados pelas decorréncias do FUNDEF, se comporta em tempos de FUNDEB.

2 S3do Paulo: um caso emblematico de municipalizagdo do ensino fundamental
E lugar-comum a referéncia a histdrica preponderancia da rede estadual paulista na

cobertura publica da etapa obrigatc')ria2 de escolaridade, formato diverso do instituido na

? Recentemente a Emenda Constitucional n2. 59/09 estendeu a obrigatoriedade escolar para a faixa etaria de
quatro a dezessete anos de idade, com cumprimento aprazado para 2016. Neste artigo, porém, ensino
obrigatdrio refere-se, ainda, ao atualmente denominado ensino fundamental.
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maioria das outras unidades da Federacdao onde a participa¢cdo municipal era préxima, igual
ou até mesmo superior a do Estado na oferta do ensino fundamental.

Mesmo ndo tendo sido poucos os intentos de municipalizacdo do ensino obrigatério
no ambito do territério paulista ao longo da histéria®, no Estado de S3o Paulo ela ndo vingou,
mantendo-se constantemente baixo seu indice até a primeira metade dos anos 1990, “[...]
seja em numero de alunos ou de estabelecimentos, seja em numero de municipios que
aderiram a municipalizagdao” (ARELARO, 1999, p. 61).

Via de regra, a atuag¢dao dos municipios paulistas concentrava-se na oferta da
educacdo infantil, ficando a atuacdo no ensino fundamental — historicamente
“estadualizada” — restrita a programas especificos (merenda e construcdes escolares, por
exemplo), “[...] desenvolvidos por intermédio de parcerias Estado-Municipio” (OLIVEIRA;
GANZELI, 2001, p. 93).

Tal quadro, contudo, comegou a ser alterado apds 1995, quando o Estado de Sdo
Paulo foi administrado pelo governador Covas (1995-1998). Alinhado as orientacdes de
reforma e racionaliza¢do do aparelho do Estado, hegemonicas a partir de 1990, o governo
Covas langou, em marco de 1995, as Diretrizes Educacionais para o Estado; deflagrou-se,
entdo, uma ampla reforma na educagdao paulista que estimulou, sobremaneira, a
transferéncia do ensino fundamental para os municipios, “[...] inaugurando um novo padrao
de atendimento a esta demanda” (ADRIAO, 2008, p. 80).

O referido documento, formulado pela Secretaria de Estado da Educagao de Sao
Paulo (SEESP) para nortear a politica educacional paulista no quadriénio (1995-1998), fazia
um breve diagndstico da situacao da educac¢ao publica em Sao Paulo e, dentre varios pontos,
elencava a sobrecarga da esfera estadual em relacdo a municipal no tocante a oferta do
ensino fundamental e médio como um dos seus principais entraves. Nesse sentido, tendo
em vista a reversao de tal situacdo, o documento da SEESP apontava para uma indispensavel
busca de novas parcerias (com os niveis inferiores de governo, sobretudo) para a prestacao
de servicos educacionais no ambito do Estado. O documento em questdo sublinhava a
necessidade de ampliacdo da responsabilidade municipal na oferta do ensino fundamental
obrigatério, permitindo entrever que a instituicdo de parcerias entre Estado e municipios

para o atendimento desta etapa escolar viria ser fortemente fomentada na gestao Covas.

* para uma leitura mais aprofundada e detalhada sobre a histdria da municipalizagdo do ensino no Estado de
Sdo Paulo, ver Militdo (2010).
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Consoante com as Diretrizes Educacionais supracitadas foram duas as acdes
desenvolvidas pelo governo paulista voltadas a criagao das condi¢des para a municipalizagao
do ensino fundamental no Estado de S3o Paulo: pelo Decreto Estadual n2. 40.473, de 21 de
novembro de 1995, “[...] reorganizou as escolas publicas, separando as quatro primeiras
séries das demais, na expectativa de que os Municipios assumissem as escolas que
correspondem ao antigo primdrio [...]”, e mediante o Decreto Estadual n2. 40.673, de 16 de
fevereiro de 1996, “[...] passou a incentivar os Municipios a estabelecer convénio com o
Estado, objetivando a municipalizagdo do ensino” (OLIVEIRA; GANZELI, 2001, p. 95).

Diversos pesquisadores (ADRIAO, 2006; 2008; ARELARO, 1999; GUIMARAES, 1998;
MILITAO, 2010; C. OLIVEIRA; GANZELI, 2001; C. OLIVEIRA, 2002; 2004; R. P. OLIVEIRA, 2004)
entendem que a reorganizagao, ao reagrupar o ensino fundamental em dois ciclos de quatro
anos cada e propiciar a oferta de ambos em prédios distintos, foi medida decisiva para
“preparar o terreno” e facilitar o processo de municipalizagdo em Sao Paulo, uma vez que a
maioria dos prefeitos paulistas ndo manifestava disposicdo para assumir, abruptamente, a
responsabilidade por todo o ensino fundamental.

Também, na perspectiva do estimulo a municipalizacdo, a administracdo estadual
paulista instituiu o Programa de Ac¢do de Parceria Educacional Estado-Municipio para
atendimento ao ensino fundamental, autorizando SEESP a celebrar convénios com os
municipios, conforme a adesdo dos mesmos, para assuncdo total ou parcial do ensino
fundamental da rede estadual e da gestao educacional.

Uma vez firmado o convénio para municipalizacdo, caberia ao Estado garantir ao
municipio parceiro a cessao de alunos, pessoal docente, técnico e administrativo, prédios
escolares, méveis e utensilios, equipamentos e materiais didaticos, bem como assisténcia
técnica, pedagdgica, administrativa e gerencial. O municipio conveniado, por sua vez, se
encarregaria de outras importantes obrigacdes, tais como a criacdo ou adequacdo do
Conselho Municipal de Educacdo e do Plano de Carreira e Remuneracdao do Magistério
municipal, “[...] planejamento da rede fisica, reforma, ampliacdo e construcdo de prédios
escolares, manutencdo e reposi¢cdo de mobilidrio, equipamentos e material didatico além do
fornecimento de merenda e transporte escolar aos alunos” (LUDWIG, 2001, p. 50).

A partir de entdo, a SEESP comecou a firmar convénios para “[...] o repasse de

recursos e cessao de prédios, equipamentos e pessoal do estado de S3o Paulo para os
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municipios, a fim de subsidia-los no processo de transferéncia das matriculas do ensino
fundamental da rede estadual para as municipais” (SOUZA, 2007, p. 180).

Com a decidida posicdo municipalista do governo paulista, e as duas medidas
adotadas pela SEESP em prol dela, “[...] o FUNDEF encontra terreno politico muito favoravel
no Estado de Sdo Paulo” (R. P. OLIVEIRA, 2004, p. 10).

Assim, a politica de indu¢do a municipalizagdo implantada pelo governo paulista, a
partir de 1995, encontra forte aliado no FUNDEF, que impulsiona um vertiginoso processo de
transferéncia das matriculas estaduais do ensino fundamental para os municipios, alterando,

substancialmente, a histérica cobertura desse nivel de ensino no Estado.

Ante essa dupla agdo municipalista, a de natureza politica implementada pela
Secretaria Estadual de Educacéo e a financeira advinda do FUNDEF, o Estado de Séo
Paulo assiste a um dos mais radicais (sendo o mais!) e abruptos processos de
municipalizagdo ja vivenciados no Brasil (R. P. OLIVEIRA, 2004, p. 10).

A radicalidade do referido processo é atestada pelos dados dos Censos Escolares
(INEP/MEC), os quais mostram que de 1997 a 2006 (vigéncia do FUNDEF) houve tanto uma
tendéncia surpreendente de crescimento constante da participa¢cdo do conjunto municipal
no atendimento das matriculas do ensino fundamental (de 18,8% para 43,3%) quanto uma
correspondente tendéncia contrdria de queda continua e acentuada da participacdo da
esfera estadual na cobertura da etapa escolar obrigatéria (de 81,2% para 56,7%).

Ainda, os numeros da municipalizacdo paulista sdo mais incriveis quando se
considera apenas a oferta publica dos anos/séries iniciais do ensino fundamental. Entre 1997
e 2006 a participacdo dos municipios na oferta de matriculas desse segmento de ensino
saltou de 25,6% para 62,2%. Em contrapartida, houve uma retragdao no atendimento pela
rede estadual, que, no periodo considerado, caiu de 74,4% para 37,8%. Tais numeros
indicam, sem duvida, que o ciclo | do ensino fundamental foi o alvo principal do processo de
municipalizacdo levado a efeito no ambito do territdrio paulista em tempos de FUNDEF.

Cumpre destacar que no segmento dos anos/séries finais do ensino fundamental a
municipalizacdo pouco avancou no Estado de Sdo Paulo, permanecendo majoritaria a sua
cobertura pela rede estadual de ensino que, em 2006, registrou atendimento de mais de trés

quartos das matriculas (77,2%).
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O aumento surpreendente do nimero de cidades paulistas com rede municipal de
ensino fundamental durante a vigéncia do Fundo supracitado, de 121 para 567, também
testemunha a velocidade do referido processo, estando ou ndo devidamente preparadas
para assuncao de tal responsabilidade.

Apesar da importancia das medidas adotadas em nivel estadual paulista, inUmeros
estudos” realizados sobre a matéria apontam, de forma insofismdvel, que o processo de
municipalizacdo do ensino fundamental deflagrado no Estado de Sdo Paulo teve no FUNDEF
a sua principal motiva¢do, uma vez que tal mecanismo de financiamento trouxe, como
consequéncia, a possibilidade do municipio “ganhar” ou “perder” parte consideravel de seu
préoprio orcamento. Claramente, o processo de transferéncia das matriculas estaduais do
ensino fundamental para os municipios sé avancou de modo significativo apds a iminéncia
do FUNDEF, quando as administracdes municipais partiram em busca dos recursos do Fundo,
confirmando, assim a “[...] prevaléncia da perspectiva economicista sobre a perspectiva
pedagdgica e/ou administrativa na tomada de decisdo pela adesdo ao processo de
municipaliza¢gdo” (GUIMARAES, 1999, p. 63).

Ao vincular parte significativa dos recursos do financiamento da educagao as
matriculas, o FUNDEF fez com que os alunos “[...] matriculados nas redes publicas de ensino
fundamental passassem a figurar, também, como uma espécie de “unidade monetaria”,
proporcionando um per capita ao governo, municipal ou estadual, encarregado de sua
educacdo escolar” (CALLEGARI, 2010, p.25).

Assim, em muitos casos, a adesdo a municipalizacdo do ensino fundamental no
Estado de S3ao Paulo “teve como meta somente mais recursos, para 0s quais os alunos eram
meios necessarios, e ndo a finalidade do processo pedagégico” (CALLEGARI, 2010, p. 17).

A “preferéncia” dos municipios pela assunc¢do de matriculas dos anos/séries iniciais,
evidenciada pelos percentuais ja expostos, explica-se, em grande parte, pela sua
proximidade “[...] com a educacdo infantil, nivel que os municipios tém maior familiaridade
de atuacdo, e a menor complexidade de sua gestdo” (C. OLIVEIRA, 2004, p. 133).

A predominancia da municipalizacdo dos anos/séries iniciais do ensino fundamental
acabou ocasionando a segmentacdo dessa etapa de escolaridade e, assim, o modelo paulista
de oferecimento de todo o ensino obrigatdrio em um mesmo estabelecimento de ensino foi

quebrado ao meio (ADRIAO, 2008; OLVIEIRA, 2002).

4 . .
Muitos deles, verdadeiros estudos de casos.
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Em prol da transferéncia do ensino fundamental para as administracdes municipais,
pulverizou-se, pelo Estado, a “[...] coexisténcia de duas redes distintas, minusculas, com
saldrios e condi¢des de trabalho e orientacdes pedagdgicas diferenciadas” (GUIMARAES,

2004, p. 204). A “fratura” do ensino fundamental implica no seguinte problema:

[...] para poder concluir o ensino obrigatdério, criangas e jovens brasileiros precisam
freqiientar escolas de diferentes redes de ensino que, em geral, possuem grandes
diferencas de qualidade e padrdes de avaliagdo entre si, o que torna mais dificil
ainda a conclusdo do ensino fundamental com éxito (PINTO, 2007, p. 879).

No contexto de vigéncia do FUNDEF e da decorrente municipaliza¢do induzida do
ensino fundamental, a educacdo infantil — historicamente desprovida de uma fonte
especifica de financiamento, mas que vinha sendo crescentemente ofertada pelas
administracdes municipais — foi negativamente impactada.

Os estudos de alguns pesquisadores (ARELARO, 2008; DIDONET, 2005; GOUVEIA;
SOUZA, 2004; GUIMARAES; PINTO, 2001; GUIMARAES, 2004; MILITAO, 2010; R. P. OLIVEIRA,
2007; SAVIANI, 2008) que examinaram a situacdo da educacdo infantil em tempos de
FUNDEF demonstram que houve uma desacelera¢ao das taxas de crescimento, ocasionada
pela focalizacdo dos recursos educacionais municipais no ensino fundamental.

No caso paulista, particularmente, a grande maioria dos municipios passou a
enfrentar dificuldades para compatibilizar as redes de educacdo infantil que ja mantinham
com as novas e crescentes demandas do ensino fundamental, comprometendo
sobremaneira a oferta da primeira etapa da educacdo basica.

Num contexto de restricdo dos recursos e de crescente demanda por educagao
infantil, tentativas de “contabilizar” gastos com educacdo infantil em rubricas do ensino
fundamental se materializaram. Em Sdo Paulo, especificamente, muitos municipios
adotaram a estratégia de ofertar a educacdo infantil e o ensino fundamental em um mesmo
prédio. A adocdo desse novo formato institucional permitiu aos administradores locais a
“contabilizacdo” de gastos com esse periodo de escolaridade em rubricas do ensino
fundamental, coberto pelo FUNDEF (ADRIAO, 2006; R. P. OLIVEIRA, 2007), possibilitando

driblar, em parte, os “efeitos colaterais” do referido Fundo sobre a educacao infantil.

3 FUNDEB e municipalizagdo do ensino fundamental em S3o Paulo: processo e

tendéncias em curso
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Como destacado, o FUNDEF induziu um processo de municipalizagdo do ensino
fundamental sem precedentes no Brasil, notadamente no Estado de S3ao Paulo, pela sua
peculiar situacdo em relacdo a cobertura dessa etapa escolar (extrema “estadualizacdo”),
conforme demonstrado por muitos estudos.

Na perspectiva de alguns analistas, a diferenca fundamental — e o maior avango — do
FUNDEB em relagdo ao FUNDEF é que o atual Fundo ampliou a drea de abrangéncia para
além do ensino fundamental e passou a contemplar todas as etapas e modalidades de
ensino que compdem a educacgao basica (CALLEGARI, 2010; DAVIES, 2008, OLIVEIRA, 2007,
PINTO, 2007; SAVIANI, 2008). Além de suplantar uma das principais limitagdes do Fundo
precedente, o FUNDEB contribui, assim, para resgatar o conceito de educacdo bdsica no seu
mais lidimo significado, fragmentado em tempos de FUNDEF.

Com tal caracteristica, o FUNDEB permite uma maior flexibilidade na aplicacdo dos
recursos educacionais por parte do Estado e municipalidades, suplantando-se, assim, o
“engessamento” causado pelo Fundo ja extinto, que determinava que parte significativa
(60%) dos recursos vinculados fosse aplicada tdo somente no ensino fundamental.

Entretanto, tal qual o FUNDEF, o FUNDEB também se configura como mecanismo
fortemente indutor da municipalizacdo do ensino fundamental, pois, além de incidir sobre
um percentual ainda maior (80% de 25%) de recursos vinculados constitucionalmente a
educacdo, continua a fazer do aluno uma espécie de “unidade monetaria”, uma vez que os
recursos do Fundo vigente retornam para os entes federados em valores proporcionalmente
relativos ao nimero de alunos matriculados nos respectivos sistemas/redes de ensino.
Nesse aspecto, o FUNDEB repete “[...] a experiéncia do FUNDEF, que também operava
segundo principio ‘mais matricula, mais dinheiro’” (CALLEGARI, 2010, p. 16).

Assim, apesar de um novo Fundo destinado ao financiamento de toda a educacao
basica, o processo de municipalizacdo do ensino fundamental, verificado no Estado de Sao
Paulo durante a vigéncia do FUNDEF, se mantém em curso em tempos de FUNDEB.
Anteriormente impactado pelo FUNDEF, e, agora, pelo FUNDEB, o continuo crescimento,
ano a ano, do numero de municipios que aderiram a tal processo esta refletido no Grafico 1,

abrangendo o periodo de 1996 a 2010.
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Grafico 1 - Evolugdo dos municipios paulistas com rede municipal de ensino fundamental (1996-2010)
Fonte: Elaborado pelo autor, com base nos Censos Escolares MEC/INEP.

O grafico 1 revela o sensivel e continuo aumento, ano a ano, do numero de
municipios que aderiram ao processo de municipalizacdo do ensino fundamental em curso
no territorio paulista, decorrente da politica de Fundos. Se, por um lado, o grafico mostra
que tal aumento ocorreu com mais intensidade durante o decénio de vigéncia do FUNDEF
(446 adesdes registradas), por outro, indica que nos quatro primeiros anos de implantagdo
do FUNDEB (2007 a 2010) o numero de novas adesdes ao processo foi bem maior do que
nos quatro ultimos anos de existéncia do FUNDEF (2003 a 2006): 66 contra 17,
respectivamente.

Dos 66 municipios paulistas que passaram a ofertar o ensino fundamental em tempos
de FUNDEB, 61 deles iniciou tal atendimento no ano de 2009, ou seja, no primeiro ano de
governo das administracdes municipais eleitas para o periodo de 2009-2012, o que talvez
explique esse numero tao significativo. Como a vigéncia do FUNDEB teve inicio no ano de
2007 — penultimo ano da gestdao dos prefeitos com mandato de 2005 a 2008 — pode-se
inferir que a maioria dos gestores locais deixou a decisdo de aderir ou ndo ao processo de
municipalizacdo para o préximo chefe do executivo. Explica-se, ainda, por 2009 ser o ano de
vigéncia plena do FUNDEB, tanto em termos de coOmputo total das matriculas da educacao
basica para fins de distribuicdo dos recursos, quanto em relacdo ao percentual de 20%
incidente sobre a receita proveniente de impostos e transferéncias que compdem tal Fundo.

A implantacdo do FUNDEB no Estado de Sao Paulo, sem duvida, provocou a elevagao

do numero de municipios que aderiram ao processo de municipalizacdo do ensino
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fundamental em curso, bem como o crescimento na taxa de participacdao da rede municipal

na oferta desse nivel de ensino, conforme apresentado na tabela 1.

Tabela 1 - Estado de S3o Paulo - Evolugdo da matricula publica do EF (1995-2010)

Ano Rede % Rede % Municipios Fundo

estadual municipal Total com rede Vigente
de EF

1995 5.263.112 89,1 645.500 10,9 5.909.612 72 Sem Fundo

1996 5.078.539 87,5 726.704 12,5 5.805.243 121 Criagdao FUNDEF

1997 4.634.560 81,2 1.075.850 18,8 5.710.410 410

1998 4.436.407 78,8 = 1.194.819 21,2 5.631.218 442

1999 4.052.972 72,8  1.511.184 27,2 5.564.156 498

2000 3.865.320 70,8 = 1.595.881 29,2 5.461.201 503

2001 3.550.793 66,7 @ 1.771.767 33,3 5.322.560 520 FUNDEF

2002 3.285.418 62,9  1.935.101 37,1 5.220.519 543

2003 3.106.812 60,7  2.011.743 39,3 5.118.555 550

2004 3.001.513 59,1 2.075.869 @ 40,9 5.077.382 556

2005 2.954.426 58,1 2.127.994 @ 41,9 5.082.420 564

2006 2.945.985 56,7 2.249.262 43,3 5.195.247 567

2007 2.841.788 55,5 2.278.235 44,5 5.120.023 575

2008 2.771.588 54,7  2.293.609 @ 45,3 5.065.197 581

2009 2.674.586 52,9 @ 2.381.566 47,1 5.056.152 642 FUNDEB

2010 2.592.461 52,3 2.363.520 47,7 4,955,981 641

Fonte: Elaborado pelo autor, com base nos Censos Escolares MEC/INEP.

A tabela 1 mostra que nos primeiros quatro anos de vigéncia do FUNDEB — assim

como o ocorrido em tempos de FUNDEF — houve um crescimento continuo da taxa de

participagdo municipal no atendimento do ensino fundamental, que subiu de 44,5% para

47,7% de 2007 a 2010°. A rede estadual, por sua vez, registrou queda de 55,5% para 52,3%

em tal atendimento no periodo considerado. Assim, como os dados indicam, ha no contexto

da vigéncia da politica de Fundos uma tendéncia de reparticdio mais equanime da

responsabilidade pela oferta publica do ensino fundamental entre a rede estadual e o

conjunto das redes municipais (de 52,3% e 47,7%, respectivamente, em 2010), melhor

visualizada no grafico 2.

> Para fins de comparagao, o indice nacional de municipaliza¢do desta etapa escolar foi 59,6% em 2010.

Educacdo: Teoria e Pratica — Vol. 22, n. 41, Periodo set/dez-2012



156

100
90
80 \ y
70 \ / \

"/
28\/ /./.__._——-———l"—"—'v::j
0.\ /

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

—&— Estadual —— Municipal

Grafico 2- Estado de S3o Paulo — Distribuicdo das matriculas publicas de ensino fundamental (1995-2010)
Fonte: Elaborado pelo autor, com base nos Censos Escolares MEC/INEP.

Assim, ao que tudo indica, mais uma vez houve a prevaléncia da perspectiva
economicista sobre a pedagdgica na tomada de decisdo municipal pela adesdo ao processo
de municipalizagao do ensino fundamental em curso em S3o Paulo, tal qual ocorreu com o
FUNDEF. Se um numero consideravel de municipios paulistas conseguiu resistir a tal
processo e se manter sem ensino fundamental municipalizado no contexto do Fundo ja
extinto, o mesmo nao se seguiu durante a vigéncia do FUNDEB, quando o impacto nos cofres
municipais causado pelo Fundo supracitado passa a ser bem maior (20% e ndo mais 15%,
como no FUNDEF, dos recursos da educacgdo).

A tendéncia crescente de aumento de responsabilidade dos municipios pelo
atendimento ao ensino fundamental publico fica ainda mais evidente quando analisamos
sua taxa de participacdao por segmento, ou seja, anos iniciais e anos finais, abrangendo o
periodo de vigéncia dos Fundos de financiamento (tabelas 2 e 3, acompanhadas dos graficos
correspondentes).

Tabela 2 - Estado de S3o Paulo - Evolucdo da matricula publica nos anos/séries iniciais do
Ensino Fundamental (1995-2010)

ANOS/SERIES INICIAIS
Ano Rede % Rede % Total Fundo vigente
estadual municipal
1995 2.778.180 88,7 352,790 11,3 3.130.970 Sem Fundo
1996 2.627.948 86,2 421.917 13,8 3.049.865 Criagdo FUNDEF
1997 2.180.098 74,4 749.941 25,6 2.930.039
1998 1.946.850 69,4 858.087 30,6 2.804.937
1999 1.570.059 58,6 1.109.225 41,4 2.679.284
2000 1.430.797 | 54,7 1.184.431 45,3 2.615.228
2001 1.330.036 50,3 1.314.169 49,7 2.644.205
2002 1.229.390 46,1 1.437.119 53,9 2.666.509 FUNDEF
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2003 1.166.431 | 44,0 1.485.700 56,0 2.652.131
2004 1.104.762 42,3 1.504.448 57,7 2.609.210
2005 1.045.904 41,2 1.491.176 58,8 2.537.080
2006 1.023.731 37,8 1.681.503 62,2 2.705.234
2007 960.096 36,1 1.699.702 63,9 2.659.798
2008 901.940 34,7 1699.494 65,3 2.601.434
2009 832.660 31,8 1.784.156 = 68,2 2.616.816 FUNDEB
2010 742.729 29,9 1.742.888 70,1 2.485.617

Fonte: Elaborado pelo autor, com base nos Censos Escolares MEC/INEP.

Como se verifica na tabela 2, entre 1997 e 2006 a participacdo dos municipios
paulistas na oferta de matriculas dos anos/séries iniciais do ensino fundamental saltou de
25,6% para 62,2%. Em contrapartida, houve uma retracdo no atendimento pela rede
estadual, que, no periodo considerado, saiu de 74,4% para 37,8%. A tendéncia de
“preferéncia” das administracdes municipais pela expansdo de matriculas nos anos iniciais
do ensino fundamental, pelas razGes ja apresentadas, também se mantém na vigéncia do
FUNDEB, quando, no periodo de 2007 a 2010, a taxa de participacdo municipal no
atendimento do referido segmento subiu de 63,9% para 70,1%, ao passo que rede estadual
registrou queda de 36,1 para 29,9% em tal atendimento no periodo considerado. O grafico 3

ilustra melhor tal tendéncia em tempos de FUNDEF e FUNDEB.
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Grafico 3- Estado de S3o Paulo — Distribuigdo das matriculas publicas dos anos/séries iniciais do EF (1995-2010)
Fonte: Elaborado pelo autor, com base nos Censos Escolares MEC/INEP.

A propdsito, a surpreendente municipalizagdo dos anos/séries iniciais do ensino
fundamental colocou o Estado de S3o Paulo proximo da média nacional do referido

segmento, de 76,1% em 2010.
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Se em tempos de FUNDEF/FUNDEB a municipaliza¢gdo foi intensa nos anos/séries
iniciais do ensino fundamental, no segmento dos anos/séries finais a municipalizagdo pouco
avancou, sendo majoritaria a rede estadual na sua cobertura (tabela 3). Assim, de 1997 a
2010, a participag¢do dos municipios paulistas na oferta de matriculas dos anos/séries finais
do ensino fundamental saltou de 11,7% para 25,1%. Em contrapartida, a participacdo da

rede estadual no mesmo segmento e periodo saiu de 88,3% para 74,9%.
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Tabela 3 - Estado de S3o Paulo — Evolugdo da matricula inicial publica nos anos/séries finais
do Ensino Fundamental (1995-2010)

ANOS/SERIES FINAIS
Ano Rede % Rede % Total Fundo vigente
estadual municipal

1995 2.484.932 | 89,4 293.710 | 10,6 2.778.642 Sem Fundo
1996 2.450.591 88,9 304.787 | 11,1 2.755.378 Criagdo FUNDEF
1997 2.454.462 88,3 325.909 | 11,7 2.780,371

1998 2.489.557 88,1 336.732 11,9 2.826.289

1999 2.482.913 86,1 401.959 13,9 2.884.872

2000 2.434.523 85,5 411.450 14,5 2.845.973

2001 2.220.757 82,9 457.598 17,1 2.678.355 FUNDEF
2002 2.056.028 80,5 497.982 19,5 2.554.010

2003 1.940.381 | 78,7 526.043 21,3 2.466.424

2004 1.896.751 | 78,0 534.976 | 22,0 2.431.727

2005 1.908.522 | 78,5 522.414 21,5 2.430.936

2006 1.922.254 77,2 567.759 22,8 2.490.013

2007 1.881.692 | 76,5 578.533 | 23,5 2.460.225

2008 1.869.648 | 75,9 594,115 24,1 2.463.763

2009 1.841.926 | 75,5 597.410 24,5 2.439.336 FUNDEB
2010 1.849.732 | 74,9 620.632 25,1 2.470.364

Fonte: Elaborado pelo autor com base no Censo Escolar MEC/INEP.

Apesar do conjunto municipal paulista mais que dobrar a participacao na oferta dos

anos/séries finais do ensino fundamental, o grafico 4 destaca bem a supremacia da rede

estadual de ensino no atendimento de tal segmento durante a vigéncia do FUNDEF/FUNDEB.
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Grafico 4- Estado de S3o Paulo - Distribuigdo das matriculas publicas dos anos/séries finais do EF (1995-2010)
Fonte: Elaborado pelo autor, com base nos Censos Escolares MEC/INEP.

O grafico 4 mostra que embora a rede municipal apresente tendéncia de aumento e

a rede estadual de queda, a primeira ainda esta longe de se aproximar da taxa de

participacdo da segunda. O Estado paulista, assim como outros onze Estados brasileiros,
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também se encontra bem abaixo da média nacional de municipalizagdo dos anos/séries
finais do ensino fundamental, que, em 2010, foi de 25,1 e 44,6%, respectivamente.

Inicialmente, imaginou-se que o FUNDEB — pela abrangéncia e flexibilidade — frearia o
processo de municipalizagdo do ensino fundamental deflagrado no ambito do territério
paulista. Entretanto, a subestimacdo dos fatores de ponderac3o® relativos a alguns dos
variados segmentos em que a educagao basica foi dividida para fins de distribui¢cdao dos
recursos do FUNDEB dificulta, na pratica, que os recursos educacionais antes circunscritos ao
ensino fundamental regular sejam carreados para outros segmentos, como a expansao da
educacdo infantil e da educacdo de jovens e adultos (EJA) que, sabidamente, encontram
cobertura insuficiente.

Tais fatores de ponderacgdo, fixados ano a ano, ndo explicitam as diferencas reais de
custo das diferentes etapas e modalidades de ensino que compdem a educacdo basica. Na
verdade, o que pesou na sua definicdo foi a pressdao exercida pelos governos estaduais
(critério politico), responsaveis pela quase totalidade das matriculas publicas do ensino
médio, no sentido de obter ponderacdes superiores aquelas dos municipios (PINTO, 2007).

Entendemos que, ao subestimar os valores de ponderacdo fixados para a educacao
infantil e para a EJA — ambas de competéncia municipal —, o FUNDEB traz o grande risco de
induzir muitos gestores municipais, com interesse maior nas financas do que nas criancas,
jovens e adultos, a ampliar as vagas nas etapas e modalidades de ensino que mais recursos
recebem do FUNDEB em razao dos fatores de pondera¢ao que as favorecem.

Exemplificando: “um aluno de ensino fundamental urbano, anos iniciais, em idade
propria (fator 1,0) proporciona 25% mais recursos, comparativamente a um aluno em
creche, tempo parcial, e a um aluno da EJA (ambos, fator 0,80 em 2010)” (CALLEGARI, 2010,
p. 114).

Considerando que para ocorrer uma plena municipalizagdo dos anos iniciais do
ensino fundamental no Estado de S3o Paulo os municipios paulistas deveriam assumir as
742.729 mil matriculas que ainda estdo sob responsabilidade da rede estadual, é possivel
gue a expansdo das matriculas municipais seja mais prevalente nesse segmento do que na
educacdo infantil, por exemplo, de custo mais elevado e de fator de ponderacao

subvalorizado.

® Tais fatores de ponderagao variam de 0,70 a 1,30, tendo como referéncia o fator um inteiro (1,00) atribuido
ao0s anos iniciais do ensino fundamental urbano. Para saber mais, ver dentre outros, Militdo (2011).
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Alids, os anos/séries finais do ensino fundamental, que ainda apresentam um baixo
indice de municipalizagdo em S3o Paulo (25,1%), cujo fator de ponderagao é de 1,10,
também se constituem num grande fildo para aqueles municipios que buscam pelos alunos
que “rendem” mais no Fundo, podendo resultar, inclusive, no abandono ou oferta precdria
da EJA, de fator de ponderacao inferior.

A segmentacdo do ensino fundamental, constatada em tempos de FUNDEF por
diversas pesquisas, também permanece como uma tendéncia marcante no contexto do

FUNDEB, conforme representacao grafica 5.
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Grafico 5- Distribuicdo dos municipios paulistas segundo o tipo do atendimento ao EF publico - 2010
Fonte: Elaborado pelo autor, com base nos Censos Escolares MEC/INEP.

A distribuicdo dos 641 municipios com atuag¢ao no ensino fundamental em 2010,
segundo a modalidade de atendimento, apresenta-se da seguinte forma: 40% (ou 260) dos
municipios paulistas assumiram, sozinhos, a oferta das matriculas dos anos/séries iniciais do
ensino fundamental, estando sob a responsabilidade da rede estadual a oferta dos
anos/séries finais; 19% (ou 119) das localidades atendem a totalidade das matriculas
publicas do ensino fundamental, ndo havendo mais atuacdo da rede estadual em nenhum
segmento desse nivel de ensino; 16% (ou 103) dos municipios atuam parcialmente nos
anos/séries iniciais, ou seja, ocorrendo compartilhamento da oferta de vagas com a rede
publica estadual, que também responde pela cobertura total dos anos/séries finais; 15% (ou

98) das administracdes municipais atendem totalmente as matriculas publicas dos
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anos/séries iniciais e atuam também parcialmente nos anos/séries finais do ensino
fundamental; e 10% (ou 61) das municipalidades atendem parcialmente o ensino
fundamental (anos/séries iniciais e finais), compartilhando com a rede publica estadual tal
atendimento.

Verifica-se, pelos dados expostos, que 477 municipios arcam sozinhos com o
atendimento dos anos/séries inicias do ensino fundamental, ao passo que em outros 164 o
poder local assume parcialmente tal atendimento, compartilhando-o com a rede estadual de
ensino. Totaliza-se, assim, 641 municipalidades com atendimento direto nos anos/séries
iniciais do ensino fundamental. Nos anos/séries finais, por sua vez, apenas 119 localidades
assumem a totalidade do atendimento. Somando-se as outras 159, que atendem
parcialmente os anos/séries finais, chega-se ao montante de 278 municipios com tal atuacdo
no ensino fundamental. Constata-se, entdo, que a rede publica estadual permanece como
Unica responsavel pela oferta de matriculas dos anos/séries finais na maioria (363) dos 645
municipios paulistas.

Embora o FUNDEB seja Unico no ambito de cada unidade da Federacdo, e aglutine a
maior parte dos recursos publicos de Estados e municipios destinados a educacdo basica,
para concluir o ensino fundamental a maior parcela dos alunos paulistas ainda tem que
passar, necessariamente, por duas redes de ensino (estadual e municipal), “[...] com padrdes
de funcionamento e de qualidade distintos e que dificilmente conseguem estabelecer um
sistema de colaboragao” (PINTO, 2007, p. 888).

A segmentagdao do ensino fundamental — um dos efeitos colaterais trazidos pela
corrente politica de Fundos e a decorrente municipalizacdo de tal nivel de ensino no Estado
de S3o Paulo — ndo deixa de ser preocupante, uma vez que pode configurar-se como um
forte complicador da sua conclusdo com éxito, conforme ja alertado por Pinto (2007).

Diante de todo o exposto, depreende-se que o FUNDEB — mesmo indiscutivelmente
representando um significativo avan¢o em relacdo ao Fundo precedente — nao foi suficiente
para conter, até o presente momento, o processo de municipalizacdo do ensino
fundamental em curso no Estado de S3ao Paulo. Tal processo, também induzido pelo atual
Fundo, segue, inclusive, caracterizando-se pela permanéncia de velhas tendéncias,
verificadas em tempos de FUNDEF, das quais se destacam: (1) adesdo municipal ao referido
processo fundado no enfoque economicista; (2) notdria preferéncia das administracdes

municipais pelos anos/séries iniciais; e (3) segmentacdo do ensino fundamental.
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