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Resumo

A oferta de educacdo basica nas areas rurais brasileiras se faz, na atualidade, em conformidade com um
padrdo caracterizado pela retracdo das redes de estabelecimentos de ensino e pela intensificacdo do
transporte de estudantes residentes nestas localidades, em substituicdo a grande dispersdo da rede de
estabelecimentos voltados, sobretudo, para oferta dos anos iniciais do ensino fundamental que havia sido
a forma de atendimento educacional no meio rural nas décadas anteriores. A organizacdo federativa
brasileira constitui o quadro geral de referéncia, com as competéncias privativas e compartilhadas pelos
entes federados para oferta da educacéo escolarizada, bem como no que se refere as caracteristicas da
organizagdo escolar por etapa da educagdo basica, conforme consolidadas ao longo da formacdo dos
sistemas publicos de ensino. Com relagdo ao padrdo de atendimento educacional considerado, se sua
adocao segue curso incremental e tem por base a atuacdo em carater complementar das redes municipais
e estaduais para oferta de, respectivamente, anos iniciais e anos finais do ensino fundamental,
correspondente a escolas localizadas nos meios rural e urbano, as causas para sua rapida expansao nos
anos recentes estdo referenciadas em importante inovagdo no desenho do financiamento publico da
educacdo, a saber, a politica de formacdo de fundos para manutencdo e desenvolvimento do ensino
criada com o Fundef em 1997. O estudo tem como referencial tedrico e analitico o institucionalismo
histérico. A centralidade da dimensdo temporal para a conformagdo e consolidacdo das politicas
educacionais consideradas se faz evidente por meio de no¢Ges que enfatizam tanto as condicGes da
mudanca de curso como os mecanismos de refor¢o das escolhas realizadas. Nesse sentido, a nogdo de
conjuntura critica se refere ao momento e as condicGes da mudanga e se constitui de uma combinacgéo
muito especifica de fatores estruturais e de circunstancias fortuitas que estabelece os direcionamento e
alcance das mudancas, enquanto as nog¢des de feedback positivo e retornos crescentes indicam a
elevacdo gradativa do 6nus de reversdo do curso adotado no momento da mudanga, se consideradas
outras opgBes ou estratégias. As mudangas nas politicas educacionais realizadas durante o 1 Governo
Fernando Henrique Cardoso (1994-1997), como parte de um conjunto maior de mudangas de grande
impacto nas relagdes federativas voltadas para estabilizagdo econdmica (controle da inflacdo) e
recomposicao da capacidade financeira da Unido e de seu papel na coordenacdo de politicas de alcance
nacional, constituem a conjuntura critica considerada por este estudo. Combinada a obrigatoriedade
constitucional da oferta dos oito/nove anos do ensino fundamental por parte dos gestores dos sistemas
publicos de ensino, a maior disponibilidade de recursos (decorrente da atuacdo dos fundos) para as
regides e localidades de maior defasagem educacional, resultou na adocdo ou intensificacdo de modelos
concentradores de matricula para a oferta de educacéo escolarizada no meio rural. Dessa forma, como
legado da conjuntura critica considerada, verifica-se que o redesenho da oferta de ensino nas areas rurais
baseado na nucleacdo de estabelecimentos e na intensificacdo do transporte, ja disseminado nas regides
Sul e Sudeste, alcanca grande impeto nas regides Norte e Nordeste, que concentram a maior parte da
populacdo rural do Pais. Pelos dados analisados, a variagdo positiva entre aporte e retirada de recursos
financeiros dos fundos de manutencdo e desenvolvimento do ensino relaciona-se a elevacdo na taxa de
estudantes residentes no meio rural transportados e a reducdo do nimero de estabelecimentos de ensino
localizados nestas areas. Em que pesem os problemas decorrentes desta forma de organizacdo, o
atendimento escolar para a populacdo rural avanca de maneira significativa em relacdo a periodos
anteriores, conforme expresso na reducdo da taxa de analfabetismo, no declinio das taxas distor¢do
idade-série e na elevacdo da média de anos de estudo. Dos mecanismos de reproduc¢do do legado cabe
ser considerada a organizacdo de empreendedores locais para prestacdo, sobretudo por meio de contratos
de terceirizacdo, dos servigos de transporte escolar. Os servigos prestados compreendem grande ndmero
de tarefas que requerem investimentos materiais e aprendizagem que ndo se fazem sem garantias de
continuidade.

Palavras-chave: educacdo basica, areas rurais, transporte escolar, nucleacdo de escolas,
institucionalismo, regime federativo.



Abstract

The basic education in Brazilian rural areas is delivered, nowadays, according to a pattern conformed by
decreasing in the number of schools and the intensification of students transport. This pattern replaces
the extensive net of small schools specialized in offer the first years of elementary education, pervasive
in rural areas in previous decades. The Brazilian federative organization is the general structure of
reference, with the exclusive and shared competences of each federal entity concerned to school
education, as well as the precedent public school organization in the basic education level. Concerned to
that pattern of education in rural areas, if its approbation follows an incremental trend and is based in the
local and state levels complementarity in order to provide, respectively, the first and the second half of
elementary education, located in rural in urban localities, the causes for its rapid advancement in recent
years are related to an important alteration in the public education financing design, i.e., the policy of
funds to education development and maintenance approved in 1997, the Fundef. The theoretical and
analytical reference is the historic institutionalism. The centrality of temporal context to the educational
policies formation and consolidation is expressed by notions that point out either the conditions under
which the changes occur and the mechanisms that reinforce the choices made, as well. In this sense,
critical junctures refers to the change’s moment and circumstances and it is constituted by a very
specific blending of structural factors and contingent circumstances that set up the changes directions
and the magnitude, while the notions as positive feedback and increasing returns show the gradual
increment in the costs of adopting alternatives strategies. The changes in the educational policies that
took place in the first Fernando Henrique Cardoso rule (1994-1997), which were part of a broaden set of
changes in the federative relations that aims economic stabilization (inflation control) and rebuild the
federal government in its financial and coordinative capacities are the critical conjuncture considered in
this study. Connected to the Constitutional commands of eight/nine years of compulsory school
education, the elevation in the amount of financial resources at public managers disposal in the regions
and localities marked by the worse educational deficits, as a consequence of the funds of education
maintenance and development dynamics, resulted in the adoption or intensification of models of
education characterized by enrollment concentration in order to provide education to rural areas
population. So, as a legacy of the critical juncture considered, we can see that the redesign of school
delivery in Brazilian rural areas according to the pattern of school consolidation and the intens ification
in transport of students, a pattern already intensively adopted in the more developed regions in previous
decade, reaches an important impetus in the Regions North and Northeast, which concentrate the major
part of rural population in Brazil. According to the data analyzed, the positive variation resulted from
inputs and outputs of funds of education and development maintenance is related to the taxes of students
residents in rural areas transported and the decline in the number of rural schools. Despite the problems
related to this school organization pattern, there are important advancements in rural people education,
expressed in the illiteracy and distortion between age/school degrees lowering and the advance in the
media of school attendance years. Relatede to the mechanisms of legacy reproduction, can be considered
the local entrepreneurs organization in order to provide, by contracts, the school transport. The services
delivered comprehend a large number of tasks that require financial and learning inversions that rely on
the guarantee of a regular and continual policy.

Key-words: basic education, rural areas, school transport, school consolidation, institutionalism,
federative regimen



De inicio, a arte do puzzle parece uma arte
menor, minima, contida inteiramente nos
rudimentos da Gestalttheorie: 0 objeto
visado — seja um ato perceptivo, seja uma
aprendizagem, seja um sistema fisiol6gico,
seja, no caso presente, um quebra-cabeca
de pecas de madeira — ndo é uma soma de
elementos que teriamos inicialmente de
isolar e analisar, mas um conjunto, ou seja,
uma forma, uma estrutura; o elemento ndo
preexiste ao conjunto, nao é nem mais
imediato nem mais antigo; ndo sao o0s
elementos que determinam o conjunto, mas
0 conjunto que determina os elementos; o
conhecimento do todo e de suas leis, do
conjunto e de sua estrutura, ndo é possivel
de ser deduzido do conhecimento separado
das partes que o compdem; isso quer dizer
que se pode observar uma pega de puzzle
durante trés dias e achar que se sabe tudo
sobre sua configuragdo e cor, sem que com
isso se tenha avangado um passo sequer; a
Unica coisa gque conta ¢ a possibilidade de
relacionar essa peca a outras pegas, e, por
esse prisma, ha algo de comum entre a arte
do puzzle e a arte do gb: s6 quando
reunidas as pe¢as assumirdo um carater
legivel, adquirirdo sentido; considerada
isoladamente, a peca de um puzzle nao quer
dizer nada; ndo passa de pergunta
impossivel, desafio opaco; mas basta que se
consiga conectar uma delas as suas
vizinhas, ao cabo de alguns minutos de
tentativas e fracassos, ou numa fragdo de
segundo prodigiosamente inspirada, para
que a peca desapareca, deixe de existir
enguanto tal; a imensa dificuldade que
procedeu essa aproximacao, e que a palavra
puzzle — enigma — designa tdo bem em
inglés, ndo apenas perde sua razao de ser
mas até mesmo parece jamais té-la tido
tanto que se tornou evidente: as duas pecas,
miraculosamente reunidas formam uma
Unica, por sua vez fonte de erro, de
hesitacdo de desanimo e de expectativa.
Georges Perec — Avida modo de usar
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Introducéo

A oferta da educacdo basica para as populacdes residentes nas areas rurais

brasileiras: o transporte de alunos e a nucleacdo de estabelecimentos de ensino

A importancia da educacdo escolarizada para o desenvolvimento das capacidades
individuais, assim como para a formacdo e transmissdo dos valores democraticos, encontra-
se expressa na Constituicdo Federal e na Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional.
Como resultado dessa compreensdo, o Brasil tem experimentado importantes avan¢os na
cobertura de seus sistemas publicos de ensino, tendo em vista que as determinacdes
constitucionais e legais significaram concretamente a elevagdo do montante de recursos
publicos a ser destinado obrigatoriamente a educacdo, a definicdo das atividades que estdo
compreendidas como despesas educacionais, a modernizacdo dos mecanismos de
transferéncia de recursos e maior rigor no controle dos gastos publicos. A ampliacdo do
atendimento educacional, no entanto, tem evidenciado a persisténcia de barreiras que ao
longo da histéria do nosso sistema de ensino interferem nas oportunidades de acesso a

educacéo.

No Brasil, dentre os fatores que influenciam, quando ndo definem, as oportunidades de
acesso e permanéncia no sistema educacional formal cabem ser mencionados: raga/cor,
condicdo econbmica, regido geogréfica e localizagdo do domicilio (urbano/rural), em
prejuizo da populacdo negra, dos residentes nas Regides Norte e Nordeste, das populacdes
das areas rurais e dos grupos fragilizados em termos socioecondémicos. Os estudos sobre as
oportunidades de acesso a educacdo formal evidenciam que, embora se possa falar em
progressiva democratizacdo, esta segue demonstrando limitagbes claras em relacdo a
problemas antigos expressos em taxas de analfabetismo, sempre elevadas em qualquer
periodo se comparadas a de paises de condicbes semelhantes, e indices de escolarizacdo

muito desiguais para as populagdes dos grupos assinalados acima.

E certo que estes fatores tém diminuido de importancia, tanto em virtude da ampliagio da

educacdo escolarizada na forma de atendimento universalizado, quanto da acdo de
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programas focalizados destinados a combater as defasagens educacionais que incidem
sobre segmentos populacionais ou circunstancias especificos. Alguns fatores sdo, no
entanto, mais resistentes que outros. Diferente da origem socioecondmica, cuja importancia
diminui com o passar do tempo, a localidade de origem tem demonstrado grande resisténcia
como fator de desvantagem para acesso aos sistemas de ensino formal, conforme atesta o

estudo de Danielle Fernandes:

“Os que viveram em areas rurais até os 15 anos de idade enfrentam barreiras mais fortes em
relacdo ao acesso a educacdo do que aqueles que viveram em areas urbanas a vida inteira,

independentemente de origem racial e de qualquer outro determinante (...)”. FERNANDES,

D.C. (2005:48)

Embora ndo se possa deixar de reconhecer que o poder publico tem atuado de modo a
ampliar o acesso das populacdes residentes em areas rurais a educacao, as formas de oferta
possuem caracteristicas importantes — e recorrentes em todas as regibes do Pais. Estas
caracteristicas tém conformado um verdadeiro padrdo de atendimento expresso pela
retracdo do numero de estabelecimentos de ensino e pela intensificacdo do transporte de

estudantes.

Considerando-se que este estudo se propde a analisar a oferta de educacdo bésica nas areas
rurais conformada pela retracdo nas redes de estabelecimentos de ensino e pela
intensificacdo no transporte de estudantes no periodo compreendido entre os anos de 1997 e

2010, cumpre definir cada um dos termos que constituem este enunciado.

A educacdo basica diz respeito aos anos de escolaridade formal que incluem os niveis da
educacdo infantil, do ensino fundamental e do ensino medio. A oferta de educagdo
escolarizada no meio rural brasileiro, conforme sera visto de maneira detalhada em capitulo
especifico, € desproporcionalmente concentrada no ensino fundamental, sobretudo nos anos
iniciais deste nivel de ensino que, em décadas anteriores, constituiam o chamado ensino

primério.
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Nas cidades, a divisdo entre anos iniciais e anos finais do ensino fundamental encontra-se
assinalada, na maior parte das vezes, apenas na experiéncia escolar do estudante, sendo o
ensino fundamental oferecido em toda a sua extensdo no mesmo estabelecimento. No meio
rural, no entanto, a divisdo entre anos finais e anos iniciais permanece como fator
importante de organizacdo da oferta de ensino em estabelecimentos diferentes e incide de
maneira clara nas estratégias de nucleacdo de escolas e na organizagdo do transporte de
estudantes em decorréncia de fatores como a maior complexidade da infraestrutura e,
sobretudo, da contratacdo e remuneracdo do quadro docente necessario para a oferta dos
anos finais do ensino fundamental. Conforme serd visto na parte especifica, esta divisdo
esta relacionada as atribuicbes dos entes federados ao longo do historico da oferta de

educacao escolarizada no Pais.

No que diz respeito a divisdo entre os meios rural e urbano, sdo consideradas areas rurais
para efeito de localidade de residéncia do aluno ou da localizacdo da escola a segmentacdo
feita pelos Orgdos oficiais de levantamento e tratamento de dados, IBGE - Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica e INEP — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira, 0 primeiro referente a populacdo e, o0 segundo, a educacdo
formal. A distingdo rural/urbano, no entanto, tem sido objeto de discussdo e dissenso, cujos

principais contornos sdo apresentados em secao desta Introducao.

O reordenamento da rede de estabelecimentos localizados nas areas rurais é denominado,
tecnicamente, nucleacdo de escolas. A nucleagdo de escolas consiste em “procedimento
politico-administrativo que consiste na reunido de varias escolas isoladas em uma so,
desativando ou demolindo as demais" (SILVA et al. 2006: 116). As alegacOes para sua
adocdo se relacionam aos objetivos de superar o isolamento e o abandono aos quais estas
escolas se encontram relegadas e proporcionar a oferta de uma escola de qualidade, pelo
menos equivalente & oferecida na cidade, para a populagdo residente no meio rural'. O
transporte de estudantes, por sua vez, é considerado apenas para alunos residentes em areas

rurais e matriculados na rede pdblica de ensino.

! Estas justificativas coincidem com as que s&o apresentadas em estudos sobre experiéncias de nucleacio de
escolas emoutros paises, conforme Vasconcellos (1993: 68) e Andrade e Di Pierro (2004: 64).

17



Sobre o periodo considerado, 1997 a 2010, cumpre esclarecer que a segunda metade da
década de 1990 corresponde a um periodo de grandes transformacdes legais e institucionais
na educacdo brasileira, das quais cabe assinalar a promulgacdo da Lei de Diretrizes e Bases
em 1996 e alteracdio na Constituicdo para a formacdo de fundos de manutencdo e
desenvolvimento da educacdo por meio da mobilizacdo de recursos de destinacdo
obrigatéria para o ensino pertencentes a estados e municipios. Conforme se vera no capitulo
que discute a conjuntura critica considerada para este estudo, estas alteragdes conformaram

um contexto bastante distinto em relagdo ao do periodo anterior.

A consideracdo da oferta de ensino de acordo com o padrdo assinalado se faz a partir da
organizacdo federativa da oferta de educacdo basica no Pais, com atribuicbes e
responsabilidades  privativas e compartihadas com vistas ao cumprimento das
determinacBes constitucionais e legais no que diz respeito a oferta da educacdo

escolarizada.

Esta introducdo esta organizada da forma como se segue: i) a caracterizacdo do problema
referente a oferta de ensino nas areas rurais conforme o padrdo de retracdo da rede de
estabelecimentos de ensino e intensificagdo do transporte de estudantes; i) objetivos; iii)
justificativa; iv) questdes de ordem metodoldgica e v) a definicdo dos termos rural e urbano
conforme utilizados no trabalho; vi) a hipdtese que se aventa para consolidacdo e

continuidade do padréo conformado e as principais conclusdes.

I. 1 - Caracterizagdo do problema

A oferta de educacdo bésica nas areas rurais brasileiras se faz, na atualidade, a partir de um
padrdo de atendimento caracterizado pela retracdo da rede de estabelecimentos de ensino
nas areas rurais e pela intensificacdo do transporte de estudantes residentes nestas
localidades. Entre 1997 e 2010, a rede de estabelecimentos de ensino das areas rurais sofre
uma retragdo de 54,4%. Dos 174.153 estabelecimentos existentes em atividade em 1997,
havia, pelos dados do Censo Escolar de 2010, 79.388.
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No que diz respeito ao transporte de estudantes, o Censo Escolar assinala para 2010 o
atendimento a 4,8 mihdes de alunos residentes em areas rurais, 0 que representa um
acréscimo de 24,7% ao que foi registrado no Censo Escolar de 2002, primeiro ano em que
ha este levantamento. Ha significativas diferencas entre as regides, tanto para a retracdo da
rede de estabelecimentos quanto para o transporte de estudantes. Estas diferencas se
relacionam de maneira estreita a cobertura das redes de ensino nas areas rurais no periodo

anterior ao considerado.

A confirmacdo ao longo do tempo do desenho de atendimento baseado no padrdo acima
caracterizado se fez em substituicdo as condicdes anteriores de distribuicdo das redes de
ensino nas areas rurais — de grande dispersdo, formada por estabelecimentos de pequeno
porte e concentrados na oferta dos anos iniciais do ensino fundamental, muitas vezes
organizados em forma de multisseriacdo, o que compreende alunos de diferentes idades e
estagios de aprendizagem na mesma sala e sob a regéncia de um mesmo professor. Estas
transformacOes estdo relacionadas a mudancas na legislagdo educacional no que diz
respeito a ampliacdo dos anos da escolaridade obrigatéria e a responsabilizacdo formal dos

agentes publicos pela sua oferta.

De acordo com Vasconcellos (1993: 68), a nucleacdo de escolas das areas rurais com
grande utilizacdo dos meios de transporte de escolares é fendbmeno observado em todo o
mundo, conforme estudo da Unesco realizado em 1963. Este autor enumera algumas
experiéncias relacionadas na bibliografia internacional, quais sejam: india, Estados Unidos,
Costa Rica, Libano e Ird e indica que as circunstancias locais imprimem especificidades a
cada caso, tendo em vista a forma de planejamento educacional adotada, as caracteristicas
de seu sistema de ensino, as caracteristicas socioecondémicas da populacdo, a estrutura das

estradas e meios de transporte, além de fatores religiosos e diferengas étnicas.

Na India, onde o processo teve inicio na década de 1920, a nucleacio apresentou problemas
de diversas ordens referentes ao transporte escolar, as diferencas étnicas e religiosas e a
oposicdo de intelectuais e educadores ao fechamento das pequenas escolas. Nos Estados

Unidos, onde se utiliza o termo consolidacdo para 0 agrupamento de escolas pequenas ou
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de distritos escolares (consolidation), ha uma longa historia de resisténcia das comunidades
ao fechamento das escolas pequenas, tendo em vista as instituiches escolares terem a
iniciativa de grupos locais no seu surgimento e estruturagdo. O movimento de
industrializacdo, com a correspondente valorizacdo da uniformizacdo e do centralismo, é
indicado como sendo o principal motivador do grande surto de consolidacdo de escolas ou
de distritos educacionais ocorrido ainda no século XIX, com a orientacdo da presenca do

Estado na oferta de educacéo escolarizada.

Na Costa Rica, o processo de agrupamento das escolas se relaciona a um plano educacional
da década de 1970 que aumentou os anos de escolaridade obrigatdria de seis para nove, e
também nesta experiéncia se verifica a utilizacdo do transporte escolar e a oferta das
ultimas séries nas escolas da sede ou dos distritos. As experiéncias do Libano e do Ird sdo
relatadas de maneira muito breve. No Libano, o agrupamento de escolas rurais foi parte de
um plano abrangente de reformas voltadas para modernizagdo do ensino por meio do
reforco das escolas centrais e fechamento das escolas pequenas, de modo a elevar a relagcdo
aluno/professor. Neste plano, além do estabelecimento oficial de padrées, houve a

delimitacdo das distancias a serem percorridas pelos estudantes, de acordo com as idades.

A Ultima experiéncia relatada é a do Ird, onde as vilas foram divididas conforme a
populacdo, tendo sido projetadas escolas para vilas com mais de cem habitantes e
designadas campanhas de alfabetizacdo para as vilas menores. As escolas centrais eram
cercadas por escolas ‘satélites’ ¢ por escolas isoladas, iniciativa que enfrentou resisténcias
de ordem cultural na recusa, por parte das familias, de que professores do sexo masculino

lecionassem para as meninas.

No Brasil, quais poderiam ter sido as causas para a adocdo e consolidacdo do padréo de
oferta de ensino nas areas rurais que se faz pela concentracdio do ndmero de
estabelecimentos e pela intensificacdo do recurso ao transporte de estudantes? Em primeiro
lugar, compreende-se que o padrdo de oferta de oferta de ensino nas areas rurais expressa,
antes de tudo, a organizacdo da oferta baseada na concentracdo de matriculas. Em segundo

lugar, deve ser assinalado que, no periodo considerado, ocorreram importantes mudancas
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na organizacdo do Estado e nas relagOes entre os entes federados, com repercusséo direta e
indireta na oferta da educacdo escolarizada, cujos servicos mobilizam grande volume de
recursos publicos, estdo protegidos por vinculagdes constitucionais e sdo realizados por um

enorme segmento de trabalhadores.

Neste sentido, pode-se dizer que a oferta de ensino estd sujeita a influéncia de um grande
conjunto de fatores de ordem local, tais como: o desenho e o alcance da cobertura anterior
da educacdo publica, a dispersdo espacial da populacdo nas 4areas rurais e 0
comprometimento financeiro do ente responsavel pela oferta. A estes fatores podem
combinar-se as visdes politicas dos dirigentes dos sistemas educacionais expressas nos
diagndsticos das questbes a serem tratadas e nas correspondentes acdes de melhoria
adotadas, além da atuacdo, em algumas circunstancias, de grupos organizados como
movimentos sociais, sindicato de trabalhadores rurais, organizacbes de docentes, de

moradores etc.

Como fatores externos aos municipios, podem ser relacionados, ainda: i) processos de
reestruturacdo no ambito fiscal que implicaram em menor margem de discricionariedade no
dispéndio com a folha de pagamentos, dos quais sobressai a Lei de Responsabilidade Fiscal
— LRF; i) o desenho de programas dos governos federal e estaduais voltados para a
melhoria dos indicadores educacionais; iii) o fortalecimento dos 6rgdos e mecanismos de
prestacdo de contas referentes a recursos publicos; iv) a organizacdo e atuacdo de entidades
representativas de dirigentes dos sistemas de ensino e V) politica de formacdo de fundos por
meio de subvinculacdo dos recursos de destinacdo obrigatoria no ensino voltada para a
correcdo de desigualdades regionais e entre as redes de ensino no que diz respeito ao

dispéndio por aluno.
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l. 2 - Objetivos

O primeiro objetivo diz respeito a caracterizacdo da oferta de educacdo escolarizada nas
areas rurais brasileiras no periodo compreendido entre 1997 e 2010. O segundo objetivo,
decorrente do primeiro, refere-se & consideracdo dos fatores que auxiliaram a conformacéao

e consolidacdo de tal padréo.

I. 3 - Justificativa

O servidor publico, nas areas afetas a sua atividade, trabalha no contexto formado tanto
pela atuacdo quanto pela negligéncia do Estado. Esse estudo resulta da minha experiéncia
de trabalho na Coordenacdo-Geral de Educacdo do Campo - CGEC, da Secretaria de
Educacdo Continuada, Alfabetizacdo e Diversidade - SECAD, do Ministério da Educacéo,
de 2004 a 2009%. Na origem desta estrutura, a SECAD, estdo o esforco de construir uma
politica de educacdo especifica para segmentos da populacdo que ndo sdo atendidos de
forma satisfatoria pelas acBes educacionais de orientacdo universalista e a énfase na
interlocucdo com 0s movimentos sociais que buscam a democratizacdo do acesso aos

sistemas de ensino.

No entanto, o contato com as vicissitudes do atendimento educacional para a populacdo do
meio rural situa-se bem antes no tempo e decorre da minha prépria origem no meio rural,

em Santo Amaro, distrito da cidade de Manhuagu-MG, onde meus pais ainda residem.

2 Atualmente designada SECADI: Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizacéo, Diversidade e Inclus&o.
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I. 4 — ConsideracBes de ordem metodoldgica

Embora seja razoavel considerar que os fatores relacionados anteriormente atuaram e tém
atuado no cotidiano dos dirigentes municipais que cuidam da oferta de ensino e que se
sujeitam as restricGes legais para uso dos recursos publicos, ha dificuldades significativas
para atestar o alcance e o significado de cada um deles na conformacdo do padrdo de oferta
de ensino nas areas rurais. Em virtude destas circunstancias, embora o conjunto de causas
heterogéneas seja amplo, had restricbes para o levantamento de informacGes capazes de
apoiar ou refutar um conjunto igualmente diversificado de hipOteses para atestar sua
influéncia na adogdo do padrdo de oferta de ensino verificado nas areas rurais, conforme
definido na secdo anterior, restricdo que se deve, sobretudo, a dificuldades na obtencdo de
dados e a dispersdo das fontes de informagdes decorrente da autonomia dos entes federados

e da organizacdo dos diferentes Orgaos/agéncias implicados.

Ainda assim, este estudo vale-se de diferentes referéncias empiricas e fontes de informacéo,
das quais cabem ser assinaladas o0s dados secundarios originados da literatura
correspondente ao tema e 0s ja mencionados dados das estatisticas oficiais sobre populacao,
escolaridade e recursos repassados pelos fundos (Censo Demografico, INEP/MEC e
FNDE). O estudo especifico sobre transporte de estudantes no meio rural brasileiro
realizado pelo Centro de Formacdo e Recursos Humanos em Transportes — CEFTRU, da
Universidade de Brasilia, apresenta um importante levantamento das condices em que se

realiza o transporte escolar rural no Brasil e foi bastante utilizado neste trabalho.

De maneira mais modesta em termos do conjunto de informagBes, ha ainda aquelas
provenientes de entrevistas a agentes publicos. Estas, embora em numero restrito,
auxiliaram em muito a compreensdo da dindmica do transporte nos interior dos municipios.
Foram realizadas 5 entrevistas: trés com servidores do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo - FNDE e duas com secretdrios de educacdo de municipio
do Estado de Goias, proximos a Brasilia. Do FNDE foram entrevistados: Thais Maria
Ribeiro, Coordenadora dos Programas de Transporte Escolar (08/05/2012), Adalberto Paz,
Coordenador Nacional de Formacdo pela Escola (09/05/2012) e Vander Borges,
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Coordenador-Geral de Operacionalizacdo do Fundeb e Distribuicdo do Salario-Educacéao
(14/05/2012). As entrevistas a dirigentes municipais ilustram como as restricOes,
imposicdes e possibilidades definidas em nivel nacional se realizam no nivel das decisdes
locais para atendimento educacional das populagdes rurais. Foram dois os dirigentes
municipais entrevistados: Paulo Acéacio de Souza, Secretdrio de Educacdo do Municipio de
Orizona-GO (22/03/2013) e Gabriel Félix da Silva, Secretario Municipal de Educacdo de
Cabeceiras-GO (11/06/2013).

Como a oferta de ensino €, por determinacdo constitucional, uma tarefa a que se obrigam os
chefes dos poderes executivos nos trés niveis federados, o ordenamento legal € a referencia
a partir da qual sdo vistos os desdobramentos na execucdo concreta das politicas
educacionais. A evolucdo dos dados do Censo Escolar evidencia as mudancas nas
determinacdes constitucionais e legais destinadas a ampliar o alcance da educacdo basica
brasileira a partir de 1988 que se fizeram face ao arranjo dos sistemas de ensino
constituidos ao longo das décadas anteriores. As diferencas regionais e por localizacdo

perpassam as mudancas, embora com tendéncia a se fazerem menos acentuadas.

Como os dados do Censo Escolar passaram a ser mais e mais considerados para efeito de
formulacdo de politicas, correcdo e alteragdo de programas e justificativa para acdes
adotadas e rumos empreendidos ndo apenas na educacdo, mas também na saude e na
assisténcia social, & compreensivel que este tenha passado por mudancas ao longo deste
tempo, com significativas ampliagdes e detalhamentos na coleta de informacGes referentes

a caracterizacdo do alunado e do ambiente em que se desenvolvem as atividades escolares.

Dentre tais mudancas, algumas trazem dificuldades pontuais para comparacdo dos dados de
matricula como, por exemplo, a que decorre da ampliagdo do ensino fundamental, de oito
para nove anos. A existéncia das duas formas de oferta no periodo de transicdo dificulta a
comparagdo com 0s anos anteriores nos dados sobre ensino fundamental e educacédo
infantil, uma vez que a ampliacdo de oito para nove anos se fez pela antecipacdo da
matricula de criancas de seis anos no ensino fundamental. De maneira geral, os dados

considerados referem-se a matricula, estabelecimentos e estudantes que utilizam o
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transporte escolar provido pelo poder publico, de acordo com a etapa de ensino, a

localizagéo do estabelecimento e a distribuicdo regional.

De forma mais restrita, ha ainda um conjunto de outros fatores para os quais também foram
encontrados indicios na bibliografia e documentacdo consultadas, os quais evidenciam a
atuacdo de mecanismos de ordem cognitiva de que se valem os gestores dos sistemas
educacionais para lidar com as dificuldades decorrentes da execucdo das politicas
educacionais, sobretudo referente ao cumprimento da obrigatoriedade da oferta do ensino
fundamental favoreceram a adocdo do padrdo de oferta de ensino nas areas rurais
caracterizado pela retracdo da rede de estabelecimentos e pela intensificacdo do transporte

de estudantes.

I. 5 - Rural e urbano como definicdo para a localizacéo da residéncia da populacéo e

da oferta de politicas publicas:

Conforme indicado, a consideracdo da oferta de educagdo bésica nas &reas rurais estudo se
faz a partir dos dados oficiais divulgados periodicamente pelo IBGE (dados populacionais)
e pelo INEP (dados sobre os sistemas de ensino), utilizados tal como apresentados por estes

dois institutos em suas publicacOes.

O IBGE classifica a situacdo do domicilio como urbana ou rural com base na legislacéo
vigente por ocasido da realizacdo do Censo Demografico. Como situagdo urbana séo
consideradas as areas correspondentes as cidades (sedes municipais), as vilas (sedes
distritais) ou as areas urbanas isoladas. A situacdo rural abrange toda a area fora desses
limites, critério que também ¢é utilizado na classificacdo da populacdo urbana e rural.
Embora esta informacdo ndo tenha sido encontrada para as publicacbes do INEP, é razoavel

supor que o levantamento de dados deste Instituto siga a classificacdo do IBGE.
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No entanto, os critérios para definicdo de localidade de domicilio tém sido objeto de séria
disputa conceitual, tendo em vista suas implicacdes praticas, sobretudo para efeito de
implementacdo de politicas. Na conformacdo mais geral desse debate, sobressai a
contestacdo a definicdo de ruralidade/urbanidade em virtude das consequéncias que tais
definicdes trazem para o desenvolvimento das areas rurais. Critico a definicdo do critério
utilizado pelo IBGE, José Eli da Veiga, professor da Universidade de S&o Paulo, &,
possivelmente, o autor mais conhecido e influente desse debate. Segundo este autor, o
critério utilizado pelo IBGE para definicdo de "cidade” foi estabelecido em pleno Estado
Novo pelo Decreto-Lei n° 311/1938. Conforme esse documento, todas as sedes municipais
existentes passaram a ser consideradas dareas urbanas, quaisquer que fossem suas
caracteristicas estruturais e funcionais (VEIGA, 2002: 63).

Com os dados de que dispunha entdo, referentes ao Censo Demografico IBGE 2000, o
autor afirma que em 70% dos municipios brasileiros a densidade demografica era inferior a
40 hab/km?, enquanto o parametro da Organizacdo de Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico — OCDE é de 150 hab/km? para que uma localidade seja considerada urbana
(Op. cit.: 65). Ainda de acordo com este autor, além da densidade demografica, seriam
caracteristicas das d&reas rurais a presenca de ecossistemas menos artificializados pela
menor incidéncia do que denomina 'pressdo antropica’. As consideracdes de José Eli da
Veiga alcancaram grande repercussdo nos primeiros anos da década de 2000, tendo sido,
ele préprio, dirigente do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel —
CNDRS, oOrgdo colegiado que pertence a estrutura do Ministério do Desenvolvimento
Agrario, responsavel pelas politicas de reordenamento agrario e de fortalecimento da

agricultura familiar no governo federal.

N&o é dificil compreender a grande aceitacdo das ideias de José Eli da Veiga por alguns
segmentos, em particular os movimentos sociais e sindicais de trabalhadores rurais. Ao

argumentar que 'o Brasil € menos urbano do que se calcula’, conforme o subtitulo de seu

® Atualmente, a sigla pare esse 6rgdo colegiado é CONDRAF — Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel. A alteracdo de CNDRS para CONDRAF, realizada em 2003, teve por objetivo incluir as
letras RA e AF, referentes a reforma agraria e agricultura familiar, dois dos importantes eixos das politicas do
Ministério do Desenvolvimento Agrario.
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livro mais conhecido, Cidades Imaginarias, José Eli da Veiga fortalece a demanda por
acesso a mais recursos publicos e por estratégias de desenvolvimento diferenciadas que séo
0s principais objetivos destes grupos ja que, por essa compreensdo, parte significativa da
populacdo que se encontra assignada a condicdo de urbana seria, na verdade, rural. Neste
sentido, cabe ainda referéncia as consideracBes de Ricardo Abramovay, outro conhecido
autor desta vertente, que questiona as medidas de urbanizacdo/ruralidade na definicdo de

localidade e atividade econdmica,

(...) se o meio rural for apenas a expressdo, sempre minguada, do que vai restando das
concentragdes urbanas, ele se credencia, no maximo, a receber politicas sociais que
compensem sua inevitavel decadéncia e pobreza. Se, ao contrario, as regides rurais tiverem
a capacidade de preencher fungdes necessarias a seus proprios habitantes e também as
cidades — mas que estas proprias ndo podem produzir — entdo a nogao de desenvolvimento
poderéa ser aplicada ao meio rural. (ABRAMOVAY, 2000: 3, grifado no original).

Com relagdo a consideracdo de que o 'Brasil € menos urbano do que se calcula’ podem ser
feitas, no entanto, algumas pondera¢es. Em primeiro lugar, mesmo que a grande maioria
dos 5.565 municipios brasileiros seja de fato rural pelos critérios de densidade demografica
e alteracdo nos ecossistemas, é preciso lembrar o altissimo grau de concentracdo da
populacdo brasileira. Com referéncia ao Censo Demografico 2000, a mesma base de que se
vale José Eli da Veiga no livro aqui considerado (VEIGA, 2002), os municipios até dez mil
habitantes representavam 47% do total de municipios, mas abrigavam cerca de 8% da
populagdo do Pais, ao passo que 0s 224 municipios com mais de cem mil habitantes (4% de

todos os municipios brasileiros) concentravam 48% da populacdo brasileira.

Em segundo lugar, a propria dicotomia rural/lurbana vem sendo enfraquecida. Neste
sentido, a valorizagdo dos espagos rurais, como discurso e como ampliagdo das
possibilidades de moradia da populacdo, decorre em grande medida da "mobilidade
facilitada pela técnica e pela possibilidade de levar a vida urbana até esses espagos"
(SOBARZO, 2006: 62). Nas areas mais desenvolvidas do Pais, o ordenamento dado pelos
planos diretores tem favorecido o avanco das areas urbanas sobre parte das areas rurais, por

meio de loteamentos e condominios, numa forma de povoamento de &reas rurais por
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populagdes com caracteristicas essencialmente urbanas, o que compromete o critério de
‘pressdo antropica’®. Ainda neste sentido, cabe lembrar que a transformacdo de grandes
areas em pastagens ou &reas de monocultura, embora mantenham a baixa densidade
demografica, indicam elevado grau de transformacdo de ecossistemas naturais pela acdo do

homem.

I. 6 - A hipdtese de trabalho

A hip6tese aventada no intuito de compreender a consolidacdo do padrdo de oferta de
ensino nas areas rurais fundamenta-se na compreensdo de ‘politicas como instituigdes’, em
consideracdo a sua capacidade de influenciar a alocacdo de recursos politicos e econdémicos
ao modificar custos e beneficios associados a estratégias alternativas (PIERSON, 1993:
596). Compreende-se que as alteracfes no financiamento da educacdo basica por meio da
criacdo de fundos para manutencdo e desenvolvimento do ensino (Fundef e Fundeb), com a
maior disponibilidade de recursos para municipios mais pobres, permitiu a redugdo das
diferencas regionais e a aproximacdo ao formato de atendimento escolar praticado e
consolidado nas Regifes Sul e Sudeste.

A consideracdo desta possibilidade se faz a partir de: (i) capacidade redistributiva do
Fundef/Fundeb em consideracdo as disparidades regionais e entre as redes mantidas por
estados e municipios e (i) possibilidades de utilizacdo dos recursos adicionais que
porventura tenham sido aportados em acgdes de transporte de estudantes e/ou redefinicdo da

rede de estabelecimentos com base na nucleacao.

* As opinides professadas por José Eli da Veiga, influentes no meio politico sobretudo no que diz respeito as
questBes de diversidade e desenvolvimento sustentavel, foram bastante criticadas no meio académico.
Conforme Ana Fani Alessandri Carlos (2007), a separagdo estrita entre cidade e campo esta superada como
ideia substantiva paraentender o mundo moderno e a discussdo deve ir além tanto dos dados estatisticos, '‘que
por sinal sdo poucos no livro' (p. 104) e como visdo institucional, entendida como a referéncia aos
documentos legais que estabelecem as demarcagdes de regibes metropolitanas, areas urbanas e rurais etc.
Outra critica a definicdo formal feita por \eiga pode ser encontrada em Oscar Sobarzo (2006).
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Como restricGes que tornaram mais atrativo o padrdo de concentracdo de matricula estdo as
caracteristicas prévias da oferta, quais sejam, estabelecimentos pequenos, com poucas
condi¢Oes de infraestrutura e, sobretudo, concentragdo na organizagdo voltada para a oferta
dos anos iniciais do ensino fundamental. Fica, assim, aventada a hipotese segundo a qual, a
consolidacdo do padrdo de oferta de educacéo bésica nas areas rurais caracterizado pela
retracdo da rede de ensino e pela intensificacdo do transporte de estudantes se apoiou em
mecanismos de retornos crescentes e feedback positivo.

Retornos crescentes e feedback positivo podem ser entendidos como nogBes mais
especificas da compreensdo mais abrangente de dependéncia da trajetdria, segundo a qual
as politicas evoluem de maneiras que sofrem restricdes dadas pelo seu tracado anterior. Nas
circunstancias aqui consideradas, a forma como individuos e grupos se organizam com
vistas a estrutura de incentivos dada por uma politica determinada se concretiza na

mobilizacdo de recursos materiais e politicos.

Os investimentos em recursos, tempo e aprendizagem mobilizados pelos agentes
envolvidos se fazem em beneficio de finalidades especificas e que, por isso, ndo podem ser
direcionados para outras funcOes e atividades e que se consolidam com referéncia a um
ambiente de compromisso no qual as expectativas de continuidade adquirem a condicdo de
normalidade. Estas condicdes elevam de maneira muito significativa o efeito disruptivo da

adocdo de politicas e estratégias alternativas.

Assim, se a conjuntura critica caracteriza 0 momento das mudancas, o direcionamento dado
e as condicdes em que as escolhas sdo realizadas, a consolidagdo refere-se a atuacdo de
mecanismos de reforco do curso adotado. Ambas as nocgdes estdo amparadas na

importancia da dimensdo temporal para a formacdo e consolidacdo de politicas publicas.
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1.7 - As principais conclusbes

As mudancas nos sistemas de ensino promovidas durante a segunda metade da década de
1990, em reforco as determinacBes constitucionais referentes a oferta de educacdo
escolarizada para a populacdo expressas na obrigatoriedade do ensino fundamental com a
condicdo de direito publico subjetivo e na responsabilizacdo dos entes publicos pela sua
ndo oferta ou oferta irregular, trouxeram claras repercussdes para 0S Segmentos da
populacdo com historico de dificuldades no acesso e permanéncia nos sistemas de ensino,

como Sao 0s residentes nas areas rurais.

Das medidas adotadas, cabe salientar a politica de formacdo de fundos de manutencdo e
desenvolvimento do ensino, formados no ambito de cada estado a partir dos recursos de
aplicacdo obrigatoria em educacdo de estados e municipios e distribuidos em conformidade
com o numero de matriculas. Pelo carater redistributivo destes fundos, as localidades mais
beneficiadas foram os municipios das regibes Norte e Nordeste, nas quais se encontra

concentrada a populacdo rural do Pais.

A maior disponibilidade de recursos e as exigéncias de aplicagcdo resultaram, no que diz
respeito especificamente a educacdo das populacBes rurais, em amplo movimento destinado
a expandir a oferta e assegurar 0 acesso ao ensino. De forma concreta, a ampliacdo das
oportunidades de ensino significou a contracdo das redes de estabelecimentos de ensino,
com o fechamento das pequenas unidades, sobretudo as de organizagdo multisseriada e
concentragdo da matricula em estabelecimentos maiores, de modo a assegurar a oferta de
todos os anos da escolaridade obrigatdria. Para assegurar 0 acesso ao ensino em ambientes
de populacdo muito dispersa, como sdo as areas rurais do Pais, houve a intensificacdo do
transporte de estudantes. Estes dois aspectos, retracdo no tamanho das redes de
estabelecimentos de ensino com concentracdo das matriculas e intensificacdo do transporte
de estudantes configuram o padrdo de atendimento educacional nas areas rurais,

intensificado enormemente nos Ultimos anos.
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A politica de fundos teve, ademais, como resultado esperado e pretendido, a
descentralizacdo de matriculas das redes estaduais para as municipais, sobretudo na oferta
da educacdo infantii na etapa denominada pré-escola e nos anos iniciais do ensino
fundamental, com a concentragdo dos entes estaduais na oferta dos anos finais do ensino
fundamental e do ensino médio, etapas de organizagdo muito semelhante, resultando em
maior acomodacdo da oferta por ente federado as determinacbes da Constituicdo. A
complementariedade das redes de ensino pertencentes a estados e municipios para oferta
das etapas da educacdo basica se expressa em termos de localidade no atendimento das
populagdes rurais. As escolas do meio rural sdo majoritariamente mantidas pelo municipio
e, as de maior porte, responsaveis pela oferta dos anos finais do ensino fundamental e do
ensino médio, que constituem grande parte das redes estaduais, concentram-se quase

sempre nas cidades ou distritos rurais mais adensados.

Em decorréncia de tal complementariedade, o transporte de estudantes do meio rural dentro
da circunscricdo de um mesmo municipio para escolas das duas redes, tem exigido a
articulacdo entre prefeitura e governo de estado, de modo a evitar a duplicidade de veiculos
e rotas. Dessa forma, o transporte de estudantes do meio rural tem significado tanto

cooperacgdo quanto conflito entre estes dois entes federados.

Do movimento de retracdo da rede de estabelecimentos de ensino das areas rurais é possivel
constatar uma expressiva melhora da infraestrutura fisica das escolas, com a diminuicdo
dos estabelecimentos que apresentavam caracteristicas mais precérias. Houve também
significativo avango em indicadores como reducdo na taxa de analfabetismo da populacédo
de mais de quinze anos, elevacdo da média de anos de estudo e reducdo das taxas de
distorcdo idade-série, que demonstram mais facilidade de acesso da populacdo rural a

escola.
Os dados analisados indicam que variagOes na diferenca entre retirada e aporte de recursos

nos fundos se relacionam de maneira positiva com a variacdo na taxa de estudantes que

utilizam o transporte escolar rural. Em relacdo ao ndmero de estabelecimentos, a relacdo €
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negativa, indicando que os estados que mais contraem suas redes sdo também o0s que

tendem a intensificar o transporte de estudantes.

A organizacdo do transporte de estudantes no municipio se faz sobretudo por meio do
trabalho e do investimento de agentes terceirizados. Neste sentido, a organizacdo destes
individuos ou grupos deve ser compreendida na perspectiva mais ampla de politicas
publicas como instituices, dada sua capacidade de dispor uma estrutura de incentivos a
partir da qual os agentes organizam suas estratégias e a partir da consideracdo de
investimentos de tempo, recursos financeiros e aprendizagem realizados por estes agentes
em favor das oportunidades apresentadas (PIERSON, 1993). Este tipo de organiza¢do tende
a atuar como mecanismo de continuidade e consolidacdo do modelo de oferta adotado. No
entanto, em que pese o fato de a organizacdo no interior do municipio ter fortalecido o
padrdo de oferta adotado, ndo podem ser negligenciadas as limitacdes de ordem financeira,
sobretudo no que diz respeito a recursos de capital para estabelecimento e ampliacdo de
infraestrutura fisica de equipamentos publicos, ao tempo em que estdo assegurados, por

meio de subvinculagdes, recursos para pagamento de pessoal.

Em que pese a melhoria nas condi¢cOes de oferta e mais acesso das populacdes residentes
em éareas rurais a educacdo escolarizada, ha também grandes problemas no fechamento de
escolas e destituicdo do Unico equipamento publico que tendem a existir nas comunidades
rurais. As politicas de diversidade, em particular na educacdo, tém enfatizado a importancia
de uma educagédo contextualizada e a manutencdo da escola nas localidades, como elemento
de afirmacdo e valorizacdo de especificidades na organizacdo destas populacOes. Estas
consideragbes indicam dilemas cujas solugBes extrapolam o a&mbito das politicas

educacionais.
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I. 8 — A organizacdo do trabalho

Este estudo segue a wvertente das teorias que conferem centralidade as instituicoes,
compreendidas como construtos humanos que conformam as interacbes e, em
consequéncia, estruturam os incentivos dos intercambios nas esferas sociais, politicas ou
econdmicas (NORTH, 1999: 3). A compreensdo dos processos de conformacdo e da
consolidacdo de politicas, sobretudo as de grande alcance como sdo as politicas
educacionais, se beneficia enormemente das consideragdes do institucionalismo histdrico
por meio de nogcbes que tornam claro tanto a dindmica da mudanga, como identificam os
mecanismos que atuam para confirmar o curso das escolhas feitas. Assim, o primeiro
capitulo apresenta o referencial tedrico do institucionalismo histrico, e suas nocBes de
conjuntura critica, feedback positivo e retornos crescentes. O capitulo seguinte caracteriza a
conjuntura critica considerada neste estudo, qual seja, o primeiro governo Fernando
Henrique Cardoso (1994-1997).

Compreender o formato da oferta de ensino nas areas rurais requer, ainda, que sejam
consideradas as principais caracteristicas assumidas pelos sistemas publicos de ensino ao
longo de sua estruturacdo. Assim, no capitulo trés sdo tratadas as questBes referentes a
educacdo no contexto das caracteristicas do arranjo federativo brasileiro, conforme as
sucessivas constituicOes brasileiras, de modo a enfatizar as dimensGes de autonomia dos
entes na conformacdo de seus sistemas de ensino, a tarefa de coordenacdo por parte do
poder central e formas de compensacdo de desigualdades regionais para oferta de bens e
servicos publicos, nos termos das estruturas fiscal e tributaria, de cuja atuacdo depende a
consolidacdo da educacdo em ambito nacional. Ademais, como a oferta de ensino é, por
determinacdo constitucional, uma tarefa a que se obrigam os chefes dos poderes executivos
nos trés niveis federados, o ordenamento legal é a referéncia a partir da qual sdo vistos o0s
desdobramentos na execucdo das politicas educacionais. Ha, por isso, uma breve
consideracdo do referencial tedrico do federalismo, entendido como caracteristica
institucional de grandes implicacGes, sobretudo no que diz respeito a oferta de politicas

publicas.

33



O capitulo cinco, de carater predominantemente descritivo, vale-se dos dados do Censo
Escolar do INEP para apresentar os contornos mais essenciais da oferta de educacdo bésica
nas areas rurais, em particular no que diz respeito a0 movimento de retracdo da rede de
estabelecimentos de ensino e a oferta do transporte de estudantes. Como principal
consideracdo, pode-se dizer que a evolucdo recente tem indicado a formagdo de uma oferta
de ensino de perfil mais diversificado se comparado com a oferta em décadas anteriores,
muito concentrada nos anos iniciais do ensino fundamental, com a expansdo da oferta das
etapas dos anos finais do ensino fundamental, do ensino médio e da educacdo infantil, mas
estes dois Ultimos em patamares ainda muito modestos. Estes aspectos evidenciam que
resultados na ampliacdo das oportunidades educacionais para a populacdo residente no
meio rural estdo relacionados ao carater redistributivo dos fundos de manuten¢do do ensino

instituidos na conjuntura critica considerada neste estudo.

O quinto e ultimo capitulo discute a hipdtese aventada para a consolidacdo do padrdo de
oferta de ensino em decorréncia das alteracfes na estrutura de financiamento da educacédo
escolarizada de nivel basico expressa na criagdo dos fundos de manutencdo e
desenvolvimento do ensino que sdo parte importante da conjuntura critica. Ha significativas
evidéncias de que a atuacdo dos fundos, formados para correcdo de desigualdades na
capacidade de oferta, auxiliou de maneira significativa a adocdo do padrdo de oferta

postulado por este estudo, sobretudo nas Regides Norte e Nordeste.

A dindmica dos fundos se combinou a fatores locais como o histérico da oferta e o
percentual da populacdo residente no meio rural. Em conformidade com as nocgdes de
retornos crescentes e feedback positivo, compreende-se que, uma vez adotada uma forma
de oferta, hd elevados custos para mudanca e adogdo de estratégias alternativas, em virtude
de compromissos e investimentos materiais e politicos realizados por individuos e grupos.
Mas, estas consideracdes devem levar em conta, ainda, a dindmica do financiamento a

educacdo e a relagdo entre o0s recursos para custeio e investimento publicos.
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Capitulo 1 - As politicas educacionais e as consideragdes do institucionalismo
historico: politicas como instituicbes

A andlise da oferta de educacdo escolarizada para as populagbes do meio rural brasileiro,
objetivo deste estudo, tem como referéncia tedrica o institucionalismo historico. Para 0s
propésitos deste trabalho, o recurso a teoria institucionalista em sua vertente historica
permite considerar as circunstancias especificas em que se fazem as escolhas cruciais com
vistas & mudanca de curso e, ainda, 0s mecanismos que asseguram continuidade as escolhas
realizadas. O alcance o préprio conjunto de escolhas possiveis a cada momento de mudanca
relaciona-se de maneira estreita ao grau de consolidagdo das politicas que se busca alterar,
expresso na existéncia de organizacbes especificas e em atributos conferidos aos grupos

sociais implicados.

Ademais, sem desconsideracdo ao efeito de fatores de ordem estrutural, as teorias
institucionalistas tendem a enfatizar a intencionalidade dos agentes no momento de sua
definicio com o objetivo de favorecer determinados resultados, ainda que, dada a
complexidade das interacbes politicas, das mudancas tendam a advir também resultados

inesperados.

O presente capitulo se encontra organizado da forma como se segue: i) a definicdo de
instituicdes; i) o institucionalismo histérico, com as nog¢bes que indicam mudanca e
continuidade; iii) as politicas consideradas como instituicGes e sua atuacdo no sentido da

homogeneizacdo de uma determina area organizacional ou segmento.

1.1 - Instituicbes e neoinstitucionalismo

Pela conhecida definicdo de Douglass North (1990: 6), as instituicbes sdo restricdes
humanamente/socialmente definidas que conformam a interagdo humana por meio de
regras formais e informais e que desempenham o papel de reduzir a incerteza, ao

estabelecerem uma estrutura estavel para a interacdo humana.
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A conformacdo dada pelas instituicbes ndo se faz, por certo, sem a intencdo de conduzir a
determinados resultados ou torna-los mais provaveis face a alternativas consideradas menos
desejaveis, tendo em vista que a politica caracteriza-se tanto pelo desacordo em relacdo a
objetivos quanto pelas disparidades em relacdo ao poder (THELEN, 1999: 385). O acesso
desproporcional aos recursos de poder é fator que as instituicdes expressam e muitas vezes
potencializam (HALL e TAYLOR, 2003: 199).

Conforme Thelen e Steinmo,

As instituicBes politicas que estdo no centro da andlise institucional histérica — dos partidos
politicos & estrutura de organizacdo de interesses econdmicos como as associagdes de
negocios — podem moldar e restringir as estratégias politicas de importantes maneiras, mas
sdo elas mesmas resultado (consciente ou ndo pretendido) de estratégias politicas
deliberadas, de conflito politico e de escolha. (1992:10)

1.2 — Institucionalismo histdrico

Do vasto campo de estudo das instituicGes, segue-se para as finalidades deste trabalho a
vertente histérica, por meio das no¢des de conjuntura critica, dependéncia da trajetoria,
feedback positivo e retornos crescentes, todas referenciadas na dimensdo temporal, com a
diferenca de que as conjunturas criticas atentam para 0s momentos de ruptura, enquanto as

demais nocOes se referem aos processos e mecanismos de persisténcia e reproducao.
O elemento histérico deste segmento dos estudos institucionalistas, denominados mais

precisamente  neoinstitucionalistas, reside na compreensdo do carater contingente e

dindmico das instituicbes que, de maneira aparentemente paradoxal, formam-se para
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reduzir o grau de incerteza que permeia as interacdes humanas (NORTH, 1991: 97; HALL
e TAYLOR, 2003: 196)°.

Em virtude da natureza e dos propdésitos de conferir previsibilidade e estabilidade ao
ambiente das interacfes politicas, sociais e econdmicas por meio de regras em relagdo as
quais os individuos e grupos organizam suas acfes e conformam suas estratégias, a
alteracdo das instituicGes é tarefa &rdua (LEVI, 1991: 79), que ndo pode ocorrer ‘'de um dia
par outro numa simples acdo individual (HALL e TAYLOR 2003: 199). Ainda assim, é
sempre importante ter em mente que se tratam as instituicdes de construtos sociais que

surgem e estdo inseridos em processos temporais concretos (THELEN, 1999: 371).

Considerar a dependéncia da trajetoria (path dependence) equivale a compreender que as
instituicbes, uma vez criadas, constrangem as escolhas subsequentes (LEVI, 1991: 80) ou,
as instituicbes continuam a evoluir em resposta a condicdes cambiantes do meio e de
continuas manobras na atividade politica, mas de maneiras restritas por suas trajetorias
pregressas (THELEN, 1999: 387). As conjunturas criticas (critical junctures), por sua vez,
S80 eventos e processos externos com a possibilidade de produzir aberturas que conduzem a
evolugdo e mudanga institucional (THELEN, 1999: 388).

Paul Pierson (2000: 251) explora as implicagdes historicas na atuacdo das instituicoes
relacionadas a provisdo de politicas pdblicas por meio da nocéo de retornos crescentes, que
pode ser descrita como processos de auto reforco ou feedback positivo, numa compreenséo

de sequéncias que afirmam com acréscimo as caracteristicas da situacdo anterior.

Assim, as dindmicas de retorno crescente indicam que, uma vez tomado um curso, 0S

custos de reversdo sdo altos e, embora possa haver outros pontos de escolha, a salvaguarda

® De acordo com Powell e Di Maggio (1991: 2), o estudo das instituicdes é, em certa medida, uma reacdo a
revolucdo behaviorista que interpretava o comportamento politico e econémico como consequéncia da
agregacdo de escolhas individuais. O esforco atual para unir o foco das tradi¢@es do ‘velho' institucionalismo
com o desenvolvimento contemporaneo em teoria e método constitui, de acordo com a compreensdo dos
autores,em uma buscade novas respostas paraas antigas questdes de como as escolhas sociais sdo moldadas
e canalizadas pelos arranjos institucionais, antes que um mero retorno as raizes. Immergut (2007: 156)
também analisa o neoinstitucionalismo a luz das questdes colocadas pelo movimento behaviorista.
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de certos arranjos obstrui um retorno facil a situacdo de escolha inicial. Em um processo de
retornos crescentes, a probabilidade de movimentos adicionais aumenta, a cada movimento
feito em determinada diregédo (PIERSON, 2000: 252).

Das consideragcdes de North (1990: p. 7) de que as instituicGes sdo restricbes humanamente
construidas para conformar o ambiente das interagdes, cabem ser assinalados dois
fendbmenos importantes nas mudancas das instituicOes: i) o aprisionamento (lock-in), que
decorre do relacionamento de simbiose existente entre as instituicbes e as organizacoes,
estas Ultimas criadas e desenvolvidas para apropriarem-se das oportunidades decorrentes da
estrutura de incentivos dada pelas instituicbes e i) os processos de feedback pelos quais 0s

seres humanos percebem e reagem as mudancas no conjunto de oportunidades.

Ha varios processos possiveis de feedback nas politicas publicas, conforme identificados
por Pierson (1993: 598) na analise das maneiras pelas quais as politicas plblicas provém
recursos e incentivos para os atores politicos, mesmo quando ndo conferem recursos
diretamente. Referente a organizacdo de grupos e interrelacbes sociais que sdo criados ou
que se fortalecem em decorréncia de arranjos especificos de politicas, Paul Pierson indica
que as politicas encorajam o surgimento de redes de interagdes sociais e econdmicas
complexas que, gradativamente, aumentam os custos de adotar alternativas anteriormente
possiveis e inibem o abandono do caminho trilhado, conforme a compreensdo expressa pela
ideia de retornos crescentes. Assim, os beneficios relativos de seguir na dire¢cdo assumida,

comparados a outras possibilidades, aumentam ao longo do tempo (PIERSON, 2000: 252).

Em que pese o proposito de conferir estabilidade ou, ao menos, um horizonte de
previsibilidade as interacdes sociais, a constatacdo de que as instituicdes mudam impbe a
necessidade de consideracdo dos elementos que conduzem a mudanga, assim como do
curso assumido e suas implicacdes. O estudo das mudancas institucionais se referencia,
portanto, nas condicdes de mudanca e nos consequentes legados das escolhas cruciais

realizadas. Estes momentos de descontinuidade sdo chamados de ‘conjunturas criticas'.
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As conjunturas criticas sdo eventos e processos externos com a possibilidade de produzir
aberturas que conduzem a evolugdo e mudanga institucional (THELEN, op. cit.: 388).
Assim compreendidas, as conjunturas criticas correspondem a momentos de demarcacdo na
vida politica que estabelecem determinados direcionamentos na mudanga, ao tempo em que
impedem outros, de maneira a conformar a politica nos anos seguintes (COLLIER e
COLLIER, 1991: 27).

1.3 — Politicas como instituicdes

Pela compreensdo de politicas como instituicGes, os individuos e grupos fazem importantes
compromissos em resposta a certos tipos de acdo governamental, os quais aumentam
enormemente o efeito disruptivo da adocdo de novas politicas (ldem: 608). Assim,
semelhante a instituicbes formais, as politicas publicas operam em um contexto de
interdependéncia social complexa e geram retornos crescentes tanto quanto custos fixos
elevados, alem de efeitos de aprendizagem, efeitos de coordenacdo e expectativas

adaptativas.

Do ponto de vista das estratégias individuais, as politicas podem encorajar as pessoas a
adquirirem habilidades especificas, fazer certos tipos de investimento ou devotar tempo e
dinheiro a certos tipos de organizagdo em decisdes que implicam em custos e criam
compromissos que conformam situacfes de aprisionamento, de dificil e onerosa reversao.
Esta ¢ uma contribuicdo das mais importantes para se compreender como as politicas
prévias afetam as disputas politicas correntes (PIERSON, 1995: 40).

Além de conformar o contexto em que as opcles para as estratégias de individuos e grupos
sdo realizadas, as politicas publicas agem também como fontes de informacdo e significado,
considerando-se que o processo pelo qual individuos escolhem um curso de acdo ndo
envolve um calculo simples e facilmente discernivel de custos e beneficios. Isso porque,

segundo Pierson (1993: 611), uma teoria vidvel da acdo deve levar em conta que os atores
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lidam em um meio de grande complexidade e incerteza e se valem de atalhos cognitivos
para atribuir sentido ao mundo social. Ademais, os analistas devem reconhecer que o
conhecimento é em si um recurso escasso e distribuido de maneira muito desigual, de
forma que as préprias 'regras do jogo' (a atuacdo das instituicGes) influenciam as maneiras
pelas quais os atores percebem seu meio, tendo em vista as formas pelas quais as politicas

distribuem informacéo.

Na verdade, a consideracdo das limitacdes cognitivas € um elemento recorrente nos estudos
de dependéncia da trajetdria, conforme pode ser visto em North (1999: 95-96) e nos estudos
de Paul Pierson (1994: 41; 2004:38). Comparado ao contexto econdmico que, embora
confuso, possui mecanismos que facilitam a acdo, dos quais cabe assinalar o sistema de
precos, a politica se configura em um ambiente muito mais complexo para tomada de
decisdes, tendo em vista o fato de carecer de formas de afericdo para importantes aspectos
do desempenho politico. Assim, mesmo quando constatado que o sistema ndo atua a
contento, é dificil identificar os elementos responsaveis e 0s ajustes que precisam ser feitos
(PIERSON, 2000: 260).

E certo que também ha recursos para lidar com as incertezas. A adocgdo de estratégias pode
apoiar-se em experiéncias do passado, construidas a partir de éxitos ou de licdes aprendidas
com os erros. De acordo com Hugh Heclo, citado por Paul Pierson em todos os estudos
aqui considerados, os tomadores de decisdo tendem a dispor 0os novos problemas em termos
que torne possivel apoiar-se no desenho de politicas ja estabelecidas, apenas realizando
ajustes marginais para acomodar aspectos especificos das novas situacGes. Nesse sentido,
ainda seguindo Heclo, o incrementalismo que permeia a formulacdo de politicas é uma
manifestacdo da tendéncia mais geral de responder por analogia, espécie de reflexo
condicionado que faz que uma estratégia, uma vez adotada, seja considerada a solugdo
‘natural' para determinado problema (HECLO, apud PIERSON, 1993: 612).

No entanto, a abordagem anterior requer algumas ponderacbes. A associacdo entre
aprendizagem social e politicas pode conduzir a uma visdo de estado autbnomo face as

pressdes da sociedade, conforme consideracdo de Peter Hall (1990: 3). Este autor considera
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que, embora de grande importancia, a compreensdo de que o processo de formulacdo de
politicas pode fazer-se por aprendizagem social, esta teoria é probleméatica porque: ndo ha
como saber precisamente quais as licbes serdo aprendidas do passado e quais seréo
incorporadas as futuras politicas e, ademais, as licdes ndo surgem da histéria destituidas de
ambiguidade sendo que muitos estudiosos tém extraidos licbes divergentes, sendo

contraditorias, dos mesmos programas e politicas (HALL, 1986: 16).

Cabe também observar que o horizonte temporal dos tomadores de decisdo, em politica, €
dado pelo calendario eleitoral. Esta caracteristica torna os dirigentes politicos muito pouco
propensos a acbes quer apresentam resultados apenas no longo prazo (PIERSON, 2000:
262). Mudangas de curso muito onerosas, ainda que capazes de conferir resultados
importantes no longo prazo, dificilmente sdo adotadas, tendo em vista que os beneficios
podem ser colhidos por outros grupos no poder, que podem ser até mesmo 0S Qrupos
opositores do presente. Para além das limitacGes cognitivas, 0s agentes politicos no ambito
local tendem a ser avessos ao risco, além de se sujeitarem a fiscalizacdo dos 6rgdos de

controle do gasto publico.

1.3.1 — Politicas como instituicdes — a atuacdo no sentido da homogeneizacéo

O estudo das politicas publicas como instituicbes confere, também, atencdo a dimensdo
cognitiva dos atores, que atuam em contextos de complexidade e incerteza. A adocdo de
estratégias para lidar com estas dificuldades pode apoiar-se, por exemplo, em experiéncias
do passado, construidas a partir de éxitos ou de licdes aprendidas com os erros. De acordo
com Hugh Heclo, citado por Paul Pierson nos estudos aqui considerados, os tomadores de
decisdo tendem a apresentar 0s novos problemas em termos que lhes permitam apoiarem-se
no desenho de politicas ja estabelecidas, apenas realizando ajustes marginais para acomodar

aspectos especificos das novas situacoes.
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Nesse sentido, ainda seguindo Heclo, o incrementalismo que permeia a formulagdo de
politicas € uma manifestacdo da tendéncia mais geral de responder por analogia, 0 que faz
que uma estratégia, uma vez adotada, seja considerada a solugcdo ‘natural' para determinado
problema (HECLO, apud PIERSON, 1993: 612).

A adocdo de estratégias ja consolidadas em organizagdes que enfrentam problemas
semelhantes, considerada importante recurso para tomadores de decisdo lidarem com as
incertezas e restricbes do meio em que atuam, conduz a uma homogeneizacdo na estrutura,
na cultura e nos resultados de uma organizagdo, conforme DiMaggio e Powell (1991a: 64).
Assim, 0s campos organizacionais, definidos como area reconhecida da vida institucional
responsavel pelo provimento de determinado servico ou produto, ao se tornarem mais
estabelecidos, seguem um movimento no sentido da homogeneizacdo que ndo decorre de
superioridade técnica das praticas tomadas emprestadas, mas da legitimidade que estas sdo
capazes de conferir, por estarem sancionadas em termos normativos e, dessa forma,

imbuidas de valor.
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Capitulo 2 — As mudancas educacionais no primeiro governo Fernando Henrique

Cardoso como conjuntura critica

Mudancas nas relagdes federativas nos anos 1990

Para este estudo, constituem a conjuntura critica as reformas educacionais realizadas no
primeiro governo Fernando Henrique Cardoso (1995-1998). Em relacdo a esse periodo é
preciso enfatizar que os principais objetivos do Governo FHC, quais sejam, a estabilizacéo
econbmica e a assuncdo do papel de coordenacdo das politicas de grande alcance como
salde e educacdo, diziam respeito diretamente a problemas de ordem federativa, por

questdes de duas ordens.

Em primeiro lugar, devido ao componente inflacionério relacionado a atuacdo dos estados
expresso no descontrole de contas pdblicas no recurso a expedientes contabeis e financeiros
de alto risco cujos prejuizos eram transferidos para a Unido por meio de repetidas
renegociacdes de dividas ou do recorrente uso de recursos do Tesouro Nacional para
socorro dos bancos estaduais (SERRA e AFONSO, 1999: 17; ABRUCIO, 2002: 199).

Em segundo lugar, porque o fortalecimento da Unido para exercer o papel de coordenador
de politicas de alcance nacional cuja execucdo sdo tarefas de estados e municipios
requeria a recomposicdo de sua capacidade financeira e, consequentemente, politica,
enfraquecidas desde a Constituicdo de 1988 pela elevacdo das transferéncias constitucionais
a estados e municipios e pela excessiva rigidez na alocacdo de recursos decorrente das

vinculagdes constitucionais®.

AlteracOes voltadas para atingir aspectos de tal importancia deveriam, necessariamente, ser
aprovadas no Congresso. Os estudos das relacdes entre os poderes legislativo e executivo
tém evidenciado que o chefe do executivo no plano federal conta com extraordinaria

capacidade legislativa decorrente de prerrogativas constitucionais que asseguram ao

® De acordo com estudo realizado pela Secretaria de Orcamento Federal — SOF, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG, em 1988, os recursos da Unido de livre alocagdo representavam
55,5% do total de receitas do Tesouro. Em 1993 esse percentual cai para 22,3% (BRASIL, 2003: 7).
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presidente da republica, a proposicdo de emendas a Constituicdo e de leis complementares e
ordindrias, bem como a adocdo de medidas provisorias, definidas para situacbes de
relevancia e urgéncia, mas consagradas como recurso bem mais corriqueiro da atuacdo do
presidente, além de iniciativa legislativa exclusiva no que diz respeito a administracdo
plblica e orcamento (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1998: 86)’.

Embora tais prerrogativas ja se encontrassem plenamente a disposicdo do presidente da
republica desde a Constituicdo de 1988, os primeiros anos apds a promulgacdo foram
marcados pela baixa capacidade de negociacdo no Parlamento decorrente da preeminéncia
das bancadas estaduais no Congresso Nacional (ABRUCIO, 2002: 175).

Para a construcdo do apoio necessario as alteragdes constitucionais requeridas pela ampla
agenda de reformas do governo Fernando Henrique Cardoso, a estratégia adotada se pautou
pela ampliacdo das bases de apoio parlamentar, com reforco da participacdo dos partidos e
assuncdo formal de sua presenca no governo, com a correspondente ampliacdo do acesso a
recursos publicos e influéncia (FIGUEIREDO et. al.: 1999: 50).

Ainda nesse sentido, diferente de seus predecessores que governaram a partir de 1988, o
presidente eleito em 1994 contou com condicBes mais favoraveis para negociar no
Congresso as mudancas necessarias que viriam a alterar varios aspectos do chamado
federalismo estadualista entdo vigente, como a faléncia financeira dos estados e,
consequentemente, maior dependéncia destes em relagdo aos recursos da Unido, o fato de
ter tido significativa influéncia na formacdo da Camara e o apoio de governadores de cinco
dos estados mais importantes (ABRUCIO, 2002: 220). Entre 1995 e 1998, foram aprovadas

no Congresso dezesseis Emendas Constitucionais, além de um grande conjunto de leis.

Além da renegociacdo de dividas e retracdo da rede de bancos estaduais, (IPEA, 2010: 215;
SERRA e AFONSO: 1999: 20) outra importante iniciativa destinada a reduzir os espagos

de autonomia financeira e fiscal dos entes subnacionais foi a aprovacdo da Lei de

" Para estudo da implementacdo da agenda legislativa dos presidentes da Republica no periodo da
redemocratizacdo, ver Amorim Neto (2007).
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Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar N° 101/2000). A LRF pode ser
compreendida como uma etapa inovadora e bem sucedida do processo incremental de
mudanga na normatizacdo das relagbes financeiras e fiscais entre os entes subnacionais
(IPEA, 2010: 217) iniciado com as Lei Camata | (Lei Complementar n° 85/95) e Leli
Camata Il (Lei Complementar n® 96/99), ambas destinadas a regulamentar o artigo 169 da
Constituicdo Federal que versa sobre limites para despesas com pessoal ativo e inativo da

Unido, Estados e Municipios®.

Em virtude da natureza do endividamento e das punicbes a que se sujeitam em casos de
inobservancia a lei, governadores e prefeitos sdo afetados de maneira diferente pelas
restricbes da LRF: os governadores sofrem punicdes politicas, nos termos da Lei n°
1.079/1950, ao passo que os prefeitos, por determinacdo do Decreto-Lei n° 201/1967
podem sofrer punicdes penais (LEITE 2005: 102). Cabe enfatizar, no entanto, que
governadores e prefeitos encontram-se sob a restricdo do limite de 60% nos gastos com a
folha de pagamento, questdo que diz respeito diretamente a oferta dos servicos em
educacdo e saude que se realizam por meio de uma estrutura intensiva de recursos

humanos.

No sentido da recomposicdo da capacidade financeira da Unido, a aprovacdo do Fundo
Social de Emergéncia — FSE (1994) € considerada a primeira vitoria no caminho de
recomposicdo da Unido desde a Constituicdo de 1988 (ABRUCIO, 2002: 213). O FSE
permitiu a retencdo de parte de recursos que eram repassados da Unido para estados e
municipios, além da desvinculacdo de 20% do orcamento federal, em resposta ao

engessamento dos recursos da Unido dado pelo aumento das despesas vinculadas®.

8 Um exemplo das melhores condicdes do governo central nas negociacées federativas em relacéo aos entes
subnacionais é o fato de a LRF ndo haver sido regulamentada, de modo a resguardar a Unido das mesmas
restricdes que sdo impostas a estados e municipios (IPEA, 2010: 220).

° Esta orientagdo prossegue com a criacdo da Desvinculagdo de Receitas da Unido — DRU em 2000 por meio
da Emenda Constitucional n° 27, renovada em 2003 e 2007, respectivamente pelas Emendas Constitucionais
n° 42/2003 e 56/2007; a Emenda Constitucional n® 68/2011, embora mantenha a desvinculagdo de 20% (vinte
por cento) da arrecadacdo da Unido, excetua os recursos destinados & manutengdo e desenvolvimento do
ensino. Estas Emendas Constitucionais referem-se ao artigo 76 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais
Transitdrias — ADCT.
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A recomposicdo financeira tinha por referéncia o cenario criado pela Constituicdo de 1988
no qual a alteracdo da reparticdo da receita tributaria disponivel (que considera, além da
arrecadacdo propria, a reparticdo de impostos entre as diferentes esferas de governo) cai
para a Unido e os estados em beneficio dos municipios. Os governos municipais saem de
uma participacdo de 10,8% na composicdo da receita tributaria no ano de 1988 para 16,2%
em 2004; os estados passam de 26,9% para 24,6% e a Unido, de 62,3% que detinha das
receitas tributarias em 1988 chega a 59,2% em 2004 (AFONSO, 2004: 9).

Pela compreensdo de Garman, Haggard e Willis (2001: 229), os legisladores criaram uma
série de medidas que aumentaram a autonomia financeira dos entes subnacionais, em
prejuizo das financas do governo Federal. Entendem os autores que tal situacdo resultou em
menos recursos para 0 governo Federal, ao tempo em que este permaneceu responsavel pela
oferta do mesmo conjunto de servicos. Este argumento se tornou corrente durante a década
de 1990.

Assim, de acordo com Arretche (2007: 46), pelo bem do equilibrio fiscal, a obtencdo de
receitas adicionais tornou-se imperativa e foi objetivo buscado por todos os presidentes a
partir de 1988 seguindo, basicamente, dois tipos de estratégia, a saber, a criacdo de
contribuicbes sociais ndo sujeitas a serem compartilhadas com estados e municipios e a
desvinculagdo de percentuais incidentes sobre rendimentos da Unido. Havia, ademais, uma
'nova agenda’ que consistia na definicio das formas de coleta de tributos de
responsabilidade de estados e municipios, na centralizagdo da autoridade nas
responsabilidades sobre politicas e na centralizacdo da autoridade sobre gastos de recursos

pertencentes a estados e municipios'®.

10" Ainda segundo a autora (ARRETCHE, op. cit.: 46), a estratégia do ajuste fiscal para elevacdo de receitas
da Unido foi concebida e aprovada pelos governos Sarney, Collor e Itamar Franco, tendo sido apenas a CIDE
(Contribuicdo sobre Intervencdo no Dominio Econdmico) criada no Governo Fernando Henrique Cardoso,
Cuja estratégia, assim como a assumida no Governo Lula, foi sobretudo a prorrogacdo da vigéncia e aumento
de aliquotas de contribuicdes ja existentes. As demais contribuicdes sociais, CSLL - Contribuicdo Social
sobre o Lucro Liquido, COFINS - Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social e CPMF -
Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos de Natureza
Financeira, foram criadas entre 1988 e 1993.
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No que diz respeito & educacdo, quais medidas corresponderam ao esforco de
reestruturacdo das relacGes federativas para o cumprimento dos objetivos de estabilizacdo

econbmica (controle da inflacdo) e modernizagdo do Pais?

2.1 - Conjuntura critica consideradas as mudangas no sistema educacional

Em conformidade com a compreensdo de que os efeitos das conjunturas criticas aparecem
entrelacados a outros processos de mudanca (COLLIER e COLLIER, 1991: 29), as
alteracBes realizadas na educacdo seguiram de perto a orientagdo preconizada nas areas
fiscal e econdmica, qual seja, a de conferir maior responsabilizacdo aos entes subnacionais
e fortalecer o papel de coordenacdo do governo central. Neste sentido, trilharam no
caminho do cumprimento das determinacdes constitucionais no que diz respeito as

atribuicbes e responsabilidades dos trés niveis de governo.

Nas consideracdes de Aguiar (2002: 74), embora orientados pela descentralizacdo no
ambito educacional, o governo federal e sua burocracia ampliam continuamente o grau de
interferéncia na definicdo e operacionalizacdo das politicas dos entes subnacionais. Assim,
ainda conforme Aguiar (Op. cit.: 75), o balanco das ac¢bes do Ministério da Educacédo
referente ao ano de 1999 indica profunda alteragdo no marco institucional do ensino por
meio de Emenda Constitucional, leis e um conjunto de agdes prioritarias para o ensino

fundamental, dentre as quais:

Fixacdo de parametros curriculares nacionais para a educacdo fundamental, infantil

e indigena, como referéncia para professores e para adocéo do livro didético;

= Avaliacdo prévia da qualidade do livro didatico a ser adquirido;

» Criagcdo de um canal exclusivo via satélite para capacitacdo e apoio ao trabalho dos
professores;

= Envio de recurso federal diretamente as escolas por meio de associacdes de pais e

mestres, que administram o dinheiro (Programa Dinheiro Direto na Escola);
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= Municipalizagdo da merenda escolar, com envio de recursos diretamente para mais
de 4.500 municipios;

» Deflagracdo da campanha ‘Toda Criangca na Escola’, visando estimular a matricula.

As consideracbes acima podem ser feitas a0 menos duas consideragdes. Pode-se dizer, em
primeiro lugar, que o esforco da Unido em favor da descentralizacdo da oferta de ensino e
de melhor distribuicdo nos recursos vinculados para a educagdo ndo se contrapde a
ampliacdo da interferéncia sendo, antes, a busca da efetivacdo das atribuicGes
constitucionais na educacdo basica, em relagdo a qual cabe & Unido exercer fungdo
redistributiva e supletiva para assegurar a equalizacdo das oportunidades educacionais. Em
segundo lugar, a propria Constituicdo estabelece, no artigo 22, inciso XXIV, que compete
privativamente a Unido legislar sobre diretrizes e bases da educacdo nacional, determinacdo

que foi cumprida pela Lei 9.394/96 promulgada em dezembro de 1996.

Na verdade, as reformas no ambito da educacdo foram muito além de interferéncia
realizada mediante alteraces no desenho e alcance de programas educacionais conforme
indicado acima e constituem, antes, um reordenamento juridico institucional expresso em
mudancas efetivadas por meio de leis e alteracdo na Constituicdo, destinadas a permitir a
atuacdo coordenada dos entes federados na melhoria das condi¢cbes do ensino e na elevagédo

da escolaridade da populacdo brasileira.

Nesse sentido, devem ser mencionadas: i) a reformulacdo do Conselho Nacional de
Educacdo — CNE, destinado a colaborar com o Ministério da Educacdo em suas atribuicdes
de formular e avaliar a politica nacional de educagdo, de zelar pela qualidade do ensino e
velar pelo cumprimento das leis que o regem (Lei 9.131/95); ii) a transformacdo do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP em
autarquia federal, com um grande numero de fungdes, das quais sobressai a de organizar e
manter o sistema de informacdes e estatisticas educacionais (Lei 9.448/1997); a
promulgacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo — LDB (Lei 9.394/96) e, iv) a
alteracdo no artigp 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias — ADCT,

realizada pela Emenda Constitucional — EC n°® 14/96 para criagdo do Fundo Nacional de
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Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério —
Fundef (regulamentado pela Lei 9.424/96). Estas alteracbes produziram consequéncias

importantes na estrutura dos sistemas de ensino.

Embora extensa, a agenda educacional do primeiro governo Fernando Henrigue Cardoso
conferiu maior importancia ao ensino fundamental, sendo, possivelmente, a formacdo de
fundos para financiamento desta etapa — a partir de recursos de estados e municipios e de
possivel complementacdo da Unido — a acdo de maiores consequéncias, algumas das quais

inesperadas.

No entanto, uma consequéncia ndo apenas esperada, mas também almejada, era a
descentralizacdo da oferta do ensino fundamental no sentido de atuacdo mais equilibrada
das redes estaduais e municipais na oferta desta etapa, pela qual estdo ambos obrigados pela
Constituicdo. Pelos dados do INEP, no primeiro ano do Governo Fernando Henrique
Cardoso, as redes estaduais eram responsaveis por cerca de 56% e as redes municipais,
32% do total da oferta de matriculas no ensino obrigatério, o que ja demonstra uma sub-
atuacdo das redes municipais’'. No entanto, em alguns estados a preponderancia das redes
estaduais era ainda mais acentuada: nos antigos territorios do Amapa e Roraima equivalia a
82% e 95%, respectivamente.

A situacdo de Sao Paulo, no entanto, € a mais citada nas analises do periodo porgue este
Estado respondia sozinho por um quinto de toda a matricula no ensino fundamental do Pais.
Neste estado, a rede estadual atuava para oferecer 78% de toda a matricula de ensino
fundamental. Apenas na Regido Nordeste podia ser encontrada uma atuacdo mais
equilibrada entre as duas redes, estando as redes municipais proximas ou superiores as
redes estaduais em oferta de matriculas no ensino fundamental.

1 As redes estaduais respondiam, ademais, por cerca de 20% do total da matricula na pré-escola. Os dados
referentes ao periodo 1991-1995 decorrem de trabalho de estimativa desenvolvido pelo INEP para superar a
falta de informagBes decorrente da ndo realizagdo dos Censos Escolares em sua plenitude no periodo
assinalado, em algumas Unidades da Federacdo (BRASIL — INEP, 2003). Este trabalho foi realizado ap6s a
reestruturacdo do 6rgdo em 1997, conforme se vera mais adiante.
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Assim, a determinacdo constitucional de que estados e municipios devem dispender, no
minimo, 25% do total de receitas — incluidas as resultante de transferéncias — na
manutencdo e desenvolvimento de seus sistemas de ensino, ndo estava a resultar,
necessariamente, na melhoria da oferta do ensino ou ampliagdo da cobertura, em particular,

no ensino obrigatorio. Essa compreensdo pode ser verificada de duas formas.

Em primeiro lugar, nos estados mais populosos as redes estaduais e municipais atuavam de
maneira pouco organizada, sobrepostas nos anos iniciais do ensino fundamental e na
educacdo infantil, deixando pouca possibilidade de expansdo para a oferta do ensino médio.
Estas duas dependéncias administrativas — estadual e municipal — atuavam, ademais, com
disponibilidade de recursos bastante desigual dadas as competéncias tributarias destes dois
entes subnacionais, 0 que podia resultar em valores muito diferentes no dispéndio por aluno
nas redes estadual e municipal para dentro dos municipios de uma mesma unidade da

federacdo, em reforco as ja assinaladas diferencas regionais.

Em segundo lugar, a auséncia de responsabilizacdo de um ente em relacdo a oferta de
ensino obrigatorio conduzia a destinacdo dos recursos vinculados (25% do total das receitas
resultante de impostos mais transferéncias, a que se refere o art. 212 da Constituicdo
Federal) a um conjunto de atividades sem relacdo direta com as que sdo necessarias a oferta

de ensino, ao tempo em que as redes de ensino padeciam de graves necessidades.

A situagcdo considerada exemplar, ainda uma vez, era a que se configurava no Estado de
Sdo Paulo, caracterizado pela atuacdo preponderante da rede estadual na oferta de ensino
fundamental, enquanto municipios, mesmo 0s muito ricos como os ha neste estado, ndo
realizavam qualquer dispéndio nesta etapa da educacdo basica. Para justificar a aplicacdo
dos 25% nas prestacdes de contas, municipios com baixo atendimento no ensino
fundamental realizavam despesas as mais variadas, com pouca ou nenhuma relacdo com o
provimento do ensino obrigatério. Esta situagdo ocorria, embora de maneira menos

acentuada, em outros estados das Regides Sudeste e Sul.
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Em todo o Pais, ao que parece, prevalecia a desorganizacdo e auséncia de controle na
aplicacdo dos 25%, ndo apenas com relagdo aos itens financiados como também no que diz
respeito a destinacdo propriamente dita, conforme indicam as palavras do especialista em
politicas educacionais Prof. Jacques Veloso (da Universidade de Brasilia-UnB), em
audiéncia publica realizada pela Comissdo Especial da Proposta de Emenda Constitucional
— PEC que deu origem a EC n° 14/96,

Sabe-se através de alguns estudos esparsos que o cumprimento desse mandamento
constitucional [a aplicagdo dos 25% em educagdo] é uma mera pega de ficcdo. Um recente
estudo na Bahia (...) ao compulsar as contas dos Municipios daquele Estado revelou que as
informacfes eram as mais dispares possiveis, embora todas fossem aprovadas finalmente
pelo Tribunal de Contas do Estado. Observaram-se percentuais de aplicacdo do Orcamento
no ensino que variavam de "ndo sei" até mais de 100%, e o Tribunal de Contas daquele

Estado aprovou todas as contas'?.

A definicdo das despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino dada pelo artigo
70 da LDB responde a essa situagdo ao estabelecer o que sdo consideradas despesas
educacionais, a saber: remuneracdo e aperfeicoamento de pessoal, infraestrutura (instalacéo
e equipamentos), estudos, levantamentos estatisticos, concessdo de bolsas de estudos,
amortizacdo de operagOes de crédito, aquisicdo de material didatico escolar e manutengdo
de despesas com transporte escolar, quando relacionados aos objetivos basicos das
instituicOes educacionais. O artigo seguinte define as despesas que n&o podem ser
consideradas de manutencdo e desenvolvimento do ensino, e indica atividades que nao
dizem respeito direto & educacdo, como a subvencdo a instituicbes de carater assistencial,
desportivo ou cultural, obras de infraestrutura e remuneracdo de trabalhadores da educacao

em desvio de funcgéo.

Com relacdo ao controle de tais despesas, a LDB estipulou a apuracdo e publicacdo das
receitas e despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino nos balangos do poder

publico (art. 72) e exame prioritario por parte dos 6rgdos de fiscalizagdo do cumprimento

12 Nota taquigrafica da Audiéncia Piblica da PEC 233-A de 1995, realizada em 29/02/1996 na Camara dos
Deputados. Na verdade, os comentarios do Prof. Jaques Veloso referiam-se especificamente a possibilidade
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da determinacdo constitucional de aplicacdo dos percentuais minimos da receita resultante
de impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino, conforme art. 212 da
Constituicdo (art. 73 da LDB).

As alteracfes indicadas nos paragrafos anteriores definem a conjuntura critica considerada
neste estudo, assim como 0 contexto que se buscava alterar. Do legado desta conjuntura
critica serd analisado o aspecto da descentralizagdo das politicas educacionais, bem como

as consequéncias da politica de formacdo de fundos para oferta de ensino nas areas rurais.

2.2 - Conjuntura critica: mecanismos de producdo do legado

A conformacdo de um legado é considerada condicdo para a confirmacdo de que um
determinado momento de descontinuidade se constitui em conjuntura critica. De acordo
com Collier e Collier (1991: 33) a importancia de uma conjuntura critica ndo pode ser
estabelecida de maneira geral, mas apenas com referéncia a um legado histdrico especifico
e neste sentido, serdo considerados como legado os resultados das alteracdes realizadas na
estrutura de normas da educacdo escolarizada em, em particular, a politica de formacdo de
fundos nos estados em termos da reconfiguracdo das redes de ensino no Pais para oferta da
escolaridade obrigatoria. Esta reconfiguracdo se fez em termos da descentralizacdo da
matricula dos estados na direcdo dos municipios com consequéncias importantes tanto para
a elevacdo da escolaridade obrigatoria quanto para a ampliacdo da cobertura de outras

etapas, embora com os persistentes problemas na qualidade da oferta®®.

de intervencdo da Unido nos estados e municipios que descumprissema determinacgéo da aplicagdo dos 25%,
presente no texto original da PEC e posteriormente excluida pelo seu carater altamente controverso.

13 Na educacdo, a descentralizacdo tem sido estudada sob duas perspectivas, a saber, i) a descentralizacdo de
recursos financeiros e da operacionalizagdo de programas de mbito nacional realizados com recursos da
Unido e ii) a descentralizacdo da oferta direta de ensino. Para a primeira situacdo, a descentralizacdo se fez
pela adocdo do repasse de recursos financeiros direto a prefeituras e governos estaduais para atividades as
mais diversas, cujas possibilidades de incorporagdo das especificidades locais estdo entre as vantagens mais
assinaladas. O exemplo mais conhecido de descentralizagdo com estas caracteristicas € o Programa Nacional
de Alimentagdo Escolar — PNAE.
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As justificativas para a criagdo do Fundo Nacional de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — Fundef, considerado por Castro
(2001: 7) uma ‘'inovagdo juridico institucional, encontram-se dispostas na Mensagem
Presidencial enviada ao Congresso por ocasi@do do envio do texto com a PEC destinada a
alterar o art. 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias - ADCT. O documento
indicava a posicdo da educacdo basica entre cinco grandes prioridades definidas para o
desenvolvimento do Pais com justica e equidade. A desigualdade nos dispéndios com

educacdo pelos entes publicos constituia séria preocupacdo, conforme se segue:

O que se verifica é que a distribuicdo dos recursos ndo é compativel com as efetivas
responsabilidades na manutengdo das redes de ensino. Dadas as diferentes
capacidades de arrecadacdo e o fato de que as transferéncias constitucionais da
Unido para Estados e Municipios, e dos Estados para os Municipios, ndo se fazem
segundo critérios que levem em consideracdo necessidades especificas, seja na
educacdo, seja em qualguer outra area, resulta que os distintos governos
subnacionais apresentam diferengas substanciais na sua capacidade de investimento
na educacao.

De fato, os recursos constitucionais vinculados, considerando-se somente 0s
impostos e transferéncias mais significativas, isto é, os Fundos de Participacéo e o
ICMS, somam hoje cerca de R$ 16,7 bilhGes, no conjunto dos Estados e Municipios
do Pais. Se admitissemos que pelo menos 60% desse total fosse destinado a
manutencdo do ensino fundamental, que conta hoje com uma matricula de 29,3
milhGes de alunos nas redes estaduais e municipais, teriamos uma disponibilidade
média de aproximadamente R$ 340,00 por aluno.

No entanto, a ma distribuicdo dos recursos gera disparidades imensas nesse valor
médio por aluno: de um minimo de R$ 80,00 para os Municipios do Maranh&o a um
maximo de R$ 1.165,00 para os Municipios de S&o Paulo; de um minimo de R$
220,00 no Estado do Para a um maximo de R$ 830,00 no Estado do Rio de Janeiro.
Ha& evidéncias de que, em um mesmo Estado do Nordeste, o dispéndio médio por
aluno/ano nas redes municipais de ensino, variou de R$ 30,00, enquanto na rede
estadual foi de R$ 300,00.
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Entretanto, o direito a educagdo fundamental, que € obrigatoria, € consagrado pela
Constituicdo como direito subjetivo de todos os brasileiros e, por isto, ndo deveria
ser limitado pelas desigualdades econdmicas entre Unidades da Federacédo e entre
0s respectivos Municipios. Por outro lado, ainda que se deva reconhecer as
legitimas aspiracGes da sociedade por educacdo nos niveis mais avancados e,
mesmo, por atendimento ampliado em creches e pré-escolas, é indubitavel que a
escolaridade obrigatoria — exatamente por ser obrigatoria — deve merecer do Estado

a mais alta das prioridades™.

Mais importante que a subvinculagdo de 60% sobre os 25% de destinacdo obrigatoria por
estados e municipios para composicdo do fundo, o principal mecanismo de producédo do
legado, quer dizer, da descentralizacdo das matriculas das redes estaduais para as
municipais, € a destinacdo de recursos com base na matricula conforme determinacdo
legal®®. Para isso, foi fundamental a reestruturacdo do INEP e operacionalizacdo ano a ano
da enorme tarefa de realizacdo do Censo da Educacdo Basica cujos dados passaram a ser
utilizados para transferéncias contabeis realizadas no ambito de varios programas a partir

da estipulacdo de valores per capita, como 0s da alimentagcdo e do transporte escolares.

A descentralizacdo da oferta de ensino ocorreu por meio de um grande movimento de
transferéncia de matriculas das redes estaduais para as redes municipais para oferta do
ensino fundamental, por serem estados e municipios os entes que compartilham, por
determinacdo constitucional, a responsabilidade por esta etapa da educacdo formal. Como
0s estados permanecem constitucionalmente obrigados a realizar prioritariamente a oferta
de ensino médio, ndo podem transferir suas matriculas nesta etapa para 0s municipios. A
educacdo infantil, por sua vez, além de atribuicdo dos entes municipais, é majoritariamente

oferecida pelo municipio, ndo havendo, também aqui, possibilidade de descentralizacéo.

Assim, conforme lembra Arretche (2000: 135-6), a descentralizagdo que se realiza no

ensino fundamental equivale, na pratica, a municipalizacdo da oferta deste nivel de ensino,

14 Mensagem N° 1.078, de 15 de outubro de 1995, do Poder Executivo, encaminha a Exposicéo de Motivos N°
273, de 13 de outubro de 1995, grifado no original.

15 A distribuigdo dos recursos dar-se-4 na proporgdo do nimero de alunos matriculados anualmente nas
escolas cadastradas das respectivas redes de ensino (art. 2°, § 1° da Lei 9.424/96).
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com a transferéncia das matriculas das redes estaduais para as redes municipais. Em relacéo
a oferta de ensino fundamental, a Unido nunca chegou a exercer papel significativo, sendo
sua atuacdo nesta etapa da escolarizacdo quase restrita as atividades de carater normativo e

auxilio suplementar.

Considerar o movimento de descentralizacdo implica em ter em conta que, no que se refere
a atuacdo de estados e municipios, configurou-se uma situacdo em que ambos atuam na
prestacdo dos mesmos servicos educacionais, mantendo em suas redes de ensino a oferta de
educacdo infantil, ensino fundamental e ensino medio. Ao longo da histéria da educacédo
publica brasileira, os municipios tenderam a se concentrar na oferta de anos iniciais e 0
estado, nos anos finais do ensino fundamental. E também caracteristica do dualismo desta
oferta, a auséncia de planejamento capaz de articular aspectos como definicdo curricular ou

propostas de avaliagdo. Desta forma,

“A carreira, o salario e o pagamento dos professores, a natureza e qualidade dos servigos
educacionais oferecidos, bem como os padrdes de avaliacdo, foramsempre executados — na
esmagadora maioria dos Estados — de modo independente para uma mesma série em uma

mesma cidade por duas redes, que tenderam a operar de modo inteiramente paralelo”

Arretche, M. (2000: 137).

Este dualismo em relacdo as atribuicdes educacionais para estados e municipios permanece
com a Constituicdo de 1988 (e mesmo apds o movimento de descentralizagdo), quando
ficou estabelecido que 0s municipios atuariam prioritariamente no ensino infantil e
fundamental e, os estados, no ensino fundamental e médio. A sobreposicdo que se observa
na responsabilidade de estados e municipios em relacdo ao ensino fundamental requer, no

entanto, algumas consideragoes.

Em primeiro lugar, deve ser assinalado o compromisso da Constituicdo com a
universalizacdo do ensino fundamental ao estabelecer seu carater obrigatério, o dever do
Estado na sua oferta e 0 acesso como direito publico subjetivo. Em seguida, e como

decorréncia desta imposicdo, houve o reconhecimento por parte dos legisladores de que a
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oferta de ensino fundamental possuia caracteristicas decorrentes de trajetorias historicas

que era importante considerar e manter.

Este aspecto diz respeito ao fato da oferta de anos iniciais do ensino fundamental estar
majoritariamente associado a atuacdo dos municipios e, a dos anos finais, a dos estados,
situacdo que remete a organizacdo do ensino anterior a Lei 5.692/1971 que realizou a
estruturacdo do ensino de primeiro e segundo graus. Esta organizagdo equivale, portanto, ao
legado de outra conjuntura critica que tinha, também, o proposito da elevacdo da

escolaridade obrigatoria para a populagéo brasileira.

Desta forma, 0s anos iniciais do ensino fundamental corresponderiam ao antigo curso
primario de quatro anos, por cuja oferta os municipios sempre foram os principais
responsaveis. Os anos finais, por sua vez, descendem do antigo ensino secundario. Os
ensino primario e secundario eram distintos em sua forma de oferta, oferecidos em
estabelecimento separados e regidos por leis organicas préprias e s vieram a ser unidos em
um Unico ciclo de escolarizacdo obrigatdria em 1971. Mesmo unidos, permanecem desde

entdo diferentes em sua forma de oferta.

Os anos iniciais do ensino fundamental (o antigo curso primério) sdo normalmente
oferecidos na forma de um professor por classe ou série, que se responsabiliza por ministrar
aos alunos as diferentes disciplinas. A formacdo deste profissional se fazia nos cursos de
magistério de nivel médio oferecidos pelas escolas normais ou pelos institutos de educag&o.
Trata-se, desta forma, de um profissional que com o nivel médio jA pode exercer suas
atribuicBes, e cujos salarios mais modestos estariam mais em conformidade com a estrutura

de gastos do municipio®®.

A oferta de anos finais do ensino fundamental, por outro lado, assemelha-se muito a

organizacdo do ensino em nivel médio, em que cada professor ministra 0 contetdo apenas

16 A este respeito cabe mencionar que a LDB, em suas Disposicdes transitdrias, estabeleceu que a partir de
2006 (quando se completaria a Década da Educacdo, instituida em 1996 com esta Lei) s6 seriam admitidos
professores habilitados em nivel superior ou formados por treinamento em servigo. No entanto, a grande
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de sua disciplina ou, mais raramente, de disciplinas afins da mesma area de conhecimento.
A formacdo destes profissionais, entdo como agora, se faz em cursos de graduacdo na

modalidade de licenciatura e habilita para uma disciplina apenas.

Assim, compreende-se que 0 municipio, que tende a oferecer os servigos publicos de menor
grau de especializacdo (o que também ocorre na salde e em outras areas), tenha por meio
de suas redes de ensino assumido grande parte da oferta dos anos iniciais do ensino

fundamental e da etapa da educacdo infantil correspondente a pré-escola.

O estado, por sua vez, tem atuado principalmente na oferta de anos finais do ensino
fundamental e no ensino médio, mesmo antes da Constituicdo assim definir. Entende-se,
desta maneira, que a atuacdo paralela ou superposta de estados e municipios na oferta de
ensino fundamental ndo decorre de circunstancias fortuitas ou de ambiguidades legais, mas
do que a propria autora, Marta Arretche (2000:30), identifica como o legado de politicas

pregressas.

Em lugar de tomar a existéncia de superposicOes de atribuices entre esferas de governo
como indicios do carater inconcluso do federalismo brasileiro, Almeida (2001:27) a
considera como capaz de conferir

“(...) flexibilidade na distribui¢do de responsabilidades muito adequada as circunstancias de
um pais onde as capacidades financeira e administrativa das unidades subnacionais —

especialmente dos municipios — sdo tdo notoriamente desiguais.”

Mais do que isso, na compreensdo de Almeida (2000), a superposicdo de competéncias nao
deve ser considerada uma caracteristica indesejavel do modelo federativo brasileiro. Ao
contrario, € um arranjo préprio de uma forma de federalismo praticado em outros paises —
cooperativo e descentralizado - que supde ‘competéncias compartilhadas, e um processo
permanente de negociacdo dos termos da cooperacao” (p. 1), que se adequaria a diversidade

de situacdes e capacidades dos niveis subnacionais no Brasil.

dificuldade dos sistemas municipais em concretizar esta determinagcdo acabou por prorrogar este prazo de
maneira ainda néo definida em documento legal.
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No entanto, a capacidade diferenciada dos governos subnacionais aparece como o principal
problema apontado pelos criticos da descentralizacdo do ensino. Cleiton de Oliveira (1999:
34) considera que nem todos 0s municipios estariam em condicGes de manter e gerir suas
redes/sistemas de ensino, do que decorre a oferta de educagdo de qualidade inferior,
sobretudo nas regides mais pobres (GUIMARAES, 1994:30). Ha ainda os que consideram
que a transferéncia de responsabilidades teve o unico propdsito de adequar as politicas aos
novos modelos de racionalidade adotados pela administracdo publica na década de 1990
(ARELARO, 1999: 61) ou o cumprimento dos postulados de orientacdo neoliberal
(AZEVEDO, 2002:54).

O processo de descentralizagdo do ensino, no entanto, ocorreu, de forma e intensidade
diferenciadas para as diferentes regides brasileiras. Na Regido Nordeste, a que possui 0s
indices mais elevados de municipalizagcdo, este processo teve inicio a partir da década de
1970 por meio de um conjunto de programas do governo federal para desenvolvimento das
Regides Norte e Nordeste, com recursos de acordos MEC/BIRD (ROSAR e SOUZA,
1999:91).

Nos estados da Regido Sudeste e Sul o processo de descentralizacdo foi mais lento e teve
impulso, sobretudo, a partir da aprovacdo da Emenda Constitucional n.°14/96, que deu
origem ao Fundef. Para compreender a magnitude da descentralizagédo — ou da
municipalizacdo - da matricula do ensino fundamental, pode-se comparar o quadro com 0s
dados de oferta por dependéncia administrativa referidos no inicio deste capitulo. Seguem-

se, abaixo, os dados para 1991 e 2010:

Tabela 2.1
Percentuais da matricula na Educacdo Basica por etapa e por categoria
administrativa. Brasil - 1991

Estadual ~ Municipal Privada Total
Educacao Infantil — Pré-Escola 241 472 284 100,0
Ensino Fundamental 57,3 299 124 100,0
Ensino Médio 65,5 47 270 100,0

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educagdo Basica — INEP/MEC
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Tabela 2.2
Percentuais da matricula na Educacdo Basica por etapa e por categoria
administrativa. Brasil - 2010

Estadual ~ Municipal Privada Total
Educacéo Infantil — Creche 04 65,2 345 100,0
Educacéo Infantil — Pré Escola 14 744 23,8 100,0
Ens.Fund. - Anos Iniciais 18,2 68,8 134 100,0
Ens.Fund. - Anos Finais 49,7 384 119 100,0
Ensino Médio 86,9 11 12,0 100,0

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacéo Basica — INEP/MEC

Dos dados da Tabela 2.2, com a desagregacdo permitida pelos dados do Censo
Escolar/INEP da educagdo infantil e do ensino fundamental em suas diferentes etapas,
importa considerar a significativa alteracdo de papé€is entre estados e municipios. Passados
quinze anos das reformas, embora ndo chegue a se configurar a perfeita inversao nas
proporcBes assinaladas, os municipios assumem a condicdo de principais responsaveis pelo
ensino fundamental com 54,6% da oferta de matriculas, enquanto a participacdo dos

estados fica em 32,7%.

A descentralizacdo das matriculas para as redes municipais impediu que recursos dos
municipios migrassem para 0s estados seguindo as matriculas, um dos cenarios que poderia
vir a se conformar, de acordo com o estudo realizado por Castro (2001: 33) sobre 0 impacto
do Fundef nas receitas de estados e municipios. Segundo este estudo, mantidas as
condicdes da oferta de entdo, os municipios do Estado de So Paulo deveriam transferir em
1999 para as redes estaduais valores da ordem de R$ 296 milhdes, o equivalente, entdo, a
3,9% dos orcamentos municipais. Essa situagdo, no entanto, ndo veio a se confirmar, tendo
havido, de maneira geral, a destinacdo de recursos em favor dos municipios, conforme sera

visto de forma mais detalhada no Gltimo capitulo.

O maior controle na aplicacdo e uma possivel elevacdo na disponibilidade de recursos para
0 ensino fundamental propiciada pela atuacdo dos fundos nos estados explica a expansdo
deste nivel de ensino, mas ndo permite compreender a transferéncia de matricula dos

estados para 0s municipios. Por que os estados, justamente no contexto de repasse de
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recursos para o ensino fundamental com possibilidade de complementacdo da Unido

abririam mé&o de suas matriculas em favor da expanséo das redes municipais?

As explicagdes remetem ao quadro de dificuldades financeiras destes entes. De acordo com
Arretche (2000:141), embora o governo federal ndo tenha implantado nenhum programa de
municipalizagdo do ensino fundamental, “(...) os governos estaduais poderiam ter mteresse
em fazé-lo, seja pelo peso de suas redes, seja pelo crescimento de seus déficits fiscais, seja
ainda pela crescente dificuldade de rolagem das dividas estaduais a partr de 1991”. Ha
ainda, de acordo com Afonso (2004: 4), o fato de os municipios terem sido os principais
beneficiarios da distribuicdo de recursos ap6s a Constituicio de 1988, ao passo que 0S
estados perderam muito de sua importancia relativa no que diz respeito a parcela da receita
tributéria a eles destinada.

O estudo de Gomes (2008) analisa as relagdes entre os diferentes fatores que atuaram nos
processos de transferéncia de matricula no ensino fundamental dos estados para o0s
municipios. De acordo com esta andlise, o papel mais importante foi desempenhado pelo
interesse dos governos estaduais em transferir, a0 menos em parte, suas matriculas no
ensino fundamental, sobrecarregados que estavam com o0 peso dos inativos na folha de
pagamento e obrigados a metas de reestruturacdo de suas financas em contrapartida a
renegociacdo de suas dividas, nos termos do ajuste fiscal dados pela Lei 9.496/1997. Deste
estudo, importa ainda a constatacdo de que a descentralizacdo ndo se fez indistintamente,
sendo mais acentuada a transferéncia para os municipios das matriculas dos anos iniciais do

ensino fundamental, em concordancia com a atuacdo do municipio nesta etapa.

A prépria expansdo da oferta do ensino fundamental, junto com a melhoria do fluxo de
alunos (expressa pela queda nas taxas de repeténcia e no aumento do numero de concluintes
desta etapa), fortaleceu sua descentralizacdo, uma vez que 0s estados passaram a ser
pressionados para ampliacdo do ensino médio, etapa por cuja oferta estdo obrigados pela
Constituicdo®”.

1" Em 2006 e 2007, em decorréncia da demora na aprovacdo do Fundeb e das dificuldades financeiras dos
estados para fazer frente a oferta de ensino médio, a Unido realizou repasse de recursos para alguns estados,
auxilio financeiro que foi chamado de 'Fundebinho".
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A conformacdo da conjuntura critica considerada demonstra o propdsito de realizagdo de
mudancas de grande alcance na estrutura dos sistemas de ensino brasileiros, no que diz
respeito a oferta direta e no esforco de fortalecimento da capacidade de coordenacdo e
indutor de politicas por parte do governo central. As reformas empreendidas se
concretizaram a partir de alteragBes nos marcos legais e tiveram por proposito a redugdo
das disparidades nos dispéndios em educacdo, bem como maior disciplina na utilizacdo dos

recursos de destinacdo obrigatdria para manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Assim, além da formacdo de fundos com recursos de estados e municipios, e possivel
complementacdo da Unido, sobressai o aspecto da destinagdo dos recursos a partir da
matricula de alunos nas redes publicas de estados e municipios que implicou em uma
grande transferéncia de matriculas das redes estaduais para as municipais em um curto
periodo. Nesse sentido, compreende-se que a conjuntura critica conformou o legado de um
novo desenho de participacdo de estados e municipios na oferta da escolaridade obrigatoria,

com implicacdes também na expansdo da oferta das outras etapas da educacdo basica.

Essa nova conformacdo permanece depois de findo o prazo de vigéncia do Fundef que
expirou em 2006 para dar lugar, em janeiro de 2007 ao Fundeb — Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo —
Fundeb que, por sua vez, esta previsto para viger até 2020. Este movimento esta em
conformidade com a compreensdo de que um dado conjunto de causas delineia determinado
legado ou resultado até certo ponto a partir do qual o préprio padrdo estabelecido reproduz
a si mesmo, sem a recorréncia das causas originais (STINCHCOMBE apud COLLIER e
COLLIER, 1991: 35).

Concluséo
A dimensdo temporal para compreensdo das politicas publicas se evidencia, neste capitulo,
pela caracterizacdo da conjuntura critica, a saber, o | Governo FHC, no qual se conformam

importantes mudangas na estrutura educacional, a partir do proposito das mudancas e do
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contexto particular de entdo. Alteragbes muito substantivas na estrutura do sistema
educacional foram parte de um conjunto mais amplo de mudancas voltadas para equilibrio
fiscal e modernizacdo do pais. Neste sentido, cabe ressaltar 0 acentuado carater federativo
das mudancas realizadas, tendo em vista o impacto inflacionario dos desequilibrios fiscais
nos estados, em relacdo aos quais a medida mais assertiva foi a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, e a necessidade de fortalecer politica e financeiramente a Unido
para o exercicio do papel de coordenador das politicas de alcance nacional executadas por
estados e municipios. Embora amplas, as mudancas na estrutura educacional estiveram
voltadas sobretudo para o ensino fundamental. Neste sentido, a mudanca de maior alcance
foi a criacdo dos fundos de manutencdo e desenvolvimento do ensino, destinados a conferir

maior equidade nos gastos entre as regides e entre as redes estaduais e municipais.

Da atuacdo dos fundos, cabe assinalar a formacdo de importante legado, qual seja, a
descentralizacdo das matriculas dos estados para 0s municipios, com a ampliacdo do
atendimento nos anos finais do ensino fundamental e ensino médio. O principal mecanismo
de producdo do legado foi a destinacdo de recursos financeiros com base na matricula. As
mudancas deste periodo repercutiram no atendimento educacional para a populacdo
residente no meio rural devido a maior disponibilidade de recursos para as regides que
concentram a populacdo rural e, também, pelo fortalecimento dos controles destinados a

assegurar a oferta da escolaridade obrigatéria nos oito/nove anos do ensino fundamental.
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Capitulo 3 - A oferta de ensino segundo a organizagdo federativa

Diferente do que ocorre com a educagdo superior brasileira, cuja oferta se organiza com
base na divisdo entre as redes publica e privada, na educacdo basica o ordenamento se faz a
partir da estrutura federativa. Dessa forma, a oferta e o financiamento, assim como a
normatizacdo e a avaliagdo, sdo tarefas definidas de maneira diferenciada para Unido,
Estados e Municipios com atribuicdes, responsabilidades e competéncias proprias, ainda
que compartilhadas e mesmo justapostas em algumas situacfes. Esta forma de organizacdo
requer, portanto, a compreensdo da dindmica federativa no Brasil no que diz respeito a

oferta de politicas sociais e, por consequéncia, a educacao.

Pelos ordenamentos constitucionais e legais, cabe aos municipios atuarem prioritariamente
na oferta de educagdo infantil e do ensino fundamental. Para os estados, foi definida a
atuacdo prioritaria no ensino medio e no ensino fundamental. Estados e municipios
compartilham, portanto, a responsabilidade pela oferta do ensino fundamental, tendo em
vista 0 historico da oferta desta etapa de ensino, assim como seu carater compulsorio dado
pela Constituicdo em 1988, com acesso assegurado pela sua condicdo de direito publico
subjetivo. A Unido, por sua vez, atua de forma supletiva e redistributiva de modo a garantir
a equalizacdo das oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino por

meio de assisténcia técnica e financeira a estados e municipios®®.

A essa simplicidade do enunciado, no entanto, correspondem relagcdes bastante complexas
na pratica diaria do enorme numero de tarefas implicadas na sua execucdo em atendimento
a milhbes de estudantes em um calendério de, pelo menos, duzentos dias por ano. Ademais,
independente do ente federado que realiza uma determinada atividade, esta sO existe de
forma concreta no municipio, sendo o estado uma espécie de abstracdo que resulta da soma
de municipios circunscritos por uma linha divisoria, definidora de sua abrangéncia
territorial, politica e administrativa. Como este ordenamento se concretiza na realidade dos
mais de quarenta e seis milhGes de criancas e adolescentes que em 2010 constituiam o

conjunto da matricula em ensino regular da educacdo béasica?

18 Art. 211 da Constituicéo Federal.
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Uma crianca em idade escolar, em um dia normal de atividades, dirige-se a um
estabelecimento de ensino e utiliza-se do mobiliario escolar e de livros didaticos, ao tempo
em que o processo de aprendizagem € conduzido pela presenca da professora ou do
professor. As atividades realizadas pela professora ou professor inserem-se em diretrizes
curriculares e organograma definidos com vistas ao desenvolvimento de determinadas
habilidades cognitivas, culturais e de socializacdo e tém lugar em um periodo de tempo
previamente estabelecido. O aluno ndo desenvolve suas atividades sozinho, mas junto com
um grupo de colegas de idades préximas a sua e/ou que se encontrem em semelhante
estagio da aprendizagem escolar. Esta, por sua vez, evolui de forma gradativa em
séries/anos ou ciclos de modo a concluir os diferentes estagios com vistas a progressdo para

a etapa seguinte ou a terminalidade.

Ha ainda uma série de atividades que, embora ndo sejam especificas do desenvolvimento
escolar, sdo de grande importancia para o processo de aprendizagem da crianca na escola,
das quais cabe assinalar a alimentacdo escolar, supervisdo e organizacdo administrativa do
estabelecimento de ensino e, se a crianca reside distante da escola, o transporte escolar de
que se vale para chegar até a escola. Todas as atividades mencionadas sdo executadas e/ou
normalizadas pelos sistemas publicos de ensino quando se tratam de alunos matriculados
nos estabelecimentos da rede publica.

Pelos dados do Censo Escolar 2010, o Brasil possuia mais de 51 mihbes de alunos
matriculados na educacdo bésica se considerado, além da modalidade regular a Educagdo
de Jovens e Adultos - EJA e a Educacdo Especial'®. Deste total, estados e municipios
respondem por, respectivamente, 39% e 46% do atendimento?®. Esta conformagdo,
caracterizada pela atuacdo preponderante do municipio, esta compreendida no movimento

de descentralizacdo das politicas educacionais discutido na Introducdo que teve lugar a

19 por possuirem uma dinamica muito prépria em termos de matricula, estas modalidades de ensino néo seréo
tratadas neste estudo. No entanto, é certo que compartilhamvarios dos problemas da modalidade denominada
ensino regular, com a qual, inclusive, estabelecemestreita relacao

20 A rede privada responde pelos 14,7%; a atuacdo da Unido, por meio da rede de ensino médio e
escolas/colégios de aplicagdo de suas universidades, é de cerca de 0,5%.
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partir do final da década de 1980 e representa uma mudanca na organizacdo anterior, que

tinha no estado o principal provedor de ensino.

Este capitulo tem o proposito de discutir os principais aspectos do federalismo brasileiro
que interferiram na conformacdo da oferta de ensino escolarizado e estd organizado da
forma como se segue: i) compreensdo da dindmica do federalismo brasileiro no sentido da
organizacdo das relagbes entre as partes da unidade politica nacional; i) breve
consideracdo, em cada periodo historico, das questdes mais diretamente relacionadas a
organizacdo dos sistemas publicos de ensino e sua manutencdo, conforme as constituicdes
vigentes e iii) referéncia aos conceitos de relacGes intergovernamentais e descentralizacéo

como subsidiarios a nocéo de federalismo.

3.1 -0 federalismo segundo o ordenamento dado pelas instituicbes

Para uma coletividade politica, a adog¢do do regime federativo em lugar da organizacao
unitaria € uma opcdo de carater institucional fundamental, tendo em vista as implicacBes do
compartilhamento do poder com unidades autdnomas para aspectos vitais da dinamica
politica, tais como: a formacdo dos e a relagdo entre os poderes, as regras da competicdo
politica por meio do sistema eleitoral e partidario; a definicdo da identidades dos grupos e
suas escolhas de coalizdo, a capacidade de intervengdo dos estados em termos de recursos
politicos e administrativos (PIERSON, 1995: 449) e a estrutura e organizacdo dos atores
econdmicos (THELEN e STEINMO, 1992:2).

Entendida a organizacdo federativa como constituida de regras formais que respondem pela
alocacdo de recursos de poder (LEVI, 1991: 82), ndo resta dlvida de tratar-se de uma
instituicdo no sentido formal do termo. Como consequéncia, a abordagem institucionalista,
sobretudo na vertente historica, predomina em grande parte dos estudos sobre as relagdes

federativas.
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O termo federalismo em seu uso original, segundo Daniel Elazar, diz respeito a relagdes
contratuais que envolvem o compartilhamento de poder. Desta forma este autor define o
federalismo pela juncdo de governo autbnomo e governo compartilhado, self rule plus
shared rule (ELAZAR, 1984: 3), em referéncia as dimensdes de autonomia e
interdependéncia que caracterizam as situacdes concretas das estruturas federativas. Assim,
a base do arranjo federativo reside no reconhecimento mituo da integridade de cada
participante e na tentativa de assegurar uma unidade especial entre eles (ELAZAR, 1987:
5), na conciliacdo necessaria entre a busca de objetivos comuns e a manutencdo da
integridade das unidades envolvidas. Essas caracteristicas aparecem bem delineadas na

definicdo de Theéret, conforme se segue,

O principio federativo é uma alternativa ao modelo de Estado unitario como forma de
integracdo politica. E um principio de autonomia na heteronomia, de independéncia na
interdependéncia, que permite que se considere como dinamicamente estavel umsistema no
qual a divisdo da soberania entre diferentes ordens de governo corre paralela a uma forma
de integracdo territorial que confirma uma interdependéncia assumida e obriga a
fragmentacédo. (1998: 112)

Os recursos de que os governos central e subnacionais dispbem, as tensdes que podem
advir de fatores diversos como as demandas dos grupos e parcelas da populagdo
implicados, bem como o compartilhamento de responsabilidades publicas, importantes nas
relacbes que se estabelecem entre os entes federados, assumem a centralidade quando se

trata da oferta de servicos e bens publicos, conforme considerado neste estudo.

Nessa compreensdo, de acordo com Pierson (1995: 451), a tradicional questdo feita aos
tomadores de decisdo: "o que deve ser feito?", o federalismo impde outra questdo: “"guem
deve fazer?", indicagcdo do compartihamento e de (in)definicbes nas atribuicbes e
responsabilidades que decorrem da coexisténcia no regime federativo de duas autoridades
em um mesmo territbrio. A questdo territorial ndo pode ser subestimada, pois, embora
como realidade juridica e institucional se estabelecam duas (ou mesmo trés) ordens de

autoridade, estas se efetivam em uma mesma circunscricdo territorial, conforme se segue:
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O Estado federal € um governo "geral" que ndo €, necessariamente, umgoverno central que
domina uma periferia de coletividades locais, mas mais um governo que, visto do seu
interior, ndo tem inscrigdo territorial concreta, e representa apenas, também no seu exterior,
0 todo abstrato ligado pelo pacto federal da sociedade de individuos que o constituem.
(THERET, Op. cit,.: 114).

A atuacdo dos entes federados nos segmentos da educacdo basica evidencia a pertinéncia
das consideracdes do institucionalismo historico sobre a dependéncia da trajetdria em
varios aspectos dos quais cabem ser ressaltados, em primeiro lugar, o reconhecimento
tardio da importancia da educacdo primaria para a conformacdo de uma educacéo em
bases nacionais, tendo essa oferta se ajustado as possibilidades do poder local e, em
segundo lugar, a referida organizacao distinta dos anos iniciais e dos anos finais do ensino
fundamental, que s@o os aspectos com influéncia mais direta na educagdo dada nas areas
rurais. Os esforcos para organizacdo do ensino em ambito nacional, diretamente
relacionados a questdo do financiamento, vieram a ser objeto de a¢Bes mais concretas

apenas na segunda metade do seculo XX.

Assim, consequente com a consideracdo da importancia do curso assumido por escolhas
pregressas, este capitulo assinala as principais caracteristicas da conformacdo do nosso
sistema de ensino e da formacdo do padrdo de oferta educacdo basica das &reas rurais
brasileiras, caracterizado pela nucleagdo de estabelecimentos de ensino e pela
intensificacdo do transporte de estudantes, a luz dos direcionamentos dados a organizacao

federativa nos momentos mais criticos da historia recente.

O estudo das relacbes entre os entes federados, dos recursos e mecanismos que lhes
permitem 0 exercicio da autonomia em cada periodo histérico no que diz respeito a oferta
da educacdo escolarizada constitui 0 objetivo deste capitulo. O texto segue as alteracdes
realizadas na organizacdo federativa brasileira nas diferentes etapas historicas, conforme
assinaladas pela Constituicdo correspondente, a partir da compreensdo de que a organizacéo

federativa é dada pelo texto constitucional.
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Em primeiro lugar, sdo feitas referéncias as duas forgas que operam dindmica federativa e
as caracteristicas da organizacdo federativa decorrentes da sua condi¢cdo de instituicdo. Em
seguida, hd o recurso aos conceitos subsididrios de relagbes intergovernamentais e
descentralizacdo nas estruturas federativas, que auxiliam a compreensdo de fatores da
dindmica interna entre os entes federados, como as areas de autonomia e interdependéncia,
assim como a diferenciacdo entre os elementos de natureza fiscal, administrativa e politica

implicados nas experiéncias de descentralizagéo.

Como o ensino escolarizado implica em um grande ndmero de atividades que requer a
atuacdo permanente de muitos profissionais e a manutencdo de uma estrutura complexa,
entende-se que o financiamento regular, em condi¢des suficientes e previsiveis, € condicdo
essencial para sua oferta pelo poder publico. Por isso, a capacidade fiscal e tributaria dos
entes federados € um elemento de andlise tdo importante quanto a autonomia administrativa

e politica dos entes subnacionais.

Na consideracdo dos periodos historicos, é conferida énfase ao periodo p6s-1964, tendo em
vista as importantes implicagdes na estrutura educacional publica decorrentes do esforgo
realizado para modernizagdo do Estado brasileiro neste periodo, com a criacdo de fonte
especifica de financiamento do ensino obrigatério, o Salario-Educacdo, mudancas na
progressdo entre as etapas escolares e a prépria reforma tributaria, que criaram condicdes

para a ampliacdo significativa do acesso a educacao.

A contribuicdo deste capitulo para o trabalho € a de auxiliar a compreensdo da conformacéo
dos sistemas de ensino brasileiros pela diferenciacdo das responsabilidades e atribuicOes e,
assim, no entendimento de dificuldades persistentes para concretizagdo do avango da
cobertura em determinadas etapas, bem como para a qualidade na oferta de ensino de toda a
educacdo basica. Em termos histdricos, sdo feitas breves referéncias a organizacdo
federativa e atendimento educacional pelos entes federados nos periodos Colbnia e Império,

referéncias que sdo detalhadas no regime republicano, sobretudo a partir de 1964.
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3.2 — Federalismo, relagdes intergovernamentais e conformacéo de politicas publicas

E proprio da organizacio federativa a existéncia e atuacdo de duas forcas contrarias, uma
que expressa a heterogeneidade das partes e sua orientacdo no sentido da autonomia e a
outra que se constitui na manifestacdo do entendimento em favor da unidade na diversidade
(ABRUCIO, 2005: 43), em conformidade com a compreensdo de Daniel Elazar, self rule
plus shared rule (1984 e 1987). Em grande parte da historia da organizacdo politica
brasileira, a atuacdo destas duas forcas demonstra antes a precedéncia de uma sobre outra
que a relacdo equilibrada entre ambas que se busca atingir nas modernas federacoes,
sobretudo, por meio de mecanismos como as regras da representacdo politica e do sistema

tributario, no que diz respeito & arrecadacéo e partilha®..

Tendo em vista a dispersdo do poder e a natureza contratual das relagcdes entre as partes que
formam a federacdo, compreende-se que o pré-requisito usual para a acdo em sistemas
federados seja a capacidade de construir consenso, antes que o0 poder para usar a COercao
(ELAZAR, 1987: 181), o que indica a negociacdo como elemento normal da convivéncia
entre 0s entes que constituem uma federacdo. No entanto, embora 0s termos negociacdo e
convivéncia possam sugerir auséncia de conflito, este é parte inerente das relagbes

federativas.

Neste sentido, é essencial que cada governo disponha de suas proprias instituicbes para agir
com autonomia nas areas sob sua autoridade, bem como tenha recursos institucionais para
cooperar livremente com 6rgdos de outros entes (ELAZAR, 1987: 182). Para a realidade de
um grande nimero de paises, assim como para varios governos subnacionais, no entanto,
compreende-se que tais exigéncias podem atuar mais como horizonte normativo do que
condicdo indispensavel, haja vista a grande heterogeneidade na capacidade administrativa e

politica das diferentes unidades que constituem a maioria das federacoes.

21 O Brasil experimentou, desde o inicio de sua formacdo na condicdo de coldnia portuguesa, a atuagdo de
forcas que tendiam a centralizagdo e a descentralizagdo politica, caracterizadas pelos termos ‘forgas
centripetas e centrifugas' (CAMARGO, 2001; CARVALHO, 1993 e ABRUCIO, 2005) e por seus correlatos
'sistole e diastole’ (SALLUM JUNIOR, 1996), difusdo e concentracio (ALMEIDA, 2001: 14) e a
conformacdo de movimentos pendulares decorrentes de sua alternancia em diferentes periodos da histdria
brasileira (GOMES e MAC DOWELL, 1997; CAMARGO, 2001).
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Os recursos financeiros e politicos de que os governos central e subnacionais dispdem, as
tensbes que podem advir de fatores diversos como as demandas dos diferentes segmentos a
gue estdo sujeitos, bem como o compartilhamento de responsabilidades publicas e
interferéncia consideradas indevidas, importantes nas relagdes que se estabelecem entre os
entes federados, assumem a centralidade quando se trata da oferta de servicos e bens

publicos.

Ao considerarem questdes referentes a assimetria das relacbes entre 0s entes que
constittem uma federacdo, alguns autores tém se valdo do conceito de relagdes
intergovernamentais — RIG’s, no intuito de evidenciar aspectos das relagdes politicas
internas a um Estado que, de outra forma, tenderiam a ficar obscurecidas. O modelo de
relacbes intergovernametais no federalismo brasileiro se assemelha ao que Deil Wright

(1988:39) denomina de autoridade igual ou justaposta®?.

O modelo de autoridade ou justaposta tem como expressao grafica trés circulos de areas
iguais entrelacados de maneira uniforme. A intersecdo entre os circulos expressa trés
caracteristicas do modelo, a saber: a) as areas substantivas de atuacdo governamental
envolvem simultaneamente as unidades nacional, estadual e local; b) as areas de autonomia
ou independéncia de Unica jurisdicdo e pura discricionariedade sdo comparativamente
pequenas e ¢) o poder e a influéncia disponivel para cada jurisdicdo (ou agente publico) é
significativamente  limitado. Estes limites produzem um padrdo de autoridade melhor

descrito como acordo/negociacao.

Em decorréncia da afirmacdo do padrdo de negociacdo a que correspondem as relagdes
entre os entes federados neste modelo, 0s programas ou acfes requerem convencimento,
implicam em contrapartidas financeiras ou de pessoal, relatos, registros, auditorias, metas a
serem cumpridas e critérios de desempenho. Embora se possa dizer que ha assimetrias

importantes em relacdo a capacidade de atuacdo de cada ente federado, assim como

22 530 trés os modelos de autoridade entre as jurisdicdes nacional, estadual e local. No primeiro, limites
distintos separam o governo nacional e do Estado. As unidades locais estdo incluidas no e sdo dependentes do
governo estadual e, na incidéncia de conflito, a suprema corte exerce o papel de arbitro. O segundo modelo é
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competéncias privativas em favor do poder central, a necessidade de negociacdo para
implementacdo de politicas e programas é uma realidade nas relagdes entre a Unido, os
estados e 0os municipios. No Brasil, a maior parte dos programas educacionais — da Unido e
dos Estados — atua por meio da concessdo de incentivos financeiros como mecanismos de
inducdo para adesdo por parte dos outros entes, municipios na maior parte das vezes, tendo
em vista que um ente federado sé estd obrigado a realizar o que se encontra determinado

por lei ou pela Constituicdo.

Outro conceito subsidiério ao de federalismo é o de descentralizacdo. Vista em perspectiva
comparada, a descentralizacdo mostra-se um processo bastante complexo. O estudo
realizado por Falleti (2005) em paises da América Latina que passaram por processos
recentes de descentralizacdo conclui que esta, sob algumas formas, pode, de fato, diminuir
0 poder dos dirigentes subnacionais. Tal constatacdo decorre da diferenciacdo entre 0S
aspectos administrativo, fiscal e politico dos processos de descentralizacdo, e seus

correspondentes impactos na autonomia dos entes subnacionais.

Assim, a descentralizacdo administrativa pode ter impactos tanto positivos quanto
negativos sobre a autonomia dos entes subnacionais. Se a descentralizagdo administrativa
melhora as burocracias estaduais e municipais, encoraja 0 treinamento dos agentes locais
ou facilita a aprendizagem por meio das novas responsabilidades, seu resultado sera no
sentido do fortalecimento da autonomia. Mas se, ao contrario, a descentralizacdo
administrativa ocorre sem a transferéncia de fundos, esta reforma ir4 diminuir a autonomia
dos agentes subnacionais, que estardo mais dependentes das transferéncias fiscais ou de

débito subnacional para a realizagdo de seus servicos (FALLETI, 2005: 329).

De maneira semelhante, a descentralizacdo fiscal também pode atuar nos dois sentidos.
Altos niveis de transferéncias automaticas aumentam a autonomia dos agentes subnacionais
porque estes se beneficiam da elevagdo de recursos sem se responsabilizarem pelos custos -

politico ou burocraticos - de coletar tais rendimentos. Ao contrario, a delegacdo de

formado por circulos concéntricos que diminuem a medida que se passa do nivel nacional para o estadual e
deste para o nivel local. A autoridade aqui tem natureza essencialmente hierarquica.
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autoridade de taxacdo para entidade subnacional que ndo disponha de capacidade
administrativa para coletar novos impostos pode impor sérias restricbes aos orcamentos
locais e aumentar a dependéncia em relacdo a transferéncias vindas do poder central.
Consequentemente, unidades subnacionais prosperas preferem coletar seus préprios
tributos, mas estados ou municipios pobres sdo negativamente afetados toda vez que a
coleta de impostos é descentralizada e, desta forma, a redistribuicdo horizontal de

transferéncia de unidades ricas para as pobres € afetada.

A descentralizagdo politica, por sua vez, tende quase invariavelmente a aumentar o grau de
autonomia dos agentes subnacionais. Como os diferentes aspectos ndo atuam
uniformemente no fortalecimento da autonomia dos governos subnacionais, os dirigentes
politicos terdo diferentes expectativas e preferéncias em relacdo a eles, a depender do nivel
em que se situem. Os dirigentes localizados no nivel nacional preferirdo a descentralizacéo
administrativa, a fiscal a politica, nesta ordem. Ja os dirigentes dos entes subnacionais
preferirdo, em primeiro lugar a descentralizacdo politica, seguida da descentralizacdo fiscal
e, por fim, a descentralizacdo administrativa (FALLETI, op. cit.: 330).

Compreendida a descentralizacdo como a transferéncia de capacidade de decisdo e de
implementacdo de politicas do nivel central em favor das instancias subnacionais
(FALLETI, 2005: 328), esta se expressa de duas formas na &rea educacional. Em uma
primeira compreensdo, pode referir-se, por exemplo, a programas relacionados a assisténcia
suplementar da Unido, que passam em sua maioria a ser executados de forma
descentralizada por meio da transferéncia automatica de recursos para estados e municipios
e cujo exemplo mais notério é o da alimentacdo escolar (DRAIBE, 1998a, 1998b e
ARRETCHE, 2000).

A atuacdo dos fundos, sobretudo o Fundef, guarda relacdo com a descentralizacdo ocorrida
no periodo, embora o movimento de descentralizacdo nas politicas educacionais seja
anterior no tempo e tenha se realizado também por outras acdes e programas definidos em
ambito estadual. A relacdo da politica de fundos com a descentralizacdo ndo é facilmente
explicada pela diferenciacdo feita por Falleti (2005). A politica de formacdo de fundos foi
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criada pelo governo central a partir de subvinculagdo de recursos que pertencem aos
estados e municipios e distribuidos com base no ndmero de matriculas. Nestas
circunstancias, poderia ser o interesse de cada ente — estadual e municipal — assegurar a sua
participacdo na oferta de matriculas e tentar ampliar a oferta nas etapas para nas quais

devem atuar prioritariamente.

No quadro de autonomia politica e a partir das medidas de descentralizacdo fiscal
permitidas pelos fundos, a situacdo observada foi a de retirada dos entes estaduais de parte
significativa da oferta, em favor do aumento da atuacdo das redes municipais. Esta
orientacdo dos estados se explica com referéncia aos patamares elevados de suas dividas,

bem como o estabelecimento de teto para dispéndio com folha de pagamento.

3.3 - Federalismo brasileiro e educacdo — aspectos historicos mais importantes

3.3.1 - Colbnia, Império e Primeira Republica

Durante a colonizagdo prevaleceram as forcas de descentralizagdo ou fragmentacdo
politica, tendo em vista as escassas condicGes de que dispunha a metropole para realizar as
tarefas de defesa e desenvolvimento da colonia (CARVALHO, 1993) que, para tanto, valia-
se do recurso & iniciativa de particulares, sob formas diversas?®. O ensino, onde havia, era
ministrado pelos jesuitas até sua expulsdo do Pais em 1757, pelo Marques de Pombal.
Embora se encontrem informacGes sobre a criacdo do subsidio literario pela Coroa, um
imposto especial para sustentar o ensino (FAUSTO, 1998:12), mas ndo foram encontradas

referéncias do alcance desta medida para a educacgdo da populagdo de entéo.

Durante o Império, a auséncia de uma rede organizada de ensino por parte das provincias
resultou na oferta gratuita apenas do ensino primario, sendo o ensino secundario oferecido
pelos estabelecimentos privados de carater confessional. Nesse periodo, predomina a

centralizacdo politica, cuja principal evidéncia é a concentracdo dos poderes executivo e

23 Como as feitorias, a divisao do territério em capitanias hereditarias, a organizacdo de grupos de entradas e
bandeiras formados por particulares autorizados a realizar a exploragdo de recursos, a expansao das fronteiras
e mesmo a contratacgdo de particulares para executar a arrecadacao de impostos.
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moderador na pessoa do Imperador®*. A Constituicdo de 1824, a primeira da nossa Histdria,
estabelecia a instrucdo primaria gratuita a todos os cidaddos, determinacdo que ndo teve

grandes consequéncias praticas.

O Império foi sucedido por um regime republicano e pela organizacdo federativa. A
federacdo que veio a ser criada dotou os estados de poderes executivo, legislativo e
judiciério, bem como de autonomia para escolha de seus governantes, embora mantida para
0 poder central a capacidade de intervencdo. No que diz respeito ao ensino, a Carta de 1891
estabelecia 0 ensino leigo nos estabelecimentos oficiais e deixava a cargo do Congresso,
embora ndo em carater privativo, a criacdo de estabelecimentos de ensino superior e
secundario. Ndo ha mengdo a instrucdo primaria, talvez pela compreensdo de se tratar de
tarefa dos governos estaduais e locais. A organizacdo em bases nacionais do ensino foi
dada pela primeira vez pelo Decreto 11.530 de 18 de marco de 1915, apenas para 0s niveis

secundario e superior, sem qualquer referéncia ao ensino primario.

Como exemplo de circunstancias em acbes regionais e locais que evoluem para
consideracOes de alcance nacional, sdo realizadas, na década de 20, reformas educacionais
em Varios estados, por iniciativa de intelectuais e liderancas politicas regionais que se
organizaram posteriormente em movimento renovador de ambito nacional. Este
movimento, que recebeu influéncia de principios organizadores da educacdo vigentes nos
Estados Unidos e em paises da Europa, bem como de transformacdes ocorridas nos
sistemas educacionais de paises da América Latina, ird culminar com a publicacdo do
Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova em 1932, o mais importante e influente

documento sobre organizagdo e democratizacdo da educacéo brasileira?®.

24 0 poder Moderador ndo era de maneira alguma simbélico, pois reunia grande niimero de atribuicées?* e foi
um recurso destinado a evitar o modelo de monarquia constitucional inglesa, popularizado na maxima
segundo a qual o rei 'reina, mas ndo governa' (NOGUEIRA, 2001: 42).

%5 Em Séo Paulo, a reforma teve por objetivo a alfabetizacéo e integracdo dos imigrantes e foi promovida por
Sampaio Déria; no Ceard, a partir de 1922, por Louren¢o Filho; Anisio Teixeira na Bahia em 1924; Minas
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3.3.2— Da Revolugdo de 1930 até a primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo

A década de 1930 é marcada por grande transformacdo no cenario politico do Pais, com a
instauracdo do Estado Getulista que sucede a Primeira Republica em decorréncia da crise
do pacto das oligarquias dos estados de maior capacidade econdmica e expressao politica.
Estas mudancas expressam um novo periodo de centralizagdo politica. Antes que a troca
dos grupos oligarquicos, o Governo Vargas caracteriza-se pela mudanca do eixo da
economia, ou 0 'deslocamento do centro dinamico’ (FURTADO, 1977: 195), com o fim da
hegemonia agrério exportadora e adocdo da orientacdo que priorizava a estrutura de
producdo industrial e urbana, embora essa Ultima s6 viesse a predominar sobre a agricultura
em termos de renda interna em 1956 (OLIVEIRA, 2003: 35).

Com a criacdo do Ministério da Educacdo e Salde Publica por Getulio Vargas em 1930, a
educacdo, assim como as demais politicas, passa a seguir a orientacdo geral do governo de
centralizacdo das decisdes, em clara diferenca em relacdo ao periodo anterior em que as
iniciativas de reforma do ensino tinham carater estadual, dada a feicdo marcadamente

federalista da Primeira Republica.

Nesse periodo, foi empreendida a nova reforma do ensino em bases nacionais que ficou
conhecida como ‘Reforma Francisco Campos’, realizada em 1931 por meio de seis
decretos, trés dos quais se referiam ao ensino superior. Os outros trés decretos versavam
sobre 0 ensino secundario e a regulamentacdo da profissdo de contador. O ensino priméario

ndo foi, mais uma vez, sequer mencionado na Reforma.

Ainda assim, a Constituicdo de 1934 trazia importantes inovaces em relacdo a educacdo, a
saber, 1) a definicdo da competéncia concorrente entre a Unido e os estados para a difuséo
da instrucdo publica em seus diferentes graus; i) a preocupacdo com o analfabetismo
expressa na determinacdo de instrucdo priméria gratuita pelas empresas — industriais ou

agricolas - situadas fora dos centros escolares que contassem com mais de cinquenta

Gerais e Distrito Federal em 1927 pela acdo de Mario Cassassanta e Fernando de Azevedo, respectivamente.
Todos estes educadores assinaramo Manifesto em 1932, conforme Boris Fausto (1998:337).
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pessoas das quais pelo menos dez (incluindo os filhos dos trabalhadores) fossem
analfabetos; i) a fixacdo, pela Unido, de um plano nacional de educacdo — PNE
compreendendo todos os graus e ramos da educacdo, além da coordenacédo e fiscalizacdo de
sua execucdo; iv) a orientacdo do PNE pelas normas de ensino primario integral e gratuito e
de frequéncia obrigatorio extensivo aos adultos e pela tendéncia & gratuidade do ensino

educativo ulterior ao primario.

Ademais, a Constituicdo determinou para a Unido o exercicio da funcdo supletiva onde esta
se fizesse necessdria em virtude da caréncia de recursos ou de iniciativa, o papel de
estimular a educacdo por meio de estudos e subvencBes e a destinacdo de percentuais
minimos da renda resultante de impostos a serem aplicados em educacdo por parte da

Unido e dos municipios (10%) e dos estados (20%).

Atenta a mobilidade da populacdo, a Constituicdo de 1934 indicava a necessidade de fixar o
homem no campo, cuidar de sua educacdo rural e assegurar ao trabalhador brasileiro a
preferéncia na colonizacdo de terras publicas. No entanto, o conjunto de disposicdes
articuladas e inovadoras para a educacdo brasileira ndo encontra condicOes para se realizar,
tendo em vista que a Carta de 1934 vigeu por apenas cinco anos. Como evidéncia do
elevado estado de conturbacdo das relagdes politicas, em 1937 é promulgada uma nova
Constituicdo, cujo traco mais distintivo em relacdo & organizacdo federativa estava nas
possibilidades de supressdo da autonomia dos entes federados por meio da nomeacdo de

interventores, bem como a dissolucdo da Camara dos Deputados pelo Presidente?®.

Na educacdo, foi mantida apenas a determinacdo do ensino primario e gratuito, tendo sido
definida a criacdo de escolas de aprendizes por parte das industrias e dos sindicatos, como
expressdo da feicdo trabalhista do regime de entdo. Desaparecem as consideracGes sobre
PNE, percentuais minimos de aplicacdo de recursos provenientes de impostos,
competéncias concorrentes entre entes federados e atuacdo em carater supletivo por parte

da Unido.

%6 Esse documento se apresentava, em seu preambulo, como remédio de carater radical e permanente para 0s
fatores de desordem, gravacdo dos dissidios partidarios, conflitos ideoldgicos e funesta iminéncia da guerra
civil enfrentados pelo Pais.
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Para 0s municipios ficou mantida a autonomia em questdes 'de seu peculiar interesse’,
embora definido que o prefeito seria de livre nomeacdo do governador do estado. De
acordo com Camargo (2001: 314), o reconhecimento juridico do municipio tinha o intuito
de dificultar o fortalecimento do poder dos interventores. A eleicdo do presidente da
republica, por sua vez, deveria realizar-se por um 6rgdo colegiado. Embora esteja afirmada
a organizacdo nacional sob a forma federativa, ha a compreensdo de que esta, na pratica,
havia sido suprimida, em favor de uma organizagdo centralizada (ABRUCIO, 2002: 44).
No plano administrativo, foi iniciado um processo de modernizacdo do Estado,
representado pelo DASP - Departamento Administrativo do Servigo Pdblico -, criado pela
Constituicdo de 1937, e a organizacdo de estruturas correspondentes localizadas nos

estados.

No que diz respeito a educacdo escolar, o governo federal cria, por Decretos-lei, em 1942 e
1946, respectivamente, 0s estatutos do ensino secundario e do ensino primario, segundo 0s
quais os estabelecimentos de ensino secundario que ndo os da Unido dependiam de
autorizacdo do governo federal para serem criados. Os estabelecimentos criados pelos
estados ou pelo Distrito Federal eram considerados equiparados aos do governo federal,
enquanto os que eram mantidos pelos municipios ou pela iniciativa privada dependiam de
reconhecimento por parte do governo federal (Decreto-lei n° 4.244/1942).

Os estabelecimentos que ministravam ensino primario  mantidos pelos  municipios
sujeitavam-se, portanto, as mesmas condicdes para registro que 0s estabelecimentos
privados e deveriam ser registrados nos Orgdos de ensino primario dos estados, Distrito
Federal ou territérios, a cuja fiscalizacdo se subordinariam, sem prejuizo da fiscalizacdo
determinada pelo Ministério da Educacdo e Saude Publica (Decreto-lei n° 8.529/1946). De
acordo com este Decreto-lei, 0 ensino primario fundamental era obrigatério para criancas
dos sete aos doze anos (inclusive com penalidade para os pais que infringissem os preceitos
da obrigatoriedade da frequéncia escolar) e se constituia de dois cursos: elementar, de

guatro anos e complementar, de um ano de duracéo.
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Havia ainda o ensino primario supletivo destinado a adolescentes e adultos. O referido
Decreto-lei definia os tipos de estabelecimento de ensino primario por porte, conforme se
segue: escola isolada, constituida de uma turma de alunos a cargo de um docente, muito
caracteristica do ensino no meio rural; escola reunida, formada por duas a quatro turmas e
seus respectivos docentes e grupos escolares, constituidos por mais de cinco turmas. Os
sistemas de ensino primario eram estaduais e regiam-se por legislacdo propria. O
financiamento desta etapa de ensino, por sua vez, era definido pelo Decreto-lei n°
4.958/1942, que havia criado o Fundo Nacional de Ensino Primario. Pelo documento que
cria este Fundo ndo é possivel saber exatamente suas fontes de recursos nem os critérios de
reparticdo, sendo indicado de maneira vaga o atendimento ‘conforme as necessidades mais
urgentes de cada regido' para repasse por meio de convénio assinado pelo Ministro da

Educacdo e Saude Publica.

No periodo que se estende de 1945-64, a Segunda Republica, volta a haver o fortalecimento
da federagdo e o retorno das eleiches para 0s cargos nos poderes executivo e legislativo, nos
estados e municipios. Ha, no entanto, importante legado do periodo centralizador do
Presidente Vargas, sobretudo em relacdo a sustentacdo do modelo desenvolvimentista, com
0 centro decisorio localizado antes na burocracia do executivo federal que no poder
legislativo, além do fortalecimento financeiro da Unido face os outros entes.

Em 1946, no segundo ano do Governo Dutra, foi promulgada nova Constituicdo. De feicdo
democratica, esta nova Carta afirmava novamente a organizacdo federativa do Pais, com a
autonomia dos municipios assegurada pelo estabelecimento da eleicdo dos prefeitos e
vereadores?’. A Constituicdo de 1946 reafirma a competéncia da Unido para legislar sobre
diretrizes e bases da educacdo nacional, a destinagdo de percentuais minimos da receita
resultante de impostos para manutencdo e desenvolvimento do ensino (10% para a Unido,
20% para estados, DF e municipios), cooperacdo da Unido com auxilio pecuniario para
desenvolvimento dos sistemas de ensino dos estados e do DF e a oferta obrigatoria de

ensino primario pelas empresas em que trabalhassem mais de cem pessoas, para 0S

2" Ademais, a Constituicdo de 1946 buscou formas de moralizar a competicdo eleitoral, assegurou condicées
para a formacdo de partidos politicos de massa, organizados em ambito nacional e, num movimento de
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trabalhadores e seus filhos. Surge, pela primeira vez nas Constituicdes, a preocupagdo com
as condicdes extraescolares que interferem na aprendizagem dos estudantes, com a
definicio de que cada sistema de ensino deveria estabelecer servicos de assisténcia escolar

para assegurar as alunos necessitados as condicdes de eficiéncia.

O mais importante arranjo presente na Constituicdo de 1946 no sentido da distribuicdo de
receitas tributarias foi a partilha de recursos da Unido com estados e municipios, ainda que
com alteracbes no formato e nos percentuais dos tributos assignados, dispositivo duradouro
ainda que tenha sofrido muitas alteracbes no formato e percentuais ao longo do tempo. O
artigo 15 da Constituicdo de 1946 estabeleceu a destinacdo de 60% da renda resultante da
tributacdo  sobre producdo, comércio, distribuicio e consumo de lubrificantes e

combustiveis liquidos para os municipios, em proporcdo a sua superficie e populacéo.

Na compreensdo de Fabricio de Oliveira, este movimento € o inicio de um processo
inusitado, embora insuficiente, de preocupacdo com as desigualdades existentes e adocdo
de medidas voltadas para sua reducdo, em conformidade com a orientacdo de um
federalismo de tipo cooperativo (2007: 40). Assim, muito embora nesse periodo tenham se
agravado as desigualdades regionais em decorréncia do avanco na industrializacdo
concentrada no Eixo Rio-S8o Paulo, foi possivel ao menos vislumbrar um futuro mais

equilibrado para a federacéo.

A década de 1960 ¢é significativa para a educacdo com mudangas que ndo coincidem
exatamente com as alteraces no regime politico. Sobre este periodo, cabem algumas
referéncias mais detalhadas por causa das consequéncias para a formacdo das redes de
ensino publico. Em conformidade com a orientacdo liberal da Constituicdo de 1946 e com a
prerrogativa da Unido por ela assegurada de legislar sobre as diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional, o executivo federal instituiu, em 1947, uma comissdo de educadores

para estudar uma reforma geral na educacdo nacional, cujo projeto foi apresentado ao

fortalecimento do poder legislativo no que diz respeito as finangas nacionais, conferiu ao Congresso
prerrogativas de emendar/aprovar o orcamento apresentado pelo executivo.
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Congresso em 1948, dando inicio a disputa em torno do que veio a ser a primeira Lei de
Diretrizes e Bases da educacéo brasileira - LDB, a Lei 4.024 de 1961.

A LDB elevou de dez para doze por cento a destinacdo de recursos provenientes de
impostos da Unido para as atividades de manutencdo e desenvolvimento do ensino e
manteve em 20% a destinacdo dos Estados, Municipios e Distrito Federal (art. 92) recursos
que deveriam ser aplicados preferencialmente no sistema publico de educacdo. Na
consideracdo das despesas com o ensino, a lei relacionava a concessdo de bolsas de estudo

(art. 93 § 1°, b), nas condicdes disciplinadas pelo art. 94 da Lei?®.

Os anos seguintes foram marcados por grande instabilidade politica e as possibilidades
concretas de reformas estruturais de efeito redistributivo conduziram a radicalizacdo do
conflito entre grupos sociais e partidos politicos e culminaram com a tomada de poder pelos
militares, cujas estratégias de legitimacdo se organizaram em torno da modernizacdo do

Estado e desenvolvimento do Pais, viabilizados por meio de novo ciclo de centralizacéo®.

3.3.3 - O regime militar, a Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional N° 1, de
1969

O regime militar instaurado em 1964 se organiza em um modelo caracterizado por

Fernando Abrucio como unionista autoritario (2002: 63), amparado nos pilares financeiro

%8 para que o0 estabelecimento de ensino escolhido pelo candidato ou por seu representante legal fosse
beneficiado com o recurso, bastava apenas o seu registro legal. O nimero anual de bolsas a ser concedido era
definido pelo Conselho Federal de Educacdo - CFE. Cabiam aos Conselhos Estaduais de Educacdo
procedimentos semelhantes no caso de concessdo de bolsas com recursos estaduais, conforme Otaiza
Romanelli (1993).

Se os Ultimos anos do Estado Novo sdo marcados mais por crises politicas decorrentes de contestacao ao
carater autoritario do regime, as instabilidades politicas do periodo democratico que vai de 1945-64
relacionam-se, estreitamente, as condigdes econdmicas do Pais no contexto de uma sociedade mais urbana e
complexa. Problemas como inflagdo e endividamento externo foram tratados, de modo geral, com a adocdo de
medidas restritivas cujos custos recaiam sobre os trabalhadores. As mobilizagdes de trabalhadores, tanto nas
cidades quanto no campo, relacionavam-se aspirages por reformas estruturais amplas e por isso foramvistas
pelos militares, entdo muito influentes e ativos em termos politicos, como ameagadoras da ordem ou
propagadoras do comunismo (FAUSTO, 1998).
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(centralizacdo das receitas na Unido), administrativo (planejamento centralizado no
executivo federal) e politico (controle eleitoral). O Congresso Nacional perdia suas
atribuicbes em matéria orcamentaria. Os estados, de cujos dirigentes poderiam advir 0s
maiores obstaculos ao regime, foram os mais afetados com a concentracdo de recursos
tributarios em poder da Unido. Embora mantida formalmente a Constituicdo de 1946, o
regime comecou a mudar as instituicbes do Pais por decretos denominados Atos
Institucionais, sob a alegacdo de que ‘o poder constituinte ¢ inerente a todas as revolugdes’

(FAUSTO: 1998: 465).

No que diz respeito a disputa eleitoral, configurou-se um quadro de restricdes para a
organizacdo da oposicdo, com a manipulacdo das regras do sistema eleitoral e partidario,
enquanto os critérios de representacdo proporcional que passaram a conferir maior peso as
regides menos desenvolvidas, onde era menor a influéncia da oposicdo. Outras medidas que
enfragueceram o Congresso foram a capacidade do Executivo de legislar por meio de

decretos-lei e a cassacdo de mandatos de parlamentares opositores.

No sentido da autonomia dos entes federados, como as dimensdes politica, administrativa e
tributaria foram tratadas durante o regime militar? Em relacdo a estrutura tributéria, foi
realizada uma ampla reforma, iniciada em 1965 com a Emenda Constitucional n° 18 e
concluida com a aprovagdo do Cddigo Tributdrio Nacional em 1966 (Lei 5.172). Esta
reforma, amparada no diagndstico da situacdo econdmica e em estratégias consideradas
necessarias para enfrentamento da crise financeira de entdo, orientava-se pela
modernizacdo e saneamento financeiro do Estado decididos e realizados pelo poder
executivo (OLIVEIRA, 2010: 31).

Estados e municipios perderam a autonomia para estabelecer as aliquotas sobre seus
impostos, assumindo o Senado essa responsabilidade. Apenas a Unido foi permitida a

criagdo de novos impostos, além da exclusividade para cobranca de contribuicdes sociais®®.

%0 De forma mais detalhada, para realizar tais orientagées, as medidas adotadas pela Uni&o foram as que se
seguem:; transferéncia para sua esfera do Imposto de BExportacdo, até entdo de arrecadacdo dos estados que
passaram a deter apenas dois impostos: ICM (Imposto de Circulagdo de Mercadorias, emsubstituicdo ao IVC
- Imposto sobre as Vendas e Consignacdes, criado em 1923 e que pela Constituicdo de 1934 havia sido posto
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Esta centralizacdo teve efeitos diretos no enfraquecimento de estados e municipios, com o
surgimento de tensdes que foi preciso acomodar. Para tanto, foi criado o Fundo de
Participacdo dos Estados e Municipios-FPEM, ao qual seriam destinados, em principio,
20% de dois impostos, Imposto de Renda-IR e Imposto sobre Produtos Industrializados-IPl,
distribuidos em partes iguais para estados e municipios (ABRUCIO, 2002: 67), um

importante mecanismo de favorecimento da cooperacdo nas relagdes federativas.

Os percentuais sobre a arrecadacdo dos tributos que constituem os Fundos de Participacdo
de Estados e Municipios (sobre renda e sobre produtos industrializados) foram varias vezes
alterados, em movimento sempre crescente, a excecdo apenas do que ocorreu em 1968, por
meio da Emenda Complementar n® 40. A evolucdo dos percentuais pode ser vista no

Quadro 2.1, abaixo.

sob jurisdicdo dos estados) e o ITBI, Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imdveis. Para os municipios, foi
mantido o IPTU, Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana e o ISSQN, Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza (OLIVEIRA, 2007: 43).
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Quadro 3.1
Percentuais sobre o produto da arrecadacéo do imposto sobre rendas e proventos de
gualguer natureza e sobre produtos industrializados destinados aos Fundos de
Participacdo dos Estados e dos Municipios

Determinagéo Fundo de Participacdo | Fundo de Participacéo Fundo Especial
constitucional dos Estados dos Municipios
Emenda Constitucional 10% 10%
18/65 e Constituicdo do
Brasil 1967
Ato Complementar N° 5% 5% 2%

40/68 e Emenda
Constitucional N° 1/69

Emenda Constitucional 9% 9% 2%
N° 5/75
Emenda Constitucional 11% 11% 2%
N° 17/80
Emenda Constitucional 14% 16% 2%
N° 23/83
Constituicdo de 1988 21,5% 22,5 3% para aplicacdo em

programas de
financiamento ao setor
produtivo das Regides
Norte, Nordeste e
Centro-Oeste

Fonte: Elaboracdo a partir da publicacdo Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil - Quadro
Comparativo: Constituicdo de 1988 comparada as Constituicdes de 1946 e 1967 e & Emenda Constitucional
N° 1, de 1969. (1991). Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas.

Para consideracdo da importancia de fundos de qualquer natureza é necessario analisar suas
fontes, quer dizer, os tributos de que se constituem, os percentuais da arrecadacdo destes
tributos a serem destinados para sua composicdo e os critérios de distribuicdo dos recursos.
Em relacdo aos critérios de reparticdo, as criticas mais severas dizem respeito ao possivel
incentivo que estes recursos teriam representado para a proliferacdo exagerada de
municipios de pequeno porte cuja renda seria unicamente aquela destinada pelo FPM. Em
que pesem as criticas, os fundos de participacdo sdo mecanismos de inegavel importancia

na promogdo de condicBes mais igualitirias entre as diferentes regides.
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Ainda no sentido da cooperagéo, limitada por certo pelo excesso de centralizagdo, houve
uma articulacdo destinada a garantir a participagdo conjunta dos trés entes para
investimentos em  infraestrutura  dos  setores considerados  prioritarios:  transporte,
telecomunicacdes e energia, com o compartilhamento dos impostos incidentes sobre estas

atividades e a destinacdo dos recursos definida pelo poder central (OLIVEIRA 2007: 44).

Na reparticdo dos recursos, as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste foram as mais
beneficiadas, tanto na distribuicdo de recursos pelos fundos quanto por transferéncias
negociadas, enquanto 0s investimentos de grande porte continuavam a concentrar-se na
Regido Sudeste, tendo em vista que o Governo Federal atuava "(...) pautado pela estratégia
de conquistar aliados, dando tipos diferentes de contrapartidas financeiras, dependendo do
porte e da insercio federativa do estado beneficiado” (ABRUCIO, 2002: 69).

No entanto, para além da concentracdo de recursos na esfera do poder central, a reforma
realizada orientou-se pelos principios de modernizacdo e racionalizacdo da estrutura
tributaria em um esforco organizador que ainda perdura. Considerados seus principios, a
reforma foi bem sucedida ao impedir que continuassem a existir trés sistemas tributarios
autbnomos e desconexos, excluiu do sistema impostos cujos fatos geradores ndo estavam
claramente definidos ou que se encontravam defasados em relacdo ao estdgio de
desenvolvimento do Pais e extinguiu a cumulatividade do imposto Sobre Vendas e
Consignacdes - IVC, criando em seu lugar o ICM, um imposto incidente sobre o valor
agregado (OLIVEIRA, 2010: 32).

No final da década de 1970, fatores como a crise fiscal, o descontrole das contas do setor
publico e o esgotamento da capacidade de financiamento externo conduzem ao
enfraquecimento das bases do regime autoritario (ABRUCIO, 2002: 96). No plano politico,
a eleicdo de lideres de oposicdo para os cargos de governador nos principais estados em
1982 e, em 1983, a aprovacdo da Emenda Passos Porto, que elevou os percentuais de
Estados e Municipios nos Fundos de Participacdo, fortalecem ainda mais 0s entes

subnacionais face a Unido.
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Das mudancas ocorridas na educacdo durante o regime militar, devem ser assinaladas como
mais importantes a criacdo da fonte de financiamento especifica para o ensino primario, 0
Salario-Educagdo, e a promulgacdo da Lei que estruturou o ensino de primeiro e segundo
graus, a Lei 5.692 de 1971.

O Salario-Educacdo foi criado pela Lei 4.040/1964 para suplementar as despesas publicas
com a educacdo elementar, em resposta ao elevado indice de analfabetismo no Pais e se
constitui, na verdade, em verdadeiro capitulo na historia do financiamento da educagdo
brasileira, pela magnitude dos recursos destinados ao ensino, pela compreensdo que
expressa em termos de responsabilidade do poder publico, por suas relages com a esfera
do trabalho, pelos conflitos entre setor privado e escola publica e, entre 0s entes federados
na sua redistribuicdo. Estes recursos, que se ampliaram por elevacbes na aliquota ao longo
do tempo e por mudanga na compreensdo do termo ‘empresa regulamentada’ na década de
1980, acompanharam, em sua destinacdo, a escolaridade correspondente a idade

obrigatoria.

Trata-se o Salario-Educacdo de um tributo do tipo contribuicdo social que tem origem na
obrigacdo patronal que havia na Constituicdo de 1946 das empresas propiciarem ensino
primario a seus trabalhadores e dependentes. O recolhimento deste tributo, que passou por
muitas e muitas mudangas ao longo dos anos, era feito a partir de percentual sobre a folha
de pagamento das empresas (1,4%). José Carlos Melchior (1987: 9) indica que 0s recursos
do salario-educagdo eram desvirtuados de sua funcdo original ao serem destinados
desproporcionalmente para despesas de custeio em prejuizo das acdes de ampliacdo e

melhoria da rede fisica de estabelecimentos.

Mas, a principal critica ao dispéndio destes recursos dizia respeito as possibilidades de
atendimento ao setor privado de ensino. As empresas gque ndo mantinham suas proprias
escolas, a maioria, ou procediam o repasse de recursos para as escolas privadas por meio de
um sistema de bolsas de estudos, ou tinha estes recursos recolhidos pelo governo federal. A
possibilidade de destinacdo dos recursos para as escolas privadas, entdo justificada pela

baixa cobertura das redes publicas, foi, ela prépria em momentos posteriores, impedimento
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para a ampliagdo da cobertura destas redes, em um movimento que se reforcou até o final
da década de 1980 assegurado pela organizagdo do segmento empresarial do ensino. Pela
l6gica dos retornos crescentes se compreende bem este movimento, pois ‘(...) recursos que
poderiam ser utilizados na ampliacdo da rede publica de ensino sdo transferidos para o setor
privado, reforcando a caréncia que justificou a primeira rodada de subsidios”, conforme as

consideracbes de Luiz Antbnio Cunha (2001: 37).

Esta canalizacdo de recursos para a esfera privada se extingue em 1988, com a garantia da
aplicacdo dos recursos do Salério-Educacdo apenas no ensino fundamental da rede publica
(art. 212 § 5° da Constituicdo). Em termos federativos, a disputa em torno do Salario-
Educacdo diz respeito a partilha dos recursos entre os entes. No inicio, a Unido e estado
arrecadador recebiam, cada um, 49,75%, enquanto os 0,5 restantes eram retidos pelos
institutos de aposentadoria para cobrir as despesas com a arrecadacdo. Os recursos da
Unido eram redistribuidos em proporcdo inversa a renda per capita do estado. Mas, este
mecanismo de correcdo de desigualdades regionais é enfraquecido em 1975 pela alteracdo
nos critérios de reparticdo que passaram a reter para o estado arrecadador dois tercos do
tributo (MELCHIOR, op. cit.: 16).

Em relacdo aos municipios, a situacdo era bastante distinta, tendo levado cerca de duas
décadas até que estes passassem a ter acesso aos recursos do Salario-Educagdo assegurado
pela legislacdo. Assim, estes recursos atingiram muito tardiamente as areas rurais, cuja
educacdo tem sido provida desde os primeiros tempos pelos municipios. De acordo com
José Carlos Melchior (1987), a politica de acdo supletiva dos estados em relagdo aos
municipios de sua circunscricdo praticamente inexistia, com fortes prejuizos para
ampliacdo da cobertura dos sistemas de ensino e para 0 combate ao analfabetismo. Somente
em 1983 (Decreto n° 88.374) passa a ser vinculada uma parcela do Salario-Educacdo, 25%

da quota federal, para 0s municipios.

Atualmente, o Salario-Educacdo equivale a arrecadacdo de 2,5% sobre o total das
remuneracOes pagas pelas empresas e a partilha dos recursos se faz com a destinagdo de um

terco para a Unido (cota federal), para financiamento a programas e projetos e dois tercos
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para estados e municipios, de acordo com o numero de alunos matriculados na educagdo
basica. Esta divisdo se faz depois de deduzido, a titulo de remuneracdo, 1% da arrecadacédo
do tributo para remuneracdo & Secretaria de Receita Previdenciaria, nos termos do Decreto
n° 6003/2006.

A outra mudanca de grande alcance produzida nos sistemas de ensino durante o regime
militar foi a aprovacdo da Lei 5.692/71. Para compreender a grande importancia desta lei, é
necessario referir-se ao fato de que a educacdo de grau médio se iniciava ap0s 0 quarto ano
da escola priméria e compreendia dois ciclos: o ginasial com quatro anos de duracdo e o
colegial, de trés anos. O ingresso na primeira série do ciclo ginasial dependia de aprovacao
em exame de admissdo que comprovasse satisfatoria educagdo primaria (Lei 4.024/61, art.
36).

No entanto, o ensino médio admitia duas formas de organizacdo: secundaria e técnica. A
distincdo entre ambas era dada ja na primeira série do ciclo ginasial. O acesso aos cursos
superiores estava restrito aos alunos que haviam cursado o ensino secundario, ndo tendo
validade para esse fim os estudos realizados no ciclo profissional. O ensino técnico de grau
médio abrangia o0s cursos industrial, agricola e comercial, ministrados em dois ciclos:

ginasial (quatro anos) e colegial (trés anos).

Assim, no ambito da reestruturacdo do sistema de ensino, realiza-se a jungdo dos ensinos
primario e ginasial, que passam a constituir o ensino de | grau com oito anos de duracdo e
obrigatério dos sete aos quatorze anos (art. 20) e a equivaléncia de todos os cursos de
segundo grau, até entdo chamados colegial, para ingresso no ensino superior, conforme
segue: ‘a conclusdo da 3* série do ensino de 2° grau, ou do correspondente no regime de
matricula por disciplinas, habilitarda ao prosseguimento de estudos em grau superior’ (art.
23, “a”).

Com a supressdo das barreiras legais até entdo existentes foi possivel ampliar ou mesmo
permitir 0 acesso para uma parte dos estudantes das camadas populares ao ensino superior,

problema que havia sido assinalado ja na década de 1930 pelo Movimento de Renovacéo da
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Educacdo que denunciava a existéncia de ‘dois sistemas escolares paralelos, fechados em
compartimentos estanques e incomunicaveis, diferentes nos seus objetivos culturais e

sociais, €, por isto mesmo, instrumentos de estratificacdo social (AZEVEDO, 1971: 417).

No que diz respeito ao financiamento do ensino, a Constituicdo de 1967 havia suprimido a
vinculagdo de recursos pelos entes federados. A vinculacdo volta a ocorrer na Emenda
Constitucional N° 1 de 1969, alterada por meio da Emenda Constitucional N° 24/1983, a
Emenda Jodo Calmon. Por este dispositivo, foi definido percentual minimo de 13% a ser
aplicado pela Unido e de 25% pelos estados e municipios da receita resultante de impostos

na manutencdo de suas redes de ensino.

3.3.4 - Constituicdo de 1988 e descentralizacdo

Muito mais abrangente e detalhada se comparada a qualquer de suas predecessoras, a
Constituicdo de 1988 trouxe inegaveis alteracOes nas relagdes federativas. Analisada sob as
consideragcbes de descentralizagdo politica, administrativa e fiscal, \verifica-se que a
descentralizacdo politica ja vinha tendo seu curso desde o enfraquecimento do regime
militar, com a realizacdo de eleicOes diretas para prefeitos e governadores, ainda que com

descontinuidades, excecdes e regras alteradas para favorecer os candidatos do governo.

De acordo com Almeida e Carneiro (2000:2), como o Pais havia se tornado um caso de
federalismo centralizado que pouco se distinguia de uma comunidade politica unitaria,
compreende-se que 0 regime democratico que o viria a suceder tivesse sido pautado pelos
ideais de descentralizacdo e fortalecimento dos governos locais, além dos de justica social,

governo da lei e participacdo dos cidad&os.

Havia, ainda, expectativas de maior transparéncia, participacdo e possibilidades de controle
social, bem como de maior adequacdo das acbes e programas as caracteristicas e

necessidades do publico atendido. Como consequéncia destas orientacdes, surgem na
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década de 1990 (embora bem poucas se consolidem) experiéncias de participacdo na
definicdo e planejamento da intervencdo do poder publico, como consultas publicas e os
orcamentos participativos, abrangentes ou por politicas setoriais, alkm da grande
proliferacdo de conselhos com participacdo da sociedade para finalidades as mais diversas.

No plano das relacdes federativas, a consolidacdo das regras da disputa eleitoral favoreceu
a autonomia dos entes subnacionais, aliada sobretudo ao fortalecimento dos repasses por
meio dos Fundos de Participacdo. No entanto, permanece forte a centralizagdo no poder
executivo federal no que diz respeito as relagcbes entre poderes que tém, por certo,
implicacBes sobre as questbes de ordem federativa, como sdo as atribuicdes legislativas do

presidente da republica.

Com a Constituicdo de 1988, os municipios conquistam a capacidade para legislar sobre
assuntos de interesse local, bem como suplementar a legislacdo federal e a estadual no que
couber, instituir e arrecadar tributos, criar, organizar e suprimir distritos em sua area. A
autonomia conferida aos municipios foi considerada pelos municipalistas mais otimistas
como sendo capaz, por si, de fortalecer a democracia participativa, uma vez que é no
espago do municipio que a democracia adquire for¢a maior, ‘dada a proximidade dos

cidaddaos com o governo local ¢ os centros de decisao’ (MERLIN, 2004: 236).

Ha, por outro lado, a compreensdo de que esta proximidade fisica ndo se constituiria em
condicdo suficiente para maior participacdo dos cidaddos. Marta Arretche (1996), discute o
argumento que associa de forma positiva a descentralizacdo a democracia e, de maneira

simétrica, a centralizacdo a estados e sistemas politicos autoritarios ou menos democraticos.

De acordo com esta autora, a possibilidade de que os valores associados a democracia, em
quaisquer das suas vertentes — liberal classica, republicana, social democrata ou outra -,
venham a se realizar estaria a depender ‘mais de instituicfes politicas concretas do que da
escala ou ambito de abrangéncia das instituicdes’ (ARRETCHE, 1996: 4). Mais do que
isso, 0 deslocamento de recursos e de capacidade de decisdo do centro para instancias

subnacionais pode enfraquecer ou evitar a dominagdo exercida pelo centro, mas ndo garante
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que a dominagdo ndo venha a ocorrer pela atuacdo dos chefes politicos locais quando

passam a ter acesso a mais recursos politicos.

Mas, no que diz respeito especificamente a questdes de ordem fiscal, o fortalecimento dos
municipios, em particular no que decorre da elevacdo de sua participacdo na distribuicdo
dos recursos tributarios e pelos critérios de distribuicdo do Fundo de Participagdo dos
Municipios — FPM, deu origem a uma vertente de andlise bastante critica, cujos argumentos
se concentram na fragilidade financeira destes entes federados com sua correspondente
dependéncia em relacdo a transferéncia de recursos, alem da utilizagdo de recursos publicos

de forma perdularia e assistencialista.

E esta a compreensio de Gomes e Mac Dowell (1997:2) que assinalam que aos
movimentos de centralizagdo/descentralizacdo no Brasil apds 1930 correspondem ciclos de
fraca/forte criacdo de municipios. Assim, a partir de 1985, o Pais experimentou um surto de
criacdo de municipios, grande parte dos quais com populacdo inferior a cinco mil
habitantes. Destes, a imensa maioria, sobretudo os localizados nas Regides Norte e
Nordeste, ndo possuiria qualquer viabilidade fiscal, aferida pelo célculo das relagdes entre
receita propria e receita corrente total (com a inclusdo das transferéncias federal e estadual)
e pela comparacdo entre a receita propria € 0s gastos necessarios a manutencdo da

administracdo local e do legislativo (Camara de Vereadores).

Nestas condicBes, o principal incentivo para a criagdo de municipios seria o critério de
partiha do FPM baseado em faixas populacionais. Assim, se um municipio que se encontra
na faixa inferior for desmembrado, estes dois municipios terdo o mesmo coeficiente do
municipio original e receberdo do FPM, cada um, o que antes apenas um recebia
(MACIEL, 2007).

No entanto, impedimentos para a criagdo de municipios destituidos ou de pouca capacidade
financeira estavam previstos nas determinacbes do periodo militar referentes a organizacéo
federal. O Ato Institucional 2/65, art. 22, estabelecia que somente poderiam ser criados

municipios novos depois de feita 'prova cabal de sua viabilidade econdmico-financeira
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perante a Assembleia Legislativa’. No mesmo sentido, a Constituicio de 1967 definiu no
art. 14 que lei complementar estabeleceria os requisitos de populacdo e renda publica, bem
como a forma de consulta prévia as populagdes locais, exatamente 0 mesmo texto que
aparece na Emenda Constitucional N° 1/67.

E possivel que os constituintes tenham pretendido se distanciar destas restricdes,
consideradas talvez excessivamente autoritarias, pois o texto da Constituicdo de 1988 (art.
18, § 4° estabelece que, para a criacdo, fusdo, incorporacdo e desmembramento de
municipios, deve ser preservada a continuidade e a unidade historico-cultural do ambiente
urbano e que estas devem fazer-se em conformidade com lei complementar estadual e apds

consulta, mediante plebiscito, as populacdes diretamente interessadas.

Conclusao

Das relagbes entre o0s entes federados no Brasil ressaltam-se as indefinicbes ou
sobreposi¢des proprias da organizacdo federativa com as correspondentes implicagdes de
negociacdo e articulagdo para obtencdo de fins de interesse comum, a lenta
institucionalizagdo dos sistemas de educagdo publica em bases nacionais com normas
gerais e fontes permanentes de financiamento, além das dificuldades de grande parte dos
municipios para organizarem seus sistemas de ensino, dadas as diferencas regionais na
capacidade de arrecadacdo, além da propria oscilacdo nas competéncias federativas ao

longo do tempo, conforme evidenciado pelas constituicdes a cada periodo.

Como caracteristica historica da conformacdo da oferta de ensino, importar assinalar a
divisdo entre 0 que constitui na atualidade o ensino fundamental, com a juncdo em 1971
dos antigos cursos primario e ginasial para formar o ensino de | grau. Esta divisdo é ainda

familiar as populagcdes do campo.
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Capitulo 4 — Atuacao de estados e municipios na oferta de educacgéo escolarizada para

as populacdes das areas rurais

O transporte de estudantes e a nucleacdo de escolas, embora duas partes que constituem a
oferta de ensino em grande parte das areas rurais, sdo considerados em suas caracteristicas
especificas neste capitulo, para compreensdo das diferencas na organizacdo do trabalho e
das financas que ensejam no interior dos municipios. Nas relagcbes entre estados e
municipios, o transporte escolar tem criado condicGes para acGes de cooperacdo e, algumas
vezes, de conflito, decorrente da complementariedade entre as duas redes na oferta do

ensino fundamental que se expressa, frequentemente em uma divisdo por localizacéo.

Este capitulo se encontra assim organizado: i) a articulacdo entre transporte de estudantes e
nucleacdo de estabelecimentos de ensino para oferta da educagdo formal para residentes nas
areas rurais; ii) a assuncdo do transporte escolar pelo poder publico como acdo destinada a
assegurar 0 acesso a escola; iii) a rede de ensino face a dispersdo da populacdo e as
dificuldades de transporte para a populacdo do meio rural, ndo apenas para ir a escola; iv)
0s programas de alcance nacional de auxilio ao transporte de estudantes do meio rural e 0s
programas que, mesmo indiretamente, podem auxiliar a melhoria da infraestrutura da rede
de estabelecimentos com seus critérios, formas de atendimento; v) os estudos realizados
pelo CEFTRU/UNB sobre as condicbes em que se realiza o transporte de estudantes
residentes nas areas rurais e vi) politicas universalistas em oposicdo ou
complementariedade a politicas de diversidade, voltadas para atendimento a publicos

especificos na busca de manutencdo de suas particularidades.

41 - A (des)articulagdo entre transporte de estudantes e nucleacdo de

estabelecimentos de ensino

Embora fortemente articulados como elementos do padrdo de oferta de ensino nas areas
rurais brasileiras, é preciso ter em mente que a retracdo dos estabelecimentos de ensino, que

a literatura referente ao tema denomina ‘nucleacdo de escolas’ e 0 transporte de estudantes
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ndo estdo necessariamente relacionados para realizar a oferta de ensino nas areas rurais.
Pode haver, e ha registros neste sentido, um sem que seja constatada a presenca do outro. O
transporte € um meio para facilitar ou assegurar o acesso dos estudantes a escola, tendo em
vista 0 aumento das distancias resultante do atendimento escolar concentrado em escolas
polo ou nicleos e se apresenta como consequéncia do processo de nucleacdo que muitas

vezes ndo é considerada em suas implicacGes.

Podem ser relacionadas duas experiéncias que demonstram que a articulacdo entre
nucleacdo e transporte de estudantes ndo ocorre de maneira direta. A primeira diz respeito
ao processo de nucleacdo de escolas em Patos de Minas-MG, realizado na década de 1990.
De acordo com o relato dos dirigentes que levaram a termo a experiéncia, as questoes
foram pensadas com o proposito de melhoria da rede fisica, no intuito de assegurar as
criancas do meio rural acesso a uma escola ampla e com dependéncias fisicas e
equipamentos de boa qualidade. A localizacdo das escolas em consideracdo a dispersao do
alunado, no entanto, ndo foi considerada de forma detalhada ou concreta, até que as

mudancas ja haviam sido realizadas, conforme o relato,

Eu sabia direitinho onde cada escola ficava, mas eu sabia onde estavam localizadas, onde o
menino morava em relagdo a essa escola eu ndo sabia. Aonde seria 0 ponto desse aluno
pegar o 6nibus e chegar ao nucleo, eu ndo tinha nogdo disso. Depois da ideia de nucleagdo
nés fomos entrar no Onibus e fazer esse percurso, ai comegcamos a [nos] assustar. (cit.
SALES, 2007: 128)

Desta forma, em que pese 0 impacto nas financas e na organizacdo administrativa que 0
transporte de alunos significa para a secretaria de educacdo do municipio, assim como o
tempo que pode acrescentar a jornada dos estudantes, que pode chegar a varias horas nas
situacBes mais extremas, 0 planejamento do transporte nem sempre é parte do esforco de
reordenamento da rede, e pode vir a ser considerado a luz das necessidades manifestas apos

0 processo de reordenamento da rede.

Outro exemplo de processo de nucleacdo, realizado em Santa Catarina como resultado de

politica da Secretaria Estadual de Educacdo — SEE, exemplifica essa pratica. O projeto de
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nucleacdo que os prefeitos interessados em receber a transferéncia de alunos das escolas
isoladas do campo da rede estadual deveriam apresentar a SEE tinha como requisitos, alem
da documentacdo formal, objetivos e justificativa do projeto, diagndstico da situagdo (mapa
do municipio com todos os estabelecimentos de ensino), relacdo de alunos por série de
todas as unidades envolvidas no projeto, relagdo de todo o pessoal docente e administrativo
efetivamente lotado nestas unidades, indicacdo da localizacdo das unidades a serem
nucleadas com o correspondente nimero de alunos por série, descricdo das necessidades
fisicas e instrumentais indispensaveis e a parceria proposta para implementacdo do projeto,
assim como a destinacdo patrimonial das unidades a serem desativadas (FAGUNDES e
MARTINI, 2003: 106-7).

Ndo ha mencdo a dispersdo da populacdo ou consideracdo de distncias entre as
comunidades ou residéncias isoladas dos alunos e as escolas, nem & necessidade de
transporte. Como era mais ou menos de se esperar, ao final do estudo os autores relacionam
como problemas da nucleacdo os decorrentes do transporte, tanto como fonte de transtornos
para a administracdo municipal quanto as dificuldades didrias que impdem a rotina dos
estudantes das areas rurais (FAGUNDES e MARTINI op. cit.: 116).

Embora o principal objetivo da nucleacdo de escolas seja legitimo e defensavel, qual seja, a
oferta de ensino as populacbes do campo em condicGes pelo menos equivalentes a
oferecida para a populacdo da cidade, o processo de fechamento de escolas ndo se faz, por
certo, sem gerar conflitos e controvérsias. Em primeiro lugar, devido a caréncia de
equipamentos publicos nas areas rurais, 0 fechamento de uma escola, ainda que pequena e
de poucos recursos, equivale na grande maioria dos casos a extingdo do Unico edificio
publico de que dispbe a comunidade, um reforco a ideia de que as pequenas comunidades
estariam fadadas ao desaparecimento sem qualquer possibilidade de demandarem, com

chances reais de atendimento, bens e servicos publicos em suas localidades.

Em segundo lugar, semelhante orientacdo expressa de maneira inequivoca a transposicao
dos modelos de oferta de servicos publicos consolidados nos ambientes urbanos - de alta

densidade demografica - para as areas rurais, 0 que parece indicar que ha apenas uma Unica
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forma possivel para atingir com qualidade a oferta de ensino, mesmo diante das muitas

evidéncias de baixa qualidade na educacdo ministrada nas cidades.

A justificativa que perpassa a adocdo do reordenamento da rede escolar por meio da
nucleacdo diz respeito & economia decorrente do custo médio por aluno no estabelecimento
caso as mesmas condicbes de melhoria pretendidas fossem realizadas na rede de escolas
pequenas e dispersas. No entanto, é preciso lembrar que a este custo deve ser acrescentado
um significativo gasto com transporte que tem sido, junto com o prejuizo causado pela
perda da escola nas comunidades, a principal ponderacdo aos beneficios advindos da
nucleacdo de estabelecimentos de ensino. As criticas sdo ainda mais severas quando se
tratam de considerar as demandas por uma educacdo diferenciada para as populagdes

residentes nas areas rurais, conforme preconiza a 'Educacdo do Campo'.

4.2 - Transporte de estudantes e acesso a escola

E certo que sempre ha, em alguma medida, o recurso ao transporte para deslocamento de
estudantes em diregdo as escolas, uma vez que dificilmente haverd perfeita correspondéncia
entre a oferta de estabelecimentos e a distribuicdo da populacdo. Ademais, em algumas
circunstancias, a menor distincia pode ndo ser a questdo decisiva para a matricula do
estudante, havendo a influéncia de outros fatores, tanto mais quanto mais as familias
disponham de condigcGes econdmicas ou outros recursos que lhes ampliem as possibilidades

de escolha.

Assim, independente da localizacdo de moradia, pode haver o recurso ao transporte escolar
publico para chegar & escola. Em 2010, o Censo Escolar registrou um ndimero superior a 2,4
milhdes de estudantes que utilizaram o transporte escolar publico nas areas urbanas. Este
transporte de alunos, no entanto, ndo conta com assisténcia financeira da Unido para sua
realizacdo. O transporte de estudantes decorre de especificidades relacionadas tanto ao
meio fisico (infraestrutura viaria, adensamento populacional) quanto a condicdo econémica

dos diferentes segmentos, em cada caso.
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Como fatores que interferem no deslocamento de estudantes, cabem algumas consideragdes
sobre as caracteristicas da oferta. As redes de estabelecimentos de ensino publicas e
privadas tém a particularidade de se adequarem as caracteristicas da localidade a que
pertencem. Esta adequacdo as caracteristicas do publico atendido é perfeitamente
compreensivel quando se tratam dos estabelecimentos da rede privada, que se organizam
em referéncia a capacidade de pagamento do publico a que buscam atender. No entanto,
estd presente também e de maneira bastante evidente nos estabelecimentos mantidos pelo

poder pablico®!.

Assim, estabelecimentos da rede publica — municipal ou estadual — localizados em bairros
de classe média ou em éareas centrais possuem normalmente melhor infraestrutura, maiores
equipes para divisdo do trabalho e recursos humanos mais capacitados do que as escolas
das mesmas redes localizadas nas periferias das cidades e em vilas e favelas, numa forma
de oferta perversa que se faz em prejuizo da parcela da populacdo que mais necessita dos
equipamentos publicos. Em virtude dessa diferenca, as escolas publicas localizadas nas
areas centrais e bairros de classe média e média alta estio em melhores condicdes para
oferecer ensino de melhor qualidade e de contemplar um curriculo diversificado e sensivel

a diferentes estratégias de aprendizagem.

De forma correlata, os estabelecimentos de ensino pudblico nas cidades sdo, com poucas
excecdes, melhores em termos de infraestrutura e possibilidades de desenvolvimento das
atividades escolares do que os localizados nas &reas rurais. Assim, as caracteristicas dos
estabelecimentos publicos 'melhor posicionados' em termos espaciais e sociais sdéo um fator

de atracdo sobre os estudantes das areas menos favorecidas.

As formas de transporte escolar sdo também diferenciadas pela condicdo social e pela
localizacdo de moradia do publico em questdo. As classes média e média alta que
matriculam seus filhos nos estabelecimentos de ensino privado realizam diretamente o

transporte de seus estudantes, ou contratam 0s servicos de transporte escolar que realizam o

31 A melhor condicdo de infraestrutura fisica das escolas da rede publica de acordo com a localizagdo é
atestada também no estudo de Natalia Satyro e Sergei Soares (2007) e no de Luiz Antdnio Cunha (2001: 61).
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trajeto da casa até a escola e vice-versa. Os alunos da rede publica das areas urbanas, nas
diferentes cidades do Pais, valem-se do transporte regular de linhas de Onibus com
passagem subsidiada ou gratuita, de acordo com a politica adotada pelo poder publico em
cada caso para cumprimento ao que estabelecem a Constituicdo (art. 208, VII) e a Lei de
Diretrizes e Bases da Educagdo (art. 4° VIII) que estipulam o dever do Estado com a
educacdo mediante a garantia de programas suplementares de material didatico-escolar,

transporte, alimentagdo e assisténcia a saude.

Nas areas rurais, 0 transporte escolar publico tem sido elemento de crescente importancia,
complexidade e controvérsia. A realidade das areas urbanas, em termos da oferta de
servicos publicos e em diversos outros aspectos, influencia o deslocamento de estudantes
de maneira distinta do que ocorre nas areas rurais, tendo em vista as diferencas na
organizacdo do trabalho, na disponibilidade de equipamentos publicos e as dificuldades de
viabilizar a oferta de transporte em bases empresariais no meio rural para atendimento a
populacdo (VASCONCELLOS, 1997: 39).

4.3 - Acesso a escola no meio rural — a rede de estabelecimentos de ensino e a

disperséo da populacéo

Como o atendimento escolar nas areas rurais se constituiu, em grande parte da sua historia,
pela oferta das series iniciais do ensino fundamental, ministrados em pequenas escolas
isoladas e em organizacdo multisseriada, 0 acesso as séries finais do ensino fundamental, na
maior parte das vezes, implicou e, de certa forma, continua a implicar, o deslocamento dos
estudantes até a sede do distrito rural ou mesmo até a cidade proxima. O ensino médio

conta ainda hoje com pouquissima oferta nas areas rurais.

Em relacdo ao transporte destes estudantes, cabe esclarecer que até cerca de trés décadas a
mobilidade de alunos da area rural para estudo na cidade se fazia, majoritariamente, com

recursos das préprias familias que arcavam com os custos do transporte para seus filhos,
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sobretudo os residentes nos distritos rurais mais adensados e préximos a area urbana, nos
quais é mais antigo o atendimento por linhas de Onibus regulares, ainda que restritas a
poucos horarios®?. Desnecessario dizer que tal estratégia era acessivel apenas as familias
com melhores condigbes econdmicas, resultando em um fator de evidente de exclusdo

educacional para a grande maioria dos residentes no campo.

Pela dispersdo da populacdo, outras formas de acesso a escola também sdo conhecidas no
meio rural brasileiro, como longos percursos a pé, uso de veiculos motorizados, bicicleta e
veiculos a tracdo animal, como estratégias individuais incluidas nas formas de mobilidade
de que se vale a populacdo no meio rural em que vive, independente de tratar-se da ida a
escola. Na auséncia de transporte coletivo regular, muitas comunidades foram servidas — e
ainda sdo — por transporte improvisado, como caminhGes abertos adaptados para uso de

passageiros*:.

Neste sentido, cabe assinalar, portanto, que as dificuldades enfrentadas pelos estudantes das
areas rurais no que diz respeito a insuficiéncia e as condicdes inadequadas da frota e das
vias de acesso, conforme visto pela populagdo urbana provida de servicos cuja regularidade
e fiscalizacdo de normas pelo poder publico ja estdo mais consolidadas, séo um problema
de toda a populacdo rural, apenas mais presente para 0s estudantes porque eles precisam

cumprir o longo calendario anual escolar de duzentos dias letivos, no minimo.

A continuidade nos estudos apenas para os filhos das familias que podiam arcar com a
despesa diaria das passagens passa a se alterar em virtude de algumas mudancas

fundamentais relacionadas a ampliacdo das responsabilidades do poder publico com a

%2 Como o INEP passa a realizar o levantamento do transporte escolar a partir de 2002, ndo ha dados
anteriores que deem conta da magnitude em que este servico era oferecido pelo poder publico emtodo o Pais.
A pesquisa de Vasconcelos (1985) realizada em dois municipios do Estado de S&o Paulo no inicio da década
de 1980 indica o aumento, ano a ano, do numero de estudantes beneficiados, em taxas superiores ao
crescimento populacional daquele estado.

%3 Devido & absoluta auséncia de condicées de seguranca e conforto, este tipo de transporte recebe a triste
denominagdo de 'pau-de-arara’. O interessante a respeito destes veiculos é que, de acordo com gestores e
planejadores de transporte escolar entrevistados por Tatidra Santos na Regido Nordeste, os veiculos
normatizados para realizar o transporte escolar — 6nibus, van, kombi - ndo possuem resisténcia suficiente para
transportar alunos nas areas cuja infraestrutura viaria é precaria ou inexistente. Nestas circunstancias, o
veiculo improvisado costuma ser Ginico meio de acesso a escola (SANTOS, 2010: 156).
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educacdo, sobretudo ao conferir a condicdo de direito publico subjetivo ao ensino
obrigatério. Em 2007, a Emenda Constitucional N° 59 tornou obrigatéria a educacdo bésica
dos quatro aos dezessete anos, 0 que deve indicar no médio prazo ainda outras mudancas na

matricula para educacdo infantil e ensino médio de alunos residentes no campo.

Devido as caracteristicas da oferta, Vasconcelos (1985: 23) assinala a existéncia de um
padrdo de complementacao entre o ensino oferecido nas &reas rurais (as primeiras séries do
entdo primeiro grau) e 0 ensino na area urbana, que a crianca ou adolescente passa a
frequentar para ter acesso as etapas mais elevadas da escolarizacdo. Ao lado desta situacao,
ainda recorrente, ha também a crianca ou adolescente residente em area rural que sempre
estudou na cidade, dada a compreensdo dos pais, em grande medida acertada, das melhores

condicOes destes estabelecimentos.

Os fatores responsaveis pela concentracdo da oferta de ensino nas areas rurais nas séries
iniciais do ensino fundamental seriam, sobretudo, a organizagdo seriada dividida em
disciplinas lecionadas por professores separados que caracteriza a oferta dos anos finais do
ensino fundamental (e seus equivalentes anteriores, como o0 ensino colegial) e o ensino
médio. Sob esta forma de oferta, um estabelecimento para ministrar as nove séries do
ensino fundamental ou apenas as quatro séries finais (ou o ensino médio regular), deve
manter um ndmero minimo de professores que seria, embora variavel pelas disciplinas

consideradas no curriculo a partir do niicleo comum, em torno de seis profissionais>*.

Nas cidades, esta organizacdo encontra-se de tal sorte consolidada que estes profissionais
ou multiplicam suas aulas pelas diferentes séries e turmas de uma mesma escola ou
combinam em sua jornada semanal a docéncia em mais de um estabelecimento®®. Nas éreas
rurais, as distancias e dificuldades de deslocamento tornam esta alternativa muito pouco
factivel. Estes fatores de certa maneira ‘naturalizaram’' a oferta de anos finais do ensino

fundamental e do ensino médio nas areas de grande densidade, urbanas na maior parte das

% Para as disciplinas: Lingua Portuguesa, Matematica, Lingua Estrangeira Moderna, Histéria, Geografia e
Ciéncias, conforme o curso de licenciatura feito pelo docente.
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vezes, embora 0 transporte de estudantes ndo esteja restrito a estas etapas de menor oferta,
pois se verifica a matricula de alunos dos anos iniciais do ensino fundamental e mesmo da

educacéo infantil em estabelecimentos na cidade.

Neste sentido, as estratégias de nucleagdo se referem ndo apenas a melhoria das condicbes
dos estabelecimentos, mas também a extensdo da oferta de todos os anos do ensino
fundamental. As escolas nucleadas sdo oferecidas, muitas vezes, como modelo de oferta,
pela organizacdo em varias series, turmas, espacos diversificados para varias atividades e

condi¢Oes adequadas de infraestrutura.

Ha grande necessidade de estudos capazes de auxiliar o planejamento nas situacdes de
reordenamento da rede de estabelecimentos de ensino. No Brasil, sdo ainda raros estudos
semelhantes sobre &reas rurais, embora deva ser assinalado o trabalho de Carvalho (2011),
realizado no ambito de um grande projeto de cooperacdo entre 0 FNDE e o Centro de
Formacdo de Recursos Humanos em Transportes da Universidade de Brasilia —
CEFTRU/UNB. Neste estudo, Carvalho (op. cit.) desenvolve uma metodologia especifica
para localizacdo de escolas nas areas rurais, tanto no que diz respeito a rede existente
quanto no que se refere & construcdo de novas unidades, tendo em vista a otimizacdo das
rotas percorridas pelos veiculos e a consequente diminuicdo do tempo de permanéncia do

estudante no trajeto entre a casa e a escola®.

No entanto, o desconhecimento das implicacbes de ordem técnica ndo é o unico fator que
responde por decisbes pouco acertadas em termos da melhor localizacdo dos
estabelecimentos de ensino. Sendo a escola um equipamento publico de grande
importancia, sobretudo onde costuma ser o Unico, a definicdo da localizacdo da escola é

tema recorrente nas disputas politicas locais, dissenso que se resolve, muitas vezes, em

%5 Nao se pode negar, no entanto, que a falta de professores para determinadas disciplinas ¢ uma realidade
para todo o Pais, sobretudo no ensino médio, conforme registra o documento Escassez de professores no
ensino médio: propostas estruturais e emergenciais, elaborado pelo Conselho Nacional de Educacdo em 2007.
%6 Ha um campo de estudos que tem por objeto a consideracdo da localizagdo de equipamentos pUblicos em
relagdo a dispersdo da populacdo, e se destina, emgrande medida, ao planejamento de politicas (PIZZOLATO
et al., 2004). Estes estudos baseiam-se em metodologias desenvolvidas a partir de experiéncias de paises que
enfrentam grandes mudangas demograficas como grandes variagdes na taxa de natalidade ou migragédo e
prestam-se tanto a avaliacdo da localizagdo no momento do estudo quanto a proposicdes de relocalizacao.
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favor das comunidades que concentram eleitores de algum representante politico ou em
beneficio de proprietarios de terras (SALES, 2007: 88 e VASCONCELLOS, 1993: 68).

Esta compreensdo estd de acordo com o estudo de Borges (2011), no qual as escolas estdo
compreendidas entre os chamados bens publicos locais que, embora produzam beneficios
coletivos, permitem certa discriminacdo dos beneficiarios em virtude de sua localizacdo.
Pode-se dizer que as situacdes de nucleacdo expressam de duas formas esta consideracao:
de maneira negativa, ao ser fechada a pequena escola isolada, em prejuizo daquela
comunidade e, de forma positiva, ao construir/ampliar e equipar a nova escola, com
importante  significado simbolico e, sobretudo, material, a disposicdo da comunidade

beneficiada.

4.4 - Transporte de estudantes e relagdes entre os entes federados

No que diz respeito ao ordenamento federativo para prestacdo de servicos educacionais, 0
transporte de estudantes residentes no meio rural criou condicBes muito especificas de
cooperacdo e, muitas das vezes, de conflito entre estados e municipios. Tornaram-se
conhecidos exemplos de situagdes nas quais, por exemplo, o transporte de estudantes feito
pelo municipio (ou pelo estado) restringia-se apenas a alunos da sua rede, deixando sem
transporte 0 aluno da outra rede, ainda que na mesma na rota percorrida pelo seu veiculo,

no mesmo horario.

Ou, ainda, o deslocamento de dois veiculos - do municipio e do estado - para cumprir rotas
semelhantes ou sobrepostas e realizar o transporte de alunos de suas respectivas redes, em
um dispéndio de recursos dificil de justificar em um meio quase sempre marcado por muita
caréncia. Nestas circunstancias, a alegacdo do municipio (ou do estado) era a de que ndo
podia dispender recursos proprios para realizar o transporte de um aluno de outra rede de

ensino.
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No estudo sobre os impactos do Fundef no Estado da Bahia ha o registro de duas
prefeituras que assumiram o transporte de estudantes da rede estadual em seu municipio,
sem recebimento de qualquer compensacdo financeira por parte da Secretaria Estadual de
Educacdo, o que impedia a adocdo de outras acOes para beneficiar a educacéo local, dentre
as quais, a melhoria dos salarios dos docentes (LEITE, 2003: 169 e MAGALHAES e
VIANNA, 2003: 191). No Parana, o Governo do Estado se comprometeu publicamente a
regularizar os repasses aos municipios e elevar os recursos transferidos para transporte de
estudantes de sua rede®’. No trabalho de Santos também hé o registro de consideracdo dos
dirigentes municipais de educacdo sobre a insuficiéncia e a demora nos repasses pelo
governo do estado para custeio do transporte de estudantes de suas redes realizado pelos
municipios (2010: 158).

Este conflito entre estados e municipios ja repercutiu na legislacdo que regula a acdo
supletiva da Unido em relacdo ao transporte escolar. Os repasses da Unido a estados e
municipios para auxiliar na prestacdo do servico de transporte de estudantes residentes em
areas rurais foi instituido pela Lei 10.880/2004, que criou o Programa Nacional de Apoio
ao Transporte Escolar — PNATE. Esta Lei foi modificada em 2009 pela Lei 11.947, que
permitiu que, mediante autorizacdo do ente federado em cuja rede de ensino estd
matriculado o estudante da area rural, o FNDE pudesse repassar o valor per capita de
auxilio ao transporte diretamente ao ente que presta o servico. Como a parte que o FNDE
repassa representa uma pequena parte do custo de operacionalizagdo, ha ainda o repasse

adicional por meio de convénio®®.

3" Documento intitulado: Carta Aberta a Comunidade de Foz do Iguacu, no endereco:

www.nre.seed.pr.gov.br/fozdoiguacu/modules/noticias/article.php?storyid=682 acesso em 09/05/2012. Além
da melhoria dos repasses, foi indicado também a criagdo, por Decreto, do Comité Estadual do Transporte
Escolar, do qual fazem parte diversas secretarias do governo, as entidades representantes de municipios:
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo - UNDIME e Associacdo dos Municipios do Paran4 -
AMP.

38 A Confederagdo Nacional dos Municipios — CNM informa haver atuado em favor da definicéo de melhores
condicBes para ressarcimento dos municipios pelo transporte de estudantes das redes estaduais e relaciona,
dentre suas conquistas a aprovacgdo de duas leis, a Lei 10.709/2003 que alterou a LDB nos arts. 10 e 11eaja
referida Lei 10.880/2004 do PNATE. Esta Lei teve origem na Medida Proviséria n°® 173 assinada pelo
Presidente da Republica na VII Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios, evento que a entidade realiza
anualmente, conforme www.cnm.org.br em 29/07/2012.
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Ao que parece, a situagdo de comprometimento ndo é a mesma para os dirigentes estaduais
e municipais porque o0s moradores do municipio tendem a atribuir ao prefeito a
responsabilidade de um aluno ndo haver sido servido pelo transporte escolar, mesmo que
este esteja matriculado em escola da rede estadual. Neste sentido, fica evidenciada uma
situacdo na qual os dirigentes locais ndo tém conseguido se desobrigar em relacdo ao
transporte dos estudantes das escolas estaduais localizadas no seu municipio, ao passo que
alguns governantes estaduais ttm se valido desta compreensdo da populagdo para ndo se

responsabilizarem devidamente pelo transporte de estudantes de suas redes.

Por outro lado, em que pesem o0s problemas com os repasses, 0 transporte de estudantes é
uma iniciativa de grande visibilidade para os prefeitos, espécie de propaganda que trafega
por diferentes localidades do municipio, o que de certa forma, deve ter tido algum
significado na sua expansdo>®. Ademais, sendo as comunidades rurais pouco providas de
formas regulares de transporte, acaba tendo algum impacto também nas possibilidades de

deslocamento de outras pessoas que ndo os estudantes, ainda que de maneira irregular.

Este tipo de situacdo fica atestado no estudo de Santos no qual 0s gestores municipais
relacionam, como um dos problemas a ser enfrentado para assegurar um transporte escolar
em melhores condigdes, a pratica da ‘carona’, que alguns dirigentes municipais
consideraram que pode ser melhorado com um trabalho de conscientizagdo das pessoas
(SANTOS, 2010: 163). Em que pese a importancia de iniciativas de conscientizacdo da
comunidade escolar, a questdo talvez seja mais ampla e diga respeito as dificuldades do
atendimento de transporte regular em bases empresariais nas areas rurais para uso de todos

0s moradores, conforme demonstra o estudo de Vasconcellos (1997).

39 Agradeco ao Sr. Vander Borges do FNDE por esta observagao. Entrevista realizada em 14/05/2012.
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4.5 - Programas de apoio ao transporte de estudantes residentes nas areas rurais

O governo federal tem atuado, desde a década de 1990, em programas de transporte
escolar, com repasse de recursos e/ou de veiculos para estados e municipios, seguindo a
orientacdo mais geral da busca de eficiéncia e modernizacdo da administracdo publica, com
vistas a elevacdo do padrdo de qualidade dos servicos prestados. Essa compreensdo aparece
expressa no trabalho de Paz, que teve por objetivo avaliar, na regido do entorno de Brasilia,
0 Programa Nacional de Transporte do Escolar — PNTE, criado em 1994, conforme se

segue:

O transporte demonstrou ser um meio imprescindivel para a implementagdo da estratégia de
reordenacdo da rede fisica, possibilitando o deslocamento de 5.980 alunos das escolas
paralisadas/extintas, das quatro regibes em estudo, para 0s novos estabelecimentos de
ensino, 0s quais retnem as condicfes de oferecer padres minimos de funcionamento e
instalados em pontos convergentes, objetivando substituir as escolas unidocentes isoladas
(PAZ, A., 2001: 136).

De maneira expressa, este trabalho associa a contribuicdo do transporte de estudantes a
possibilidade de reordenamento da rede fisica de estabelecimentos, de maneira que se
reduzissem ao minimo as escolas unidocentes, a serem substituidas por estabelecimentos de

ensino com mais recursos e melhores condiges.

A nucleacdo de estabelecimentos de ensino se configura, na atualidade, um ponto tanto
conhecido quanto controverso do debate sobre a educacdo nas areas rurais, tendo sua
visibilidade possivelmente potencializada pela rapidez do movimento de reordenamento de
grande parte das redes de ensino nas areas rurais. A despeito de toda a controvérsia, é
razoavel supor que as causas deste movimento eram, em principio, legitimas, uma vez que
estavam referenciadas nos principios presentes na Constituicdo e reafirmados na LDB,
quais sejam, a igualdade de condicGes de acesso e permanéncia na escola e garantia de

padrdo de qualidade.
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Consideradas as caracteristicas da oferta por localizacdo, é certo que as escolas do meio
rural ndo dispunham entdo, como ndo dispdem atualmente, das mesmas condicbes das
escolas da cidade, conforme ja foi observado, com todas as deficiéncias que possam ser
atribuidas ao ensino publico nas areas urbanas. A maneira para elevar o padrdo de oferta foi

a nucleacdo de escolas, que tem como principais motivagdes

(...) a superagdo das condicGes de isolamento das classes e a melhoria do acesso e
permanéncia da crianca da zona rural na escola, o enriquecimento curricular e a melhoria de
instalagdes e equipamentos de suporte didatico pedagégico, visando aperfeicoar o
desempenho dos professores (ANDRADE, M. R. e Di PIERRO, M. C, 2004: 64).

A justificativa que perpassa a adocdo do reordenamento da rede escolar por meio da
nucleacdo diz respeito & economia decorrente do custo médio por aluno no estabelecimento.
No entanto, € preciso lembrar que a este custo deve ser acrescentado um excessivo, € as
vezes dificil de mensurar, gasto com transporte. A evolucdo dos programas de transporte de
estudantes criados pelo governo federal responde, em grande medida, aos conflitos entre
estados e municipios na operacionalizacdo e nas despesas do transporte de estudantes,

dentro do papel de coordenacdo e acgdo supletiva que cabe a Unido desempenhar.

A ogarantia ao transporte de estudantes, assim como ao material didatico-escolar, a
alimentacdo e a assisténcia a salde, encontra-se relacionada ao dever do Estado com a
educacdo estabelecido pela Constituicdo de 1988 (art. 208,VII). Até 2009 esta obrigacdo
dizia respeito ao ensino fundamental, quando, pela aprovacdo da Emenda Constitucional N°
59/2009 passa a referir-se a todas as etapas da educacdo basica, sendo a atuacdo da Unido

efetivada por meio de programas de assisténcia suplementar.

Na Lei de Diretrizes e Bases - LDB, a referéncia ao transporte de estudantes relaciona-se as
incumbéncias de estados e municipios com relacdo a oferta do ensino. Estados e municipios
obrigam-se a assumir o transporte escolar de suas redes conforme, respectivamente, art. 10,
VIl e art. 11, VI, acrescentados a LDB pela Lei 10.709/2003. Nos termos do regime de

colaboracdo entre os entes federados, esta Lei prepara as condicdes para a atuacdo do

105



Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar — PNATE, que veio a ser criado em
seguida, pela Lei 10.880/2004.

O PNATE possui forma de atuagdo bastante distinta do Programa Nacional de Transporte
Escolar — PNTE, criado em 1994 e que vigeu até 2007, quando passa a haver outro
programa de auxilio para aquisicdo de veiculos para transporte de estudantes, 0 Caminho da
Escola, a ser considerado mais adiante. O PNTE destinava-se a auxiliar municipios e
organizacbes ndo governamentais (particularmente as APAEsS — Associacdo de Pais e
Amigos dos Excepcionais) a adquirirem veiculos automotores para transporte de estudantes
da area rural e das escolas de ensino fundamental que atendiam a estudantes com
necessidades educacionais especiais. Os recursos eram repassados em parcela Unica,

mediante convénio.

Diferente do PNTE, que atuava na melhoria da frota de weiculos para realizacdo do
transporte escolar, o Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar - PNATE, criado
em 2004, atua por meio de repasse de recursos em carater suplementar para estados e
municipios realizarem as agdes necessarias ao transporte de estudantes de suas redes
residentes em areas rurais. A transferéncia de recursos do PNATE, & semelhanca da
operacionalizacdo do Fundef/Fundeb e Programa Nacional de Alimentacdo Escolar —
PNAE se faz em parcelas e de forma automética, sem a necessidade do estabelecimento de
convénios. O calculo para distribuicdo do recurso baseia-se no nimero de matriculas de
estudantes residentes nas areas rurais que utilizam o transporte escolar publico, conforme o

registro do Censo Escolar do ano anterior.

Ao longo do tempo, no entanto, vao sendo incluidos outros critérios para a divisdo dos
recursos, na busca de se ajustar mais as diferencas do atendimento, possivelmente em
resposta a demandas dos prefeitos dos municipios mais pobres, onde, a0 mesmo tempo, sao
maiores as dificuldades de oferta do servico e menor a disponibilidade de recursos proprios

para sua oferta.
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Assim, em 2006 passa a ser incluido um critério de ponderacdo de diferencas denominado
Fator de Necessidade de Recursos do Municipio — FNR-M, anexo a Resolucdo anual que
normatiza o repasse’®. Em 2007 ao FNR-M é acrescentado o Fator de Correcdo de
Desigualdade Regional — FCDR que deixa de ser considerado em 2009. As informagdes do
FNDE indicam a elevagdo dos recursos do PNATE em todos os anos de sua execucao,
chegando em 2011 a um valor que representa 160% de acréscimo aos R$ 241 milhdes do
orcamento do Programa em 2004, seu primeiro ano de vigéncia. O total de recursos
executados, até 2010, é de R$ 2,3 bilhdes.

A situacdo que se configura atualmente é a realizacdo do transporte pelo municipio, tanto
de alunos de sua rede quanto dos da rede estadual, questdo resolvida, em parte, pela
transferéncia para o municipio da parcela de recursos que a Unido enviaria ao estado. O
envio dos recursos da Unido referente aos estudantes residentes em &reas rurais
matriculados nas escolas da rede estadual foi possivel mediante alteracdo na legislacdo do
PNATE*.

No entanto, conforme foi constatado na pesquisa realizada pelo CEFTRU/UnB, a parcela
repassada pela Unido no &mbito do PNATE é apenas uma pequena fracdo do que é
necessario para realizar o transporte escolar. Assim, no transporte de alunos matriculados
em escolas da rede estadual, ha a necessidade, também, de transferéncias estaduais que,
caso ndo se realizem ou ndo sejam suficientes, irdo implicar na utilizacdo de recursos do

préprio municipio, muitas vezes em prejuizo de outras a¢Oes necessarias a educagéo.

Conforme indica a publicacdo da CNM (2008: 47), o transporte escolar é a segunda despesa

de desenvolvimento e manutencdo do ensino na qual incorrem 0s municipios, menor apenas

0" Ano a ano, conforme as Resolugées do Conselho Deliberativo do FNDE: Res. CD/FNDE N° 18/2004; Res.
CD/FNDE N° (5/2005; Res. CD/FNDE N° 12/2006; Res. CD/FNDE N° 43/2007; Res. CD/FNDE N°
10/2008; Res. CD/FNDE N° 14/2009; Res. CD/FNDE N° 69/2009 e Res. CD/FNDE N° 12/2011. O FNR-M
considera: i) percentual da populagdo rural do municipio (IBGE); ii) area do municipio (IBGE); iii) percentual
da populagdo abaixo da linha de pobreza (IPEADATA) e iv) indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica
— IDEB (INEP).

*1 De acordo com o artigo 5° da Lei 10.880/2004 (a Lei que institui o Programa Nacional de Apoio ao
Transporte Escolar — PNATE) modificado pela Lei 11947/2009, havendo acordo entre os entes, fica
autorizado o repasse direto do FNDE para o municipio que realiza o transporte de estudantes da rede estadual
em sua circunscricao.
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do que a folha de pagamento. Neste sentido, a entidade reconhece que o servico prestado
deve ser melhorado, mas que este & um desafio a ser assumido pelos trés entes federados

por meio da definicdo de critérios claros para repasse de recursos.

No contexto em que 0 municipio realiza o transporte de alunos que ndo sdo da sua rede e
recebe o valor-aluno do PNATE mais o repasse de recursos do proprio estado repassado por
meio de convénio, o dissenso fica caracterizado como se segue: 0 municipio alega que
gasta recursos de seu préprio caixa para realizar o transporte do aluno do estado, tendo em
vista a insuficiéncia dos repasses (da Unido e do estado). O estado, por sua vez, alega que
repassa recursos ao municipio e este realiza um transporte de baixa qualidade.
Compreende-se que a questdo seria facilmente resolvida pela apresentagdo dos custos

implicados no transporte de alunos.

No entanto, a consideracdo dos elementos implicados nestas operacbes é de mensuracao
muito complexa, conforme se depreende do levantamento realizado pelo CEFTRU/UnB
para estimativa de custos do transporte escolar rural. Neste trabalho, os custos de
operacionalizacdo do transporte de estudantes dividem-se em custos fixos (pessoal, custos
administrativos e capital) e custos varidveis (combustiveis, 6leos e lubrificantes, rodagem,
pecas e acessorios), ajustados por meio de ponderacdes e coeficientes diversos, no esforco
de adequarem-se o0 mais possivel as especificidades das situagbes concretas que

caracterizam o transporte de estudantes nas areas rurais das diferentes regides do Pais.

Na realidade dos municipios, a remuneracdo ndo se faz, na maior parte das vezes, com base
em um célculo tdo meticuloso, mas a partir de um acordo que tem por base um valor capaz
de remunerar o(s) proprietario(s) dos weiculos para a realizacdo do transporte de um
determinado nimero de estudantes em consideracdo as distancias percorridas — para a
maioria das situacdes, em que 0 servico é terceirizado. Assim, como consequéncia, sempre
que os recursos forem escassos, a continuidade do servico dependerd da reducdo dos custos,
em prejuizo da qualidade e, até mesmo, da seguranca do transporte oferecido. Esta situacdo
coincide com a ideia generalizada e com muitas das constatagdes que se tem do transporte

de estudantes, sobretudo nas regibes mais pobres.
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Compreende-se, desta forma, que a complexidade do calculo envolvido fragiliza os
prefeitos nas negociacdes pela melhoria dos repasses por parte dos estados (cujos alunos
transportam) e nas demandas apresentadas ao governo federal para elevagdo do custo aluno

repassado em caréater suplementar.

Nesse sentido, como um dos desdobramentos da pesquisa sobre transporte escolar rural em
resposta as necessidades de se conhecer os fatores que incidem no custo da realizacdo do
transporte escolar rural, foi realizada pelo CEFTRU o estudo Metodologia para estimativa
do custo por aluno para o transporte escolar rural no modulo rodoviario, apresentado sob
a forma de relatorio em maio de 2008 para o Grupo de Trabalho Permanente do Transporte
Escolar, instituido pela Portaria N° 432/2008 do Ministério da Educacdo que tem a
preocupacdo com a articulacdo entre os entes federados na base de sua criacdo, conforme
atestado por sua finalidade e composicdo®?. Como indica o Relatério (FNDE/CEFTRU:
2008) em sua apresentacdo, a auséncia de estudos e padronizacdo referentes a prestacdo do
servico de transporte escolar representam sérios problemas para 0s gestores estaduais e
municipais no que se refere a realizacdo de convénios e acordos entre estes dois entes para

transporte de estudantes de suas redes.

O estudo realizado por SANTOS (2010: 141-2) demonstra que na avaliagdo dos gestores do
transporte escolar rural sobressaem as consideragcdes sobre a insuficiéncia dos recursos e o
atraso nos repasses que, embora ndo seja esclarecido, parece tratar-se dos repasses
realizados pelo governo estadual, uma vez que os recursos do PNATE s&o transferidos de

maneira automatica.

2 Conforme o art. 1° da Portaria N° 432/2008, o GT tem o propdsito de elaborar e acompanhar a execucéo de
acOes que visem a melhoria da assisténcia técnica e financeira do Programa Nacional de Apoio ao Transporte
Escolar — PNATE e o apoio técnico do Ministério da Educacdo para: qualificacdo de gestores publicos;
otimizagdo da aplicacdo de recursos financeiros; definicdo da metodologia para realizagdo de levantamento do
custo por aluno transportado, a padronizagdo de veiculos e outras agdes relacionadas ao transporte escolar. A
composi¢do do Grupo, de acordo com o art. 2°: um membro titular e um membro suplente indicados pelas
seguintes representacdes do Governo Federal: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE;
Secretaria de Educagdo Continuada, Alfabetizacdo e Diversidade — SECAD; Secretaria de Educacdo Basica —
SEB; Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP e Subchefia de
Assuntos Federativos da Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica — SAF. Cinco
membros titulares e cinco suplentes indicados pelas entidades representativas da esfera municipal, sendo:
Unido Nacional dos Secretarios Municipais de Educacdo — UNDIME; Confederacdo Nacional dos Municipios
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Ha ainda, no ambito das acfes nacionais de auxilio ao transporte de estudantes das &reas
rurais, 0 Programa Caminho da Escola que se destina a auxiliar as prefeituras e governos
estaduais na aquisicdo de veiculos para transporte de estudantes. Estes entes podem adquirir
os Veiculos por recursos préprios, convénio firmado com o FNDE ou financiado por linha
de crédito especial do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES.
Avaliacdo do Programa feita em 2009 pela CNM indica que, até aquela data, a maior parte
dos weiculos (57% de 1291 wveiculos) havia sido adquirida antes com recursos proprios dos
municipios e provenientes de emendas parlamentares do que por meio das linhas de

empréstimo.

O principal objetivo do Caminho da Escola é contribuir para a melhoria das condicbes em
que se realiza o transporte de criancas e adolescentes das areas rurais por meio da
adequacdo da frota. Possivelmente, um dos seus aspectos mais importantes diria respeito
as iniciativas de desenvolvimento de veiculos para as diferentes condicdes do meio rural
brasileiro em termos de capacidade, resisténcia e seguranga para 0s estudantes, expressoes
evidentes da preocupacdo em atender com qualidade essa populacdo. Tais iniciativas sdo
viabilizadas por meio de parceria com outros 6rgdos e instituicbes (como o Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia - Inmetro, no que diz respeito a
especificacdes técnicas e a Marinha do Brasil, para construcdo de embarcacBes em
atendimento aos municipios da Regido Norte), além dos ja mencionados estudos do
CEFTRU/UnB.

Os dados de atendimento dos programas de transporte desenvolvidos pelo governo federal
— PNATE e Caminho da Escola - demonstram com clareza o lugar de destaque que esta
questdo tem ocupado nas acOes de carater suplementar que cabe a Unido realizar para
desenvolvimento da educacdo baésica, cujos nimeros de execucdo fisica e financeira se
encontram na Tabela 2.1 no final deste capitulo, e a importante evolugdo em termos do

conhecimento das &reas rurais para efeito de oferta de politicas.

— CNM; Frente Nacional dos Prefeitos; Associacdo Brasileira de Municipios — ABM e cinco indicados pela
entidade representativa da esfera estadual: Conselho Nacional de Secretarios de Educagdo — CONSED.
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No entanto, ainda que ndo se possa negar que um servico de transporte regular e gratuito
para estudantes atua em favor da democratizacdo do acesso a escola, para os residentes em
areas rurais tem atuado também em favor da atracdo exercida pelo meio urbano. Neste
sentido, o trabalho de Vasconcelos (1985) ja indicava a matricula de criangas do campo em
escolas da cidade desde os primeiros anos de escolarizagdo como iniciativas fortalecidas

pelo atendimento do transporte. O transporte escolar seria compreendido, dessa forma,

(...) como um acelerador do processo de esvaziamento da escola rural, que ja ocorre pelo
processo de desenvolvimento em curso, colocando a questéo da necessidade de avaliar sua
influéncia, frente a politica de oferta de escolarizacdo no meio rural (VASCONCELOS, E.
op. cit.: 23).

O trabalho de Santos (2010: 154) também se refere a preferéncia pela escola da cidade
como sendo um problema para grande parte dos prefeitos, que a consideram falta de
conscientizacdo e de cooperagdo com o poder publico, pois estas escolas sdo mais distantes
e implicam em maiores gastos para transporte. Assim, verificam-se situacfes em que, além
do fechamento de escolas como resultado de politicas de nucleacdo, a prépria iniciativa dos
pais estaria a atuar em certa medida em desfavor da escola do meio rural. ConstatacGes
desta natureza, decorrentes de trabalho de campo, séo importantes para demonstrar que nem

sempre a populacdo busca proteger e manter a pequena escola de sua localidade.

4.6 — Acdes de apoio a melhoria da infraestrutura de escolas da rede publica

As acdes de apoio a melhoria da rede publica de estabelecimentos de ensino ndo tém
recebido a mesma atencdo dos dirigentes publicos que o transporte de estudantes. As causas
para uma tal situacdo sdo dificeis de precisar, mas pode-se aventar que, & medida que s&o
necessarias mais e mais acdes, programas e consequentemente, mais recursos destinados a
assegurar as condicfes de acesso e permanéncia na escola para uma populagdo cada vez

maior (em termos da ampliagdo da idade a que fica obrigado o poder publico na oferta de
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educacdo escolarizada), estes passam a competir com 0S recursos que, de outra forma,

poderiam ser aplicados na melhoria das condi¢des dos estabelecimentos de ensino.

Se esta compreensdo estiver correta, as condices quase sempre modestas das escolas
publicas poderiam ser entendidas como a contrapartida do recurso que fica destinado a uma
grande quantidade de acdes que vao desde a aquisicdo de uniforme, livros didaticos e
paradidaticos, alimentacdo e transporte, até o cuidado com saude do escolar. Muitas destas
acbes sdo, em outros paises, sobretudo 0s mais desenvolvidos que possuem
estabelecimentos de ensino extremamente bem equipados, arcadas pelas proprias familias

ou, no caso da saude, levadas a termo pela estrutura setorial correspondente.

Nesta compreensdo, ao assumir uma grande quantidade de tarefas destinadas a mitigar 0s
efeitos das desigualdades sociais, 0s recursos da educagdo, que no caso brasileiro s&o
realmente significativos pelo menos em termos de percentuais dos orcamentos publicos,
ndo tém sido suficientes para criar uma rede de equipamentos publicos de boas condicdes.
No entanto, uma tal compreensdo s6 pode ser devidamente comprovada por meio de
estudos comparados com diversos paises, de modo a ser levada em conta a relagdo entre os
dispéndios do poder publico com aspectos extraescolares que influenciam o rendimento dos
estudantes e a destinacdo de recursos para construgdo, equipamento e manutencdo da rede

fisica de escolas.

Ainda assim, conforme se vera no capitulo que apresenta os dados do Censo Escolar sobre
as redes de estabelecimentos de ensino, fica claro que houve melhora nas condicdes dos
estabelecimentos de ensino da rede publica, tanto nas das &reas urbanas, que se expandiram,
guanto naquelas localizadas nas areas rurais, cujo conjunto sofreu retracdo. Dentre 0s
programas e agOes nacionais que, de alguma maneira, podem auxiliar na melhoria da
infraestrutura fisica dos estabelecimentos de ensino estd a acdo de apoio a construcdo de
escolas, realizada mediante o repasse de recursos para prefeituras e secretarias estaduais de

educacio®.

3 Nao ha dados disponiveis na pagina do FNDE sobre estaagdo, nem para o total do Pais.
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Outra agdo que atua na melhoria das condicGes fisicas das escolas refere-se a transferéncia
de recursos para construcdo de quadras esportivas. As informacdes do Ministério da
Educacdo, na péagina denominada ‘Painel de Controle do MEC’ indicam que, em 2011,
haviam sido empenhados R$ 476,6 milhdes de reais para a construcdo de 1.564 quadras
escolares em 25 estados, o que resulta em um custo médio de R$ 304 mil/quadra, embora
em alguns estados o custo tenha sido bem superior, como no Acre, para onde foram
repassados R$ 977 mil para construcdo de duas quadras escolares*®. Ainda que ndo seja
possivel distinguir a localizacdo das escolas beneficiadas, a consideracdo dos valores
indicados sugere que dificilmente uma tal acdo tenha beneficiado escolas do campo, que
sd0 muito modestas para admitir um investimento desta magnitude, além de terem outras

tantas caréncias urgentes.

O Programa Nacional de Tecnologia Educacional — Prolnfo foi criado em 1997 com o
objetivo de promover o uso pedagdgico da informatica na rede publica de educacdo bésica,
por meio da destinacdo de computadores, recursos digitais e contetdos educacionais as
escolas. As informacbes do MEC indicam o envio de mais de 100 mil laboratérios de
informatica as escolas, além da realizacdo de conexdo banda larga para 58 mil escolas e
aquisicdo de 51 mil projetores Proinfo no periodo compreendido entre 1997 e 2011, aces
que representaram dispéndio financeiro superior a R$ 1,045 bilhdo.

Embora pelos dados de atendimento do Prolnfo ndo se possa saber a localizacdo das
escolas, este programa previa, desde o inicio, o0 atendimento a escolas rurais com mais de
trinta alunos e servidas por rede de energia. Além disso, se houver sido adotado o critério,
bastante razodvel, de ndo beneficiar duas vezes o mesmo estabelecimento, pode-se
considerar que um numero significativo de escolas das areas rurais foram atendidas, tendo

em vista que cem mil estabelecimentos ndo seriam atingidos de outra forma.

O Programa Nacional de Reestruturagdo e Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Escolar
Plblica de Educacdo Infantii — Prolnfancia, criado em 2007 (Portarih CD/FNDE N°

6/2007), ¢ um programa que destina recursos para prefeituras construirem e/ou equiparem

44 http://painel.mec.gov.br/, consultarealizada em 12/05/2012
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suas escolas de educacdo infantil, a partir da compreensdo de que a melhoria desta etapa é
fundamental para a qualidade da educacdo basica. Ndo ha, em principio, impedimento para
gue tais escolas sejam construidas em &reas rurais. O porte dos estabelecimentos, no
entanto, em modelos de atendimento de 120 e 224 criangas, em ambiente destinado a agdes
pedagdgicas, administrativas, esportivas, recreativas e de alimentacdo (salas de aula,
fraldario, biblioteca, salas de leitura, salas de informatica, recreio coberto, refeitorio e
secretaria), tera sérias dificuldades de se viabilizar em areas rurais em virtude de algumas

guestoes.

O funcionamento de uma estrutura de tal complexidade requer um grande ndmero de
profissionais de apoio cujo emprego tende a ser associado a capacidade de atendimento da
escola, tendo em vista 0s gastos de custeio correspondentes. Nas areas rurais, a otimizacdo
na utilizacdo desta capacidade, em qualquer dos casos (120 ou 224 alunos de até cinco anos
de idade) implica em cobrir uma area extensa, em virtude da baixa densidade populacional,
sendo necessario, portanto, intenso transporte de criancas pequenas vindas de longe. Os
recursos deste Programa sdo wultuosos, tendo sido conveniado o total de R$ 3,1 bilhdes
entre 2007 a 2011, para a construcdo de 2.528 escolas, além de outros R$ 1,5 bilhdo
referentes & 1.507 escolas incluidas na segunda etapa do Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC2, o que demonstra a prioridade conferida a educacdo infantil. Ainda

uma vez, ndo ha a identificacdo do local em que foram construidas as escolas.

O dlitimo programa a ser relacionado no conjunto das agBes e programas que podem criar
condicbes para melhor atendimento pelas escolas das areas rurais, estritamente no sentido
da infraestrutura fisica, € o Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE. Este programa é
0 mais longevo dos aqui considerados (criado em 1995) e conta com grande adesdo das
prefeituras municipais e secretarias estaduais. S&0 muitas as atividades que podem ser
realizadas com recursos do PDDE, das quais cabe mencionar: a aquisicdo de material
permanente, manutencdo, conservacao e pequenos reparos das unidades escolares, além de

aquisicdo de material de consumo para as atividades de avaliacdo e aprendizagem.
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Outra caracteristica importante do PDDE diz respeito & possibilidade de destinagdo de
parcela adicional em algumas circunstancias ou caracteristicas das escolas, no intuito de
favorecer 0 acesso aos recursos para escolas marcadas por maiores necessidades, como por
localizagdo (em beneficio das escolas localizadas em é&reas rurais), ou com a finalidade de
fortalecer estratégias inovadoras ou, ainda, em reconhecimento ao empenho das escolas que
melhoraram sua colocacdo em consideracdo as metas do Plano de Desenvolvimento da
Educagio (aferidas pelo Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica — IDEB) e
educacdo em tempo integral. O formato do PDDE responde pela sua grande plasticidade,
capaz de adequar-se a diferentes finalidades e propdsitos. A simplificagdo decorrente da
descentralizacdo de recursos realizada sem a necessidade de formalizacdo de convénio ou
instrumentos semelhante, permite maior agilidade no envio - direto as escolas - de somas de
recursos que, embora modestas, podem ser potencializadas pela significativa reducdo de
atividades-meio e que por isso, tém condices de se reverter, proporcionalmente, em grande

beneficio para os estudantes*.

Neste sentido, o0 PDDE se firmou como importante instrumento ndo apenas para auxilio a
atividades diversas no dia-a-dia das escolas, mas também de indugdo para auxiliar a
consecucdo de objetivos definidos pelo Ministério da Educacdo para a educagdo basica,
com grande capilaridade. Ademais, as mudangas podem ser realizadas ano a ano, de forma
a favorecer as prioridades definidas a cada exercicio ou mesmo em resposta a situacdes ndo

previstas*®.

Antes uma forma que um conteudo, ou forma descentralizada para conteldos diversos, o

PDDE foi criado em um contexto em que foi dada enorme importancia a descentralizagdo

%> Escolas da rede publica com mais de 50 alunos podem constituir suas préprias Unidades Executoras,
formadas por membros da comunidade escolar, por meio das quais recebem 0s recursos, realizam as acgdes e
procedem a prestacdo de contas. Escolas publicas com matriculas inferiores a 50 estudantes, recebem os
recursos por meio da secretaria municipal ou estadual de educacdo, conforme a rede a que pertenca. As
escolas da rede privada sem fins lucrativos que se adequamaos critérios do PDDE, por sua vez, sdo atendidas
por meio de suas entidades mantenedoras.

6 Conforme as Resolucdes CD/FNDE N° 16 e 31 de 2004 que se referiam ao chamado PDDE a Titulo
Emergencial e que se destinavam, respectivamente, a auxiliar as escolas atingidas por enchentes e por desastre
natural nos estados de Santa Catarina e Rio Grande do Sul. Em 2012, estdo relacionados as seguintes
variagcbes do Programa: PDDE Manutencdo, PDDE Escolas de Fim de Semana, PDDE Educacdo Integral e
PDDE PDE Escola, além do PDDE Campo.

115



das acbes do poder publico, no entendimento da importancia de tais agBes para o

fortalecimento dos mecanismos de controle social, pois,

(..) a visdo dos que estdo no centro da estrutura ndo chega a captar 0s anseios e
necessidades que se manifestam na ponta, nas unidades locais, nos setores especificos que
lidam com o publico. Além disso, decisdes centralizadas geralmente sofrem distor¢es ao
longo da cadeia funcional até chegarem ao seu destino, resultando, inclusive, em perda de
tempo e dispersdo das energias e esforcos no seu encaminhamento, por isso a
descentralizagdo vem sendo indicada como a forma mais coerente de melhoria de gestdo no
setor publico. (PAZ, A. 2006: 10)

No entanto, a atuacdo inicial do programa impunha restricdo as escolas das areas rurais,
uma vez que estabelecia para as escolas atendidas um minimo de 21 estudantes, patamar
minimo a partir do qual eram estabelecidos os valores para atendimento. Assim, embora a
restricdo ndo se referisse claramente a localizagdo das escolas, o limite inferior do ndmero
de matriculas dizia respeito quase exclusivamente as escolas das areas rurais, porque
dificilmente podem ser encontradas em &reas urbanas escolas com nimero de estudantes

inferior a vinte e um.

Com a compreensdo de que o0 critério ndo encontrava justificativa aceitavel, o Ministério
Publico - MP propés a Acao Civil Plblica n® 98.0007479-1 a Justica Federal do Estado de
Santa Catarina de modo a assegurar o atendimento as escolas catarinenses estaduais com
nimero de matriculas inferior a vinte e um. Em resposta as manifestacbes do MP, o FNDE
publicou em 2004 uma Resolugdo que deixava de considerar, apenas para o Estado de
Santa Catarina, o critério de matriculas superiores a vinte para atendimento pelo PDDE e,

nos anos seguintes, o critério de nimero minimo de matriculas deixa de existir®’.

Destinado a um grande nimero de agdes, o PDDE dispde de recursos significativos. No
periodo entre 1995 e 2008 (excetuando-se 0 ano 2006 para o qual ndo ha informacdo), o

Programa executou cerca de R$ 9,1 bilhdes*®, mas ndo hé& informacBes sobre a divisdo por

" Devo esta informacdo ao Sr. Adalberto Paz, Coordenador do FNDE em entrevista realizada em 09/05/2012.
8 Recursos corrigidos pelo IGP-M com referéncia ao més de abril de 2012. Faltam as informacdes de
execucdo financeira do PDDE para 2009 e para 0s anos 2010 e 2011 hé apenas a previsdo de recursos.
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localidade das escolas beneficiadas. S&o estas as principais a¢Ges que tém, no ambito do

governo federal, atuado na melhoria das condi¢Oes de infraestrutura das escolas.

4.7 — As politicas de diversidade e a Educacdo do Campo

Embora constituam um conjunto diversificado, as agdes e programas indicados acima se
conformam a partir de pressupostos universalistas de atendimento, sem a incorporacdo de
critérios destinados a favorecer 0 acesso a educacdo para parcelas da populacdo com a
preocupacdo de resguardar ou atender de maneira apropriada caracteristicas especificas, a
ndo ser o programa de apoio ao transporte que atende apenas estudantes residentes nas

areas rurais.

No entanto, o transporte escolar, embora destinado aos estudantes residentes nas areas
rurais, a0 menos nos termos em que hoje se realiza se constitui claramente em uma acdo de
carater universalista, uma vez que busca assegurar 0 acesso a escola sem favorecer uma
forma de educacdo que seja especifica para as populagbes do meio rural brasileiro e nesse
sentido, conforme se verd mais adiante, tem sido criticado por aqueles que preconizam um
atendimento educacional que ndo se faca a partir da transposicdo das formas de educacdo

escolarizada organizadas para a populagdo da cidade.

As politicas para grupos especificos tém se constituido em importante vertente da atuacéo
do Estado e decorrem da constatacdo de que as politicas de carater universalista dificultam
ou mesmo impedem — de maneira intencional ou ndo — 0 acesso de grupos com
caracteristicas diferenciadas tanto aos bens e servicos oferecidos pelo poder publico quanto,
de forma mais ampla, ao conjunto dos recursos de natureza material e simbolica produzido

pela sociedade*®. Na verdade, constatacdes desta natureza decorrem, em grande medida, da

9 No debate sobre afirmacéo das diferencas e questdes de ordem redistributiva referenciadas a movimentos
sociais de grupos especificos que enfrentam situacGes de opressdo, sobressaem as elaboracdes tedricas e
conceituais de Iris Young. Essa autora se insurge contra o ideal de justica baseado nos pressupostos
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mobilizacdo e visibilidade conquistada pelos grupos marcados pelas diferencas que os
contrastam ao referencial tomado como neutro (em relacdo ao qual os outros serdo
considerados desviantes ou diferenciados) que, em se tratando de localizacdo, refere-se ao
padrdo urbano, tomado logicamente, de maneira muito abstrata.

Estas discussbes sdo particularmente importantes na educacdo por suas evidentes
implicaces politicas, tendo em vista que tanto o éxito quanto o fracasso escolares e as
consequentes recompensas sociais de remuneracdo e prestigio tém sido distribuidos de
maneira muito desigual entre os diferentes grupos da populacdo brasileira. Anos de estudo e
taxas de alfabetizacdo expressam de maneira clara, ao longo do tempo, que sdo maiores as
dificuldades para os grupos abrigados sob a designacdo de diversidade, como 0 sdo a
populacdo negra, indigena, das periferias das grandes cidades, das &reas rurais e das

Regites Norte e Nordeste.

As politicas de atendimento diferenciado possuem implicacbes de grande complexidade
para a atuacdo do Estado. Em primeiro lugar, pressupdem a participacdo dos grupos
beneficiarios em sua formulagdo, no sentido de partirem de suas proprias perspectivas, em
lugar das definicdes feitas por especialistas e planejadores profissionais situados na
burocracia publica. Segundo, porque requerem formas de atuacdo do Estado que sdo muitas
vezes distintas das (e que em situacBes extremas podem ser incompativeis com) formas
convencionais de operacionalizacdo de recursos publicos no que diz respeito aos

procedimentos de dispéndio, monitoramento e controle.

Neste sentido, a observacdo de Subirats, segundo a qual “(...) cada tema ou problema que a
administragdo se apresenta a resolver gera suas proprias redes de informacdo e influéncia”
(2007: 118), permite compreender que as politicas de diversidade sdo complexas em
virtude dos contornos tradicionais em que opera a burocracia publica, da demanda
especializada que busca atendimento em formatos diferenciados para grupos que possuem

caracteristicas distintas e que as desejam manter como afirmacdo propria de sua posicdo

iluministas de transcendéncia das diferencas entre grupos, ao qual atribui carater de assimilacdo, antes que
libertario (YOUNG, 1990: 157).
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politica com vistas ao reconhecimento e a permanéncia e, ainda, pela participacdo destes

grupos em instancias colegiadas de formulagdo e acompanhamento de politicas®®.

Assim, tendo o Partido dos Trabalhadores vencido as eleicGes presidenciais para o periodo
2003-2006, as politicas de diversidade passam a ser parte das a¢Ges do governo federal,
demonstrando, neste aspecto, marcada diferenca ideoldgica em relacdo ao governo anterior,
no qual as politicas tinham feicdo mais universalista. Nas politicas educacionais, essa
diferenca se expressa na criacdo, em 2004, da Secretaria de Educacdo Continuada,
Alfabetizacdo e Diversidade, quando foi reformulada a estrutura do Ministério da

Educacéo®?.

Sob acdo desta Secretaria foram relacionados, conforme indica sua denominacdo, acles e
programas voltados para as questdes de género e diversidade sexual, geracionais, culturais,
assim como direitos humanos e educacdo ambiental®>. Foram considerados diferentes
segmentos das populacdes das areas rurais, aqueles marcados por claro recorte étnico e/ou

culturais, como sdo as populacGes indigenas e quilombola.

A maior parcela da populacdo das &reas rurais, no entanto, em termos numéricos, diz
respeito aos grupos que residem nas areas rurais e que se distinguem das populacdes
urbanas antes pelas suas atividades econdmicas e organizagdo do trabalho e, em certos
graus e matizes, em termos culturais do que por delimitacdo étnico-linguistica, como séo 0s
agricultores familiares, assentados de reforma agréria, ribeirinhos, pescadores artesanais e

extrativistas. As acOes da Secretaria organizavam-se em torno da elevacdo com qualidade

%0 As complexidades podem ser ainda maiores nas politicas sociais para grupos diferenciados. De aco rdo com
o0 estudo de Somarriba e Afonso (1987: 89), uma importante estratégia no sentido de viabilizar o didlogo do
Estado com as organizagcfes populares é a indicacdo de liderangas de seus movimentos para o preenchimento
de cargos. Iniciativas desta natureza ndo decorrem apenas dos governos, mas sdo, em grande medida,
reivindicagdes dos préprios movimentos, cuja estratégia de ocupar cargos na administragdo publica é vista
como de grande importancia para consecu¢do de seus propositos (AFONSO e AZEVEDO, 1987: 132). Estas
orientacOes, presentes nas politicas de diversidade, trazem evidentes riscos no médio e longo prazos, em
virtude da criacdo de condi¢des para a cooptacdo e atendimento em bases clientelistas, conforme assinalam os
autores acima.

> Reformulagio dada pelo Decreto n° 5.159/2004

52 Conforme a publicacio Educacdo do Campo: diferencas mudando paradigmas. Ministério da Educagéo
(2007).
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da escolaridade de tais grupos na modalidade regular, além da redefinicdo dos programas

de alfabetizacdo e educacéo de jovens e adultos.

O Conselho Nacional de Educacdo ja havia, em 2002, aprovado as Diretrizes Operacionais
para Educacdo Basica nas Escolas do Campo (Resolucdo CNE/CEB n.° 1/2002), como
reconhecimento formal da grande importancia das demandas dos movimentos sociais em
torno de uma educagdo diferenciada. Estas Diretrizes estabelecem a responsabilidade do
poder pulblico em assegurar do acesso da populacdo do campo a educacdo basica e a
educacdo profissional de nivel técnico, em consideracdo a importancia da educacdo escolar
para 0 exercicio da cidadania plena e para o desenvolvimento do Pais referenciado em

principios de justica social e solidariedade (art. 3°).

De forma a efetivar as Diretrizes nas escolas do campo, o art. 7° estabelece a
regulamentacdo de estratégias especificas de atendimento escolar no campo, por meio dos
Orgdos normativos dos sistemas de ensino. Por fim, cabe ressaltar do documento sua énfase
na articulacdo com 0s movimentos sociais e a observancia a suas demandas e experiéncias

para as politicas educacionais das populacdes que residem no meio rural.

Na verdade, a atuagdo dos movimentos sociais e sindicais estd base da chamada educagdo
do campo, denominacdo que busca afirmar sua contraposicdo a educacdo rural,
compreendida nas experiéncias decorrentes de formulagbes educacionais para as
populagcbes do meio rural, sem a sua participacdo. Possivelmente o melhor registro das
mobilizacdes em torno de uma educacdo especifica para as populacbes do meio rural seja o
livro organizado por Miguel Arroyo et. al. (2005), Por uma Educa¢édo do Campo, cujos
textos, elaborados por estudiosos ligados aos movimentos sociais do campo, trazem em
detalhes os principais pontos do debate e os momentos de articulagdo mais importantes para

a construcdo da educacdo do campo.

Por estes registros, € possivel compreender que a primeira grande mobilizacdo em ambito
nacional teve lugar em 1998 com a | Conferéncia Nacional "Por uma educa¢do do campo”.

A partir de 2003, o Ministério da Educacdo publica documentos destinados a auxiliar a
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atuacdo do poder publico no cumprimento das Diretrizes Operacionais para Educagdo
Béasica nas Escolas do Campo, dos quais cabe relacionar o Caderno de Subsidios (2004),
com importante diagnostico das condi¢es de oferta da educacdo nas areas rurais elaborado
pelo INEP e A Educagdo no Brasil Rural (2006), reunido de textos de especialistas de

diversas areas.

Em seus principais contornos, a Educacdo do Campo refere-se a uma educagdo que precisa
ser diferenciada e wvoltada para a vida no campo e vinculada a uma estratégia de
desenvolvimento para o meio rural brasileiro. Em conformidade com a LDB, a
compreensdo expressa pela educacdo do campo é a de que, embora a educacdo ndo se
restrinja aos processos de escolarizacdo, este aspecto deve ser enfatizado como forma de
garantir o direito a educacdo escolarizada para as popula¢bes do meio rural. O termo 'do
campo', por sua vez, remete a afirmacdo das lutas sociais dos diversos sujeitos vinculados a
vida e ao trabalho no meio rural (FERNANDES et al., 2005: 25).

Dentre 0s movimentos que se articulam pela educacdo do campo, pode-se dizer que tém
maior visibilidade os que atuam na demanda por reforma agraria e as populagOes atingidas
por projetos de grande impacto ambiental e social (usinas hidrelétricas, mineracdo), além
dos movimentos sindicais de trabalhadores rurais, os dois primeiros pelo carater conflitivo
das situacBes enfrentadas e demandas apresentadas, os Ultimos pela sua organizagdo
federativa (em sindicatos locais, federacbes e confederacdo), conforme assegurado pela

legislacdo sindical brasileira.

No que diz respeito as entidades de representacdo nacional, cabe relacionar o Movimento
dos Trabalhadores Rurais sem Terra — MST, a Comissdo Pastoral da Terra — CPT, o
Movimento dos Atingidos por Barragens — MAB e a Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura — CONTAG. Ha ainda importante segmento representado
pelo Centros Familiares de Formagdo por Alternancia — CEFFAs e pelas Unido das Escolas
Familias Agricolas do Brasil — UNEFAB. Estas entidades representam as escolas que
desenvolvem suas atividades no que se denomina regime de alternancia entre periodos

escolares e de aplicacdo da aprendizagem no ambiente familiar dos estudantes, numa
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espécie de sintese da vida escolar e de trabalho familiar, cujas experiéncias se encontram
|53

normalmente separadas na organizagdo da escola tradiciona
A pedagogia da alternancia, ao articular a vivencia no campo e aprendizado escolar, atenta
para uma questdo das mais fundamentais da relacdo entre educacdo e condigdes de vida no
campo, qual seja, a migracdo. Pode-se dizer que a relacdo da educacdo formal e a
depopulacdo das areas rurais decorre tanto de sua auséncia (0 acesso aos hiveis mais

elevados da escolarizacdo) e de sua inadequacdo, ao ministrar um ensino

descontextualizado e de pouca ou nenhuma aplicagdo pratica na vida rural.

Assim, compreende-se que a demanda pela democratizacdo do acesso a escolarizagao
formal para as populacBes rurais precisa estar, conforme postula a Educacdo do campo,
amparada em outras estratégias de desenvolvimento do meio rural brasileiro. Em sua
atuacdo destinada a fortalecer a educacdo do campo, a SECAD, atualmente denominada
SECADI — Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusdo —
tem acOes voltadas para: educacdo de jovens e adultos, formacdo em carater inicial e
continuado de professores, melhoria da infraestrutura das escolas e material didatico

especffico para estudantes das escolas localizadas nas areas rurais®*.

As acbes de elevacdo da escolaridade (conclusdo do ensino fundamental) de jovens e
adultos articulada & qualificacdo profissional constittem o ProJovem Campo®°. A formagdo
inicial (graduac@o) dos professores para ministrar 0s anos finais do ensino fundamental e
ensino medio nas areas rurais sdo realizadas pelo ProCampo, que visa a atuar nas
dificuldades de prover estas etapas nas escolas do meio rural’®. A formacio continuada de

professores da rede publica de escolas localizadas nas areas rurais destina-se aos

%3 Para um histérico da atuacdo das escolas organizadas sob o regime de alternancia no Brasil ver Queiroz
(2006) e Silva et. al. (2006).

% As informacbes sobre os programas, conforme se segue, foram obtidas na pagina do Ministério da
Educacdo e FNDE em consultas realizadas no dia 20/05/2012.

%5 0 ProJovem Campo é operacionalizado por meio de editais lancados no ambito do ProJovem, programa do
qual o ProJovem é parte. O ProJovem Campo realiza também cursos de especializacdo (pés-graduacédo lato
sensu) para os formadores e coordenadores do Programa.

% programa destinado a professores da rede plblica com escolaridade em nivel médio. Opera por meio de
editais lancados pelas instituicfes de ensino superior que realizamos cursos de licenciatura. Estes cursos séo
custeados comrecursos do governo federal repassados as instituicdes que ministram os cursos.
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profissionais que atuam nas séries iniciais do ensino fundamental em turmas

multisseriadas®’.

Em relagdo ao material didatico especifico, o livro de estudantes das escolas do meio rural
passa a ser parte do Programa Nacional do Livro Didatico — PNLD, operacionalizado pelo
FNDE®®. As acées de apoio & melhoria da rede fisica de estabelecimentos sdo realizadas
pelo PDDE Campo, que permite apoio financeiro para contrata¢cdo de mdo-de-obra e outras
despesas necessarias a melhoria, conservacdo e manutencdo das escolas e destina-se
especificamente a escolas com organizagdo multisseriadas. Ha ainda o PDDE Agua que,
embora, ndo distinga as escolas a serem beneficiadas por localizacdo, possui maior
potencial de beneficiar as escolas das éareas rurais, onde é maior a incidéncia de escolas sem

esse recurso permanente®®.

Em 2008, o Conselho Nacional de Educacdo publica outro importante documento referente
a educacdo do campo, conhecido como Diretrizes Complementares, dada sua relagdo com
as Diretrizes Operacionais ja citadas®®. De carater muito mais operacional que a primeira,
estas Diretrizes resultaram de consulta realizada pelo Ministério da Educagdo aquele
Conselho, cujo propdsito era o de estabelecer pardmetros capazes de orientar os dirigentes
dos sistemas de ensino na oferta da educacdo basica no campo, tendo em vista as
consequéncias indesejadas da oferta conforme o padrdo definido pela retracdo da rede e

intensificacdo do transporte de estudantes.

As orientacdes se destinam a enfrentar os principais problemas diagnosticados na oferta de

ensino no meio rural e, neste sentido, sdo assim definidas suas principais indicagdes:

5" Esta acdo se realiza por meio de cursos na modalidade de ensino a distancia ministrados peal UAB —
Universidade Aberta do Brasil, ou cursos semi-presenciais ministrados pela Rede Nacional de Formagéo
Continuada de Professores na Educagdo Basica — RENAFOR. A demanda é apresentada pelas escolas as suas
respectivas redes de ensino — estadual ou municipal — que a encaminha ao Gestor da Rede Nacional de
Formacgdo, instancia que responde pela destinacdo do apoio financeiro para sua realizagdo.

%8 Conforme a Resolugdo CN/FNDE N 40/2011.

% Destinagdo de recursos para a aquisicio de equipamentos, instalacdes hidraulicas e correspondente
contratacdo de mio-de-obra, de modo a assegurar o abastecimento continuo de dgua nas escolas.

%0 Resolugdo CNE/CEB N° 2, de 28/04/2008.
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b)

d)

Oferta da educacdo infantil e dos anos iniciais do ensino fundamental sempre
nas proprias comunidades rurais, evitando-se 0S processos de nucleacdo
de escolas e deslocamento de criangas (art. 3°);

Oferta, apenas em carater excepcional, dos cinco anos do ensino
fundamental em escolas nucleadas, com deslocamento intracampo dos
alunos, cabendo aos sistemas estaduais e municipais estabelecer o tempo
méximo dos alunos em deslocamento a partir de suas realidades (art. 3°, §
1°);

Consideracdo da participagdo das comunidades interessadas na definicdo do
local para a nucleacdo rural, assim como as possibilidades de realizacéo
do percurso a pé, nas situacbes excepcionais em que 0S anos iniciais do
ensino fundamental ndo puder ser oferecido nas proprias comunidades das
criancas (art. 49);

Na adocdo do transporte escolar, em situacdes que forem consideradas
necessarias, conferir prioridade ao menor tempo possivel no percurso
residéncia-escola e a garantia do transporte das criancas do campo para o
campo (art. 4°, § Unico);

Consideracdo de que, para 0s anos finais do ensino fundamental e para o
ensino médio, a nucleacdo de estabelecimentos pode constituir-se em
melhor solugdo, mas deve fazer-se a partir de didlogp com as

comunidades atendidas e em respeito a seus valores e cultura (art. 5°).

Desta forma, as Diretrizes Complementares contemplam os problemas de fechamento

arbitrario de escolas, transporte de criancas pequenas (da educacdo infantil e dos anos

iniciais do ensino fundamental) em longas distancias e transporte de estudantes para a

cidade,

em prejuizo da construcdo de um modelo de educagdo contextualizada.

Desafortunadamente, o0s processos de regulamentacdo destas Diretrizes nos sistemas

estaduais e municipais de educacdo, necessarios para assegurar sua implementacdo, ndo

parecem ter avancado de maneira significativa.
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A tentativa de compreender as causas do alcance restrito destas Diretrizes Operacionais, no
contexto de valorizacdo da diversidade para a elevagdo com qualidade dos indicadores
educacionais, conduz a certa dispersdo institucional (O’DONNELL, op. cit.), evidente no
sentido vertical das relacdes entre Unido, estados e municipios, dotados de autonomia e
definidores de suas proprias prioridades, exercidas dentro do quadro geral das obrigacdes
com a educacdo definidas em termos constitucionais e legais. No governo federal, no
entanto, observa-se certa dispersao institucional expressa pela relativa independéncia de
atuacdo de certas instancias do Ministério da Educacdo, 6rgdo responsavel pela definicdo e
implementacdo das politicas educacionais em ambito nacional. Na situacdo aqui
considerada, estas instancias s&o o FNDE e a SECADI, com suas préprias orientacdes e

condutas.

O FNDE atua como 6rgdo de execucdo financeira das politicas para educacdo basica, com
elevado grau de proficiéncia nas complicadas questdes de transferéncia de recursos tanto
em carater voluntario (por meio de convénios e instrumentos semelhantes), quanto pelas
exigéncias constitucionais e legais realizadas mediante repasse automatico, intensificadas a
partir de meados da década de 1990. Neste sentido, os principais interlocutores do FNDE
sd0 0s gestores dos sistemas de ensino em ambito estadual e municipal, agentes politicos
eleitos pelo povo de suas circunscrices, sujeitos aos rigores da legislacdo no que diz
respeito a oferta de educacdo escolarizada por um lado e, por outro, as correspondentes
regras de dispéndio do dinheiro publico.

Na tarefa de auxiliar em carater suplementar as acGes de acesso e permanéncia com
qualidade da populagdo a escola, o0 FNDE busca aprimorar seus programas e acles, de
modo a ajustar a distribuicdo dos recursos as exigéncias de equidade em um Pais de
enormes dimensbes e grandes desigualdades. Ademais, este movimento constante de
distribuicdo de recursos em observancia ao principio da equidade sofre interferéncia dos

mecanismos de controle e transparéncia, que também tem se aprimorado.

No cumprimento da tarefa de auxiliar estados e municipios na oferta da educagdo

escolarizada, o FNDE empreendeu uma iniciativa que, seguramente, responde pelo maior
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conjunto sistematizado de informacfes sobre transporte de estudantes das areas rurais
brasileiras. Além do grande conjunto de informagfes sistematizadas nos documentos e
relatérios de pesquisa, o envolvimento das equipes do CEFTRU/UNB, que realizou a
pesquisa em convénio com o FNDE, resultou no desenvolvimento de estudos de mestrado e
doutorado, assim como na publicagdo de artigos em periddicos especializados, em evidente
aprofundamento no estudo de um tema que vinha recebendo muito pouca atencdo

cuidadosa nos meios especializados.

A pesquisa do Transporte Escolar Rural, no entanto, relaciona-se a outros resultados, de
carater aplicado. O conhecimento adquirido, as articulacbes com outros Orgdos e as
evidéncias das caréncias em que se opera o transporte de estudantes acabaram por resultar
na conformacdo do Programa Caminho da Escola, lancado conforme se viu, em 2007.
Como programa para melhoria da frota, destinava veiculos desenvolvidos especificamente
para as condicGes de trafego nas areas rurais. As imagens dos 6nibus e veiculos novos,
confortaveis e preparados para vencer as dificuldades das estradas sem pavimentacdo do
meio rural brasileiro, sdo a propria expressdo da facilidade com que contou este programa

para se difundir.

No que diz respeito aos numeros, o Programa Caminho da Escola também é expressivo,

conforme se pode ver no quadro abaixo,

Tabela 4.1
Execucdo fisica e financeira do Programa Caminho da Escola em nimero de
municipios atendidos e de veiculos destinados: 2008 a 2010

Ano Municipios* Onibus Valor (R$)
2008 1.134 2.391 339.041.650,00
2009 2.103 3.475 586.117.100,00
2010 2.354 6.225 1.136.554.950,00
Total 3.826 12.091 2.061.713.700,00

*Nos calculos dos totais foram considerados apenas municipios distintos
Fonte: extraido de http://www.fnde.gov.br/programas/caminho-da-escola/caminho-da-escola-consultas,
acesso em 09/06/2013
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Do total de veiculos destinados aos municipios no periodo 2008-2010, a maioria, 59%, foi
adquirida mediante convénio com o FNDE, 22% com recursos proprios e 18% foi

financiado com recursos do BNDES.

Pelo lado da SECADI, cabe considerar 0s recursos institucionais com que conta esta
Secretaria para difusdo de suas orientaches nos sistemas estaduais e municipais. Esta
Secretaria, pela sua origem, dialoga principalmente com os movimentos sociais, dos quais
advém grande parte do conhecimento que respaldam as demandas por educacédo

diferenciada.

Muitos destes movimentos sociais ndo se encontram representados em ambito local, onde
contam, com raras excecOes, com capacidade de mobilizacdo muito reduzida, e tem
preferido a interlocucdo com o governo federal, nas instancias formadas para politicas
diferenciadas. Ademais, por mais influentes que determinados grupos ou movimentos
possam ser em determinadas circunstancias, é sempre preciso lembrar que as redes de
ensino pertencem a estados e municipios, sendo seus dirigentes os responsaveis diretos pela
oferta da oferta de educagdo escolarizada. Em termos de recursos concretos, a SECADI
dispde para operacionalizacdo de suas agBes de recursos orgamentarios modestos voltados,
sobretudo, para acfes de formacdo e de producdo de material didatico-pedagdgico

especffico.

Essas diferencas ajudam a compreender porque, no mesmo periodo, o Ministério da
Educacdo amparou e promoveu politicas de vertentes aparentemente distintas e que ndo se
conciliavam no curto prazo, dando grande visibilidade ao reforco do transporte de
estudantes, ao tempo em que as Diretrizes Complementares buscavam restringi-lo apenas as
situaces estritamente necessarias. 1sso ndo equivale dizer que o transporte, mesmo pontual,
deva se fazer sem observancia as normas de seguranca e cuidado com as criangas e jovens,
mas que, no momento considerado, a discussdo sobre a oferta da educacdo nas areas rurais
conforme preconizado pelas politicas de diversidade estiveram em claro desequilibrio

frente as acdes que promoviam o transporte de estudantes.
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O ‘fracionamento nstitucional’ presente das instituicdes estatais, correspondente as cisdes
existentes na sociedade e registro de acordos concretos realizados caso a caso ndo sdo 0s
Unicos fatores a responder pelo avanco do transporte de estudantes, mesmo face ao apelo
das propostas de educacdo diferenciada. Nesse sentido, & preciso compreender algumas

caracteristicas das politicas educacionais a luz da perspectiva da dependéncia da trajetoria.

O assinalado carater de complementariedade da oferta de ensino para residente nas areas
rurais (VASCONCELOS, 1985), expresso na oferta dos primeiros anos da educacao formal
em escolas isoladas e proximas da moradia dos estudantes (em organizacdo multisseriadas,
na maior parte das vezes) e dos anos finais do ensino fundamental e ensino médio nas areas
de maior adensamento, sobretudo nas areas urbanas foi intensificado por meio da adog¢do de
um padrdo de oferta que restringiu o tamanho das redes e intensificou a ado¢do do

transporte de estudantes.

Assim, o padrdo de oferta cujo estudo é objetivo deste trabalho, equivale antes ao
incremento de um modelo ja desenhado, com os devidos ajustes para a ampliacdo do acesso
as etapas mais elevadas, do que a adocdo de um novo desenho para cumprir as
determinagdes da Constituicdo e a LDB para oferta de ensino. Neste sentido, deve-se
perguntar por que ndo foi adotado outro caminho, o da ampliagdo e melhoria dos

estabelecimentos isolados para extens@o da oferta de outras etapas.

E possivel que o nimero muito pequeno de alunos de grande parte destas escolas tenha
tornado esta alternativa muito onerosa em termos financeiros, tendo em vista o grande
dispéndio de recursos de capital que requeriam em um primeiro momento. Ademais, todo
investimento de capital implica em consequentes dispéndios de custeio nos momentos
seguintes, 0 que no caso do ensino diz respeito a contratacdo de profissionais, para as

atividades finalisticas e para a prépria manutencdo da infraestrutura.

Adotado o caminho da nucleacdo e do transporte, este entra em um movimento de expansao
continua e passa a absorver recursos que, ao final de alguns anos, comecam a deixar

duvidas sobre a eficiéncia desta estratégia. No entanto, o carater de dependéncia da

128



trajetoria e de retornos crescentes mostra aqui grande forca de atuacdo, tendo em vista a
organizacdo no ambito local por meio da contratacdo de servicos que muitas vezes
passaram a ser oferecidos justamente em virtude desta forma de oferta do ensino, assim
como a articulagdo com outros entes, faz com que opcdes que pudessem ser escolhidas no

passado sejam completamente inviaveis no momento presente.

A consideragdo das causas para a conformacdo do padrdo de oferta, dentre as quais aquelas
relacionadas a dependéncia da trajetoria, serdo tratadas no capitulo que se segue, o Ultimo
de que se constitui este trabalho.

Conclusao

As acdes de transporte escolar e nucleacdo de escola, embora relacionadas para oferta dos
da educacdo nas areas rurais possuem especificidades claras e nem sempre estdo
relacionadas ou se encontram planejadas como partes de uma mesma estratégia. O
transporte de estudantes é responsabilidade assumida pelo poder publico para assegurar o
acesso da populacdo a escola.

A complementariedade entre as redes estaduais e municipais para a oferta do ensino
fundamental, dada a ‘especializagdo’ das primeiras nos anos finais ¢ das segundas nos anos
iniciais do ensino fundamental, enseja relacbes de cooperacdo e, algumas vezes, de confiito,
que o governo federal tem tentado arbitrar por meio de seus programas, em efetivacdo de
sua atribuicdo de assegurar assisténcia técnica e financeira aos demais entes federados em

matéria de educacdo bésica.

Os programas de alcance nacional que auxiliam na oferta de educacdo para as populagdes
rurais, direta ou indiretamente, tém atuado em varias frentes, mas é claro o avanco dos
programas Voltados para prover o transporte escolar se comparados aos programas que

podem trazer melhoria para a infraestrutura das escolas da rede publica no meio rural.

129



Neste sentido, cabe destacar o aprofundamento do transporte escolar rural como tema de
estudo e de aplicacdo em politicas decorrente da pesquisa realizada pelo CEFTRU/UnB em

convénio com o FNDE.

No sentido da atuacdo dos programas e suas diretrizes, fica evidenciada as dificuldades de
compatibilizar, no curto prazo, ao menos, as acdes orientadas por critérios universalistas de
atendimento e aquelas destinadas a atender com especificidade determinados publicos, que
normalmente apresentam desvantagens educacionais. Esta interlocucdo tem se mostrado
dificil em virtude da propria origem das demandas, as de carater universalista mais
relacionadas aos dirigentes dos sistemas publicos oficialmente responsaveis pela aplicacédo
dos recursos publicos e as de carater diferenciado, como ‘politicas de diversidade’ nas quais
se insere a educacdo do campo, apresentadas, sobretudo por segmentos da sociedade civil,

ndo raro com pouca insercao na politica local.
O capitulo que se segue busca apresentar os principais contornos do padrdo de oferta de

ensino nas areas rurais baseado na nucleacdo de escolas e na intensificacdo do transporte de

estudantes.
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Capitulo 5 — Caracteristicas da oferta de educagdo basica por localizacdo — os dados

do Censo Escolar

Introdugédo

Na consideracdo de que a oferta de ensino nas areas rurais se faz em conformidade com um
padrdo de atendimento educacional, este capitulo tem a especifica finalidade de analisar os
dados da oferta de educacdo basica no campo, conforme o atendimento realizado pelas
redes publicas de ensino — de estados e municipios. Os dados escolares tém origem no
Censo Escolar realizado anualmente pelo Instituto de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira — INEP, os dados sobre escolaridade da populacdo se originam do Censo
Demografico ou da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios-PNAD, ambos do IBGE.
A analise dos dados tem sempre — a menos que a disponibilidade das informacdes impeca —

a divisdo por localizacdo do estabelecimento (urbana/rural) como a principal distin¢éo.

Este capitulo se encontra organizado da forma como se segue: i) caracterizacdo da
educacdo escolarizadas nas areas rurais brasileiras; i) a evolucdo das matriculas por etapa
da educacdo bésica e taxas de atendimento escolar; iii) a magnitude do padrdo de
atendimento escolar nas areas rurais baseado na retracdo da rede e na intensificacdo do
transporte de estudantes; iv) as condicdes em que se realiza o transporte de estudantes nas
areas rurais de acordo com os estudos do CEFTRU/UNnB e v) as mudangas nas redes de

estabelecimentos de ensino.

5.1 — A educacdo basica nas areas rurais brasileiras

A concentracdo da populacdo brasileira nas areas urbanas, consolidada na passagem da

década de 1960 para 1970, é uma caracteristica de todas as regides, embora com taxas de

urbanizacdo diferenciadas, conforme os dados da Tabela 5.1. Cerca de trinta milhdes de

brasileiros residem nas areas rurais.
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Tabela 5.1
Populacao residente por situacdo do domicilio — Brasil e Regifes: 2010

Total Urbana Rural
N N % N %
Brasil 190.732.694| 160.879.708 843  29.852.986 15,7
Norte 15.865.678 11.663.184 735 4,202.494 26,5
Nordeste 53.078.137| 38.816.895 73,1 14.261.242 26,9
Sudeste 80.353.724| 74.661.877 929 5.691.847 71
Sul 27.384.815| 23.257.880 849 4.126.935 15,1
Centro-Oeste 14.050.340 12.479.872 88,8 1.570.468 11,2

Fonte: Censo Demogréafico/IBGE

Os grupos que residem nas areas rurais sdo caracterizados por grande diversidade em
termos de cultura, formacdo étnica, organizacdo social e econbmica; e constituem-se de
agricultores familiares, assentados de reforma agréria, extrativistas, ribeirinhos, pescadores
artesanais, indigenas, quilombolas, dentre outros grupos. As Regies Norte e Nordeste
concentram a maior parte da populacdo rural do Pais, com cerca de um quarto de suas
populacBes residindo no campo e, juntas, possuem quase dois tercos de todos os brasileiros
residentes em areas rurais. S0 também as regides mais fragilizadas em termos econémicos.
Neste sentido, a clara relacdo entre taxa de urbanizacdo e desenvolvimento econémico
mostra que o0 Brasil ndo foi capaz de efetivar um modelo de desenvolvimento que

compreendesse 0 bem-estar das populag¢Oes rurais.

Ha grande diferenciagdo interna entre as regides no que se refere a composicdo das
populacBes rural e urbana, a excecdo da Regido Sul, cujos estados estdo muito proximos da
taxa de urbanizacdo de toda a Regido. Na Regido Norte, muito maior em termos de &rea
fisica e muito mais diversa em termos do historico da ocupacdo de suas sete unidades da
federacdo, o percentual de populacdo rural varia de apenas 10% no Amapé até 31% no
Estado do Para. Na Regido Nordeste € menor a diferenca interna entre os estados, que varia
de 19% da populacdo residindo na area rural (Pernambuco) até 36% (Maranhdo). A Bahia é
0 estado com maior populacdo rural no Brasil, superior a 3,9 milhGes de habitantes, os

quais representam 27% de toda a populacdo deste Estado.
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Na Regido Sudeste, a mais urbanizada de todo o Pais, a variagdo do percentual da
populacdo rural vai de 3% no Rio de Janeiro até 14% em Minas Gerais. Ndo deixam de ser
surpreendentes as taxas de urbanizacdo da Regido Centro-Oeste, area de ocupagdo tardia e
fortemente voltada para a producdo agricola. Nesta regido, o Estado do Mato Grosso
apresenta a menor taxa de urbanizacdo, e ainda assim altissima (82%), expressdo do
predominio da agricultura mecanizada. O Estado de Goids possui apenas 9% de sua
populagdo residindo nas &reas rurais e, no DF, 3% da populacdo reside no meio rural, mas
esta situacdo ndo surpreende, dada a sua condicdo de unidade planejada e centro da
atividade politico-administrativa do Pais. Na distribuicdo percentual da populagdo rural
entre as UFs, os extremos sdo ocupados pelo Estado do Maranhdo (com os ja referidos

36,9%) e o Rio de Janeiro, onde apenas 3,3% da populagdo reside no campo.

A oferta de educacdo basica no Pais sofre interferéncia de desigualdades de varias ordens:
regional, de localizacdo do domicilio e o histérico do atendimento das diferentes etapas,
bem como das condicbes socio econdmicas da populacdo na area em que a escola esta
localizada.

Ainda que se considere que a educacdo publica nas areas urbanas ndo seja adequada em
termos da qualidade do ensino fundamental e da qualidade e cobertura das demais etapas,
as condicdes educacionais no campo sdo ainda mais graves. As antigas dificuldades de
atendimento refletem-se, sobretudo em dois indicadores: taxa de analfabetismo e média de

anos de estudo.

A evolugéo recente da taxa de analfabetismo da populagéo de 15 anos ou mais encontra-se

no quadro abaixo,
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Tabela 5.2
Média de anos de estudo da populacdo de 15 anos ou mais de idade por situacédo do
domicilio. Brasil: 1995, 2001, 2005 e 2009

Ano Rural Urbana Total
1995 29 6,1 55
2001 34 6,9 6,4
2005 4,2 75 7,0
2009 48 8,0 75

Fonte: extraido da publicacdo As desigualdades na Educacdo no Brasil. Relatério de Observacdo n° 4.
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (2011). Brasilia, Presidéncia da Republica. Dados das
PNADs/IBGE referentes aos anos 1995, 2001, 2005 e 2009.

A lenta ewvolucdo dos dados acima indica ainda problemas para a escolarizacdo da
populacdo brasileira em ambas as localidades. A melhora que se verifica ndo indica sequer
a conclusdo do ensino fundamental dos residentes nas areas rurais, uma vez que a partir de
2006 esta etapa passou compreender nove anos de estudo. A evolugcdo dos anos de estudo
da populacdo rural € um pouco mais rapida, a auséncia de dados para os anos de 1995 e
2001 pode indicar que as medias de anos de estudo para a populagdo rural era ainda menos,
uma vez que apenas em 2004 passam a ser contados na Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilios — PNAD/IBGE os estados da Regido Norte, exceto Roraima que ja era incluido.

Tabela 5.3
Taxa de analfabetismo da populacdo de 15 anos ou mais por localizacdo do domicilio.
Brasil e Regides: 1991, 2000 e 2010

Rural Urbana Total

1991 2000 2010( 1991 2000 2010| 1991 2000 2010
Brasil 40,1 29,8 231 13,8 10,3 72 19,7 13,6 95
Norte 38,2 299 21,3 155 11,2 79 24,3 16,3 11,2
Nordeste 56,4 42,7 329 258 195 14,3 371 26,2 19,1
Sudeste 288 19,3 144 98 7,0 4.6 11,9 8,1 53
Sul 18,2 125 9,0 9,7 6,5 44 11,9 7,7 51
Centro Oeste 30,0 19,9 14,6 13,6 9,4 6,3 16,6 10,8 7,2

Fonte: Elaboragdo a partir de dados dos Censos Demogréaficos IBGE 1991, 2000 e 2010

A ewvolucdo do atendimento da educacdo basica por localizacdo do domicilio e as etapas da
educacdo basica, considerados os ultimos dois Censos Demograficos, encontra-se na Tabela

abaixo,
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Tabela 5.4
Taxa bruta de atendimento escolar por etapa da educagdo basica e localizacao do
domicilio. Brasil 2000 e 2010

Ens. Fund Anos Ens. Fund

Creche Pré Escola Iniciais Anos Finais Ensino Médio
Urbana Rural | Urbana Rural | Urbana Rural | Urbana Rural | Urbana Rural
2000 8,3 2,7 49,1 251| 1464 179,00 1317 365 95,2 45
2010 21,6 6,6 84,0 673| 1078 1076| 1140 619 95,0 15,5

Fonte: Elaboragdo a partir do Censo Demografico/IBGE (populacdo) e Sinopse Estatistica da Educacéo
Bésica — INEP/MEC (matricula)

Os dados acima indicam significativa evolugdo no atendimento de todas as etapas,
evidenciada pela diminuicdo das distorcdes idade-série (representada pela diminuicdo das
taxas que indicavam matricula superior a populacdo em idade correspondente, mais visivel
nos anos iniciais do ensino fundamental para as areas rurais) e pelo avanco da cobertura nas
etapas em que a matricula estava muito abaixo do total da populacdo na idade a que diz
respeito. Cabem, no entanto, algumas ponderacfes em relacdo aos dados expressos na
Tabela 5.4. Em primeiro lugar, os dados de matricula referem-se apenas ao ensino regular,

sem considerar as modalidades da educacao especial e de educacdo de jovens e adultos.

Em 2000, a creche, embora computada como matricula pelo Censo Escolar, pertencia a
esfera de atuacdo da assisténcia social, condicdo em que permanece até 2006, quando passa
a constituir o ensino regular como etapa da educacdo infantil. Nas condicOes anteriores,
grande parte das entidades que prestavam assisténcia a crianca pequena ndo registravam o
atendimento no Censo Escolar, embora esse atendimento fosse equivalente ao que hoje se
denomina atendimento escolar creche. A pré-escola se destinava a criancas em idade de 4 a

6 anos e 0s anos iniciais do ensino fundamental, 7 a 10 anos.

A pré-escola em 2000 atendia criangas até os seis anos de idade que passam, em 2006, a ser
matriculadas no ensino fundamental. Outro fator que afeta o registro do atendimento
escolar diz respeito ao transporte de estudantes residentes em &reas rurais quando realizado
para as cidades. Neste sentido, parte das matriculas em escolas localizadas nas areas
urbanas refere-se a estudantes das areas rurais. A grande maioria dos estudantes residentes

em areas rurais matriculados em escolas da cidade utilizam o transporte escolar rural para
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acesso a escola. Os dados de alunos transportados estdo disponiveis no Censo Escolar
apenas a partir de 2002.

A matricula na educacdo basica por localizacdo do domicilio, entre os anos de 1997 e 2010

aparece no Grafico abaixo, e se constitui da soma das matriculas nas etapas de educagdo

infantil, ensino fundamental e ensino médio, na modalidade regular.

Grafico 5.1

Ndmero de matriculas na educag¢do bdsica por localizagdo -
rural e urbana - Brasil 1997 a 2010
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Fonte: Elaboracéo a partir da Sinopse Estatistica da Educacao Basica-INEP/MEC

Vista de maneira agregada, parece ndo haver diferenca significativa na evolugdo da
matricula das escolas rurais e urbanas para a educacdo basica, que seguem curso
semelhante, mais visivel nos dados para as areas urbanas pela sua magnitude. No entanto,
ha grandes disparidades na evolucdo destes dados quando comparadas as etapas que
constituem a educagdo basica, conforme se verd nos graficos que se seguem. Do conjunto
da matricula compreende-se que o potencial de expansdo da educacdo basica encontra-se
limitado ou em declinio em decorréncia de fatores de ordem demografica e de dificuldades

na expansdo das duas etapas cuja cobertura é ainda restrita: a educacdo infantil em ambas
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as etapas (creche e pré-escola) e o ensino médio, para ambas as localizagGes, embora com

maiores defasagens de atendimento nas areas rurais.

Em termos praticos, a expansdo significativa do ensino médio requer a elevacdo do ndmero
de concluintes do ensino fundamental, ao passo que a expansdo da creche, se ndo impde
qualquer restricio em termos de escolaridade prévia, diz respeito diretamente a questdo
federativa, pois envolve problemas de ordem financeira para a quase totalidade dos

municipios.

Os anos iniciais e finais do ensino fundamental sdo caracterizados por uma cobertura
elevada em todas as regides, embora ainda possam apresentar demandas especificas em
areas mais remotas ou pouco atendidas por equipamentos publicos, de areas rurais e
também urbanas®. O nimero total de alunos matriculados nas etapas da educagdo basica de

acordo com a localizacdo do estabelecimento de ensino aparece na Tabela 5.5, abaixo.

Tabela 5.5
Numero de alunos matriculados na Educacdo Basica por nivel, etapa e localizacédo do
estabelecimento de ensino. Brasil: 2010

Nivel Etapa Urbana Rural Total
Educacao Infantil Creche 1.934.903 129.750 2.064.653
Pré Escola 3.960.043 732.002 4.692.045
Ensino Fundamental Anos Iniciais 13.586.282 3.169.426  16.775.708
Anos Finais 12.672.575 1.577.058 14.249.633
Ensino Médio Ensino Médio 8.068.600 289.075 8.357.675
Total 40.222.403  5.897.311  46.119.714

Fonte: Elaboracdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacéo Basica — INEP/MEC

Em sua organizacdo por etapa, a educacdo basica constitui-se de 17 anos, obrigatorios para

estudantes de 4 a 17 anos (pela nova redacéo dos incisos | e VII do art. 208 da Constituicéo

®1 0 ensino fundamental é formado por nove anos/séries de estudo e ndo ha formalmente nenhum respaldo
que permita dividi-lo em anos iniciais e anos finais. No entanto, o histdrico do atendimento sempre
diferenciou estas duas etapas por razdes relacionadas a organizacao da oferta, sobretudo no que diz respeito a
formacédo e ao regime de trabalho do professor. Porisso, emtodos os quadros e tabelas em que ha divisdo por
etapas e niveis, 0s anos iniciais e os anos finais do ensino fundamental sdo analisados emseparado, a menos

que a indisponibilidade de dados o impeca.
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Federal dada pela Emenda Constitucional N° 59/2009), que se destina a cobrir, em
correspondéncia perfeita com as faixas idade, da pré-escola ao final do ensino medio. A
oferta de educagdo basica é bastante desigual em termos do atendimento das suas etapas,
conforme os dados organizados na Tabela 5.6,

Tabela 5.6
Taxa de atendimento escolar liquida —ensino fundamental e ensino médio — por
localizagdo de residéncia do aluno. Brasil e Regides: 2010

Urbana Rural
Ensino Fundamental Ensino Ensino Fundamental Ensino
Anos Iniciais Anos Finais  Médio | Anos Iniciais Anos Finais ~ Médio
Brasil 82,7 65,6 63,9 75,4 58,3 574
Norte 774 65,4 50,2 66,0 58,2 444
Nordeste 77,6 68,5 52,3 71,0 60,1 494
Sudeste 85,3 79,5 71,7 79,2 72,3 69,6
Sul 874 78,7 74,7 85,6 755 76,2
Centro Oeste 83,6 75,0 54,9 83,6 66,4 50,2

Elaboracdo a partir dos Microdadosdo Censo da Educacgédo Basica— INEP/MEC

As taxas de atendimento escolar liquido indicam o numero de estudantes em idade
correspondente & etapa considerada. De maneira geral, se comparados aos estudantes que
residem nas cidades, hd sempre uma proporcdo maior de estudantes residentes no meio
rural em idade superior a indicada para a série, expresso em taxas de atendimento liquido
inferiores. No ensino médio da Regido Norte estdo as maiores defasagens de idade em
relacdo a serie cursada, 0 outro extremo, de maior ajuste, é apresentado pela Regido Sul na
oferta dos anos iniciais do ensino fundamental. A tabela abaixo apresenta resultados

semelhantes aos da Tabela 5.7, vistos sob a perspectiva da defasagem idade-série,
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Tabela 5.7
Taxa de distorcéo idade-série — ensino fundamental e ensino médio — por localizagéo
de residéncia do aluno. Brasil e Regides: 2010

Urbana Rural

Ensino Fundamental Ensino Ensino Fundamental Ensino

Anos Iniciais  Anos Finais Médio | Anos Iniciais Anos Finais  Médio
Brasil 17,2 344 34,1 26,5 41,7 37,7
Norte 225 34,6 485 33,6 41,8 54,7
Nordeste 221 315 46,0 28,5 39,9 48,3
Sudeste 14,7 20,5 28,0 20,8 27,7 299
Sul 12,6 21,3 23,7 144 24,5 22,0
Centro Oeste 16,3 250 324 228 33,6 378

Elaboragdo a partir dos Microdados do Censo da Educacgéo Basica— INEP/MEC

Muito embora o atendimento de alunos fora da faixa de idade ndo seja problema especifico
das etapas de ensino fundamental e médio (nos quais expressa atraso educacional
decorrente de retengdes por reprovacdo ou abandono e posterior retomada dos estudos),
pois ocorre também na educacdo infanti em que a promocdo escolar ndo demanda
avaliacdo da aprendizagem, nos ensino fundamental e médio a existéncia de alunos fora da
faixa tem sido a propria expressdao da ineficiéncia escolar, ou seja, da incapacidade da
escola em desenvolver nos estudantes as habilidades escolares correspondentes as faixas de
idade. As distorcdes sdo maiores nas Regides Norte e Nordeste e nas areas rurais, a0 passo
que a Regido Sul apresenta pouca diferenca nas taxas de distorcdo por localidade se

comparada as demais regioes.

As retencdes iniciadas nos primeiros anos do ensino fundamental irdo provocar distor¢fes
entre a idade do aluno e a série cursada que se acumulam até o ensino médio. Embora
devam ser assinalados avancos no sentido da diminuicdo das retencdes, estes se fizeram,
em certa medida, com recurso a adocdo de programas de progressdo automatica para as
séries/etapas seguintes, adotados desde a década de 1990 por governos estaduais e
municipais. Este recurso tem sido muito criticado pelo fato de mais agravar que atenuar 0s
problemas de qualidade do ensino, ao atacar antes as consequéncias Visiveis (as

reprovacOes) do que as causas da ineficiéncia.
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Ainda que distante do atendimento necessario e indicado pela legislacdo, houve melhora na
oferta de educacdo escolar nas areas rurais, cujas alteragdes tém caminhado no sentido da
conformacdo de um perfil mais diversificado da oferta em relacdo as etapas, embora com
sérias deficiéncias de cobertura na primeira etapa — creche, e na Ultima - ensino médio. Em
1997, os anos iniciais do ensino fundamental, entdo destinados a criangas com idades de 7 a
dez anos, representavam mais de trés quartos de toda a oferta de ensino (78%) no meio
rural brasileiro ®2. Quatro anos de estudo respondiam por cerca de 80% de toda a matricula.
Pelo Censo Escolar de 2010, verifica-se que os oito/nove anos do ensino fundamental nas
areas rurais correspondem em 2010 a 80% do total das matriculas nestas escolas, embora
tenha havido uma melhora significativa, encontram-se ainda bastante distante da
distribuicdo de matricula em maior proporcionalidade com a duracdo de cada etapa da

educacdo baésica.

5.2 - O padrdo de atendimento escolar nas areas rurais

Considerando-se que o atendimento educacional nas &reas rurais se realiza segundo um
padrdo conformado pela retracdo no nimero de estabelecimentos e intensificacdo do
transporte de estudantes, quais os indicios de que tal padrdo tem havido e qual a sua

abrangéncia? Pode ser verificado em todas as Regifes e com a mesma intensidade?

Neste sentido, cumpre, em primeiro lugar, analisar a evolugdo do numero de
estabelecimentos de ensino nas &reas rurais para o Pais, a partir de 1997. Sdo estas as

informaces dispostas no Gréfico que se seque®®:

%2 Em 2006, por meio da Lei 11.274, o ensino fundamental passa a ter a duragdo de nove anos, destinado a
criancas dos 6 aos 14 anos de idade.

%3 Este estudo utilizara, sempre que possivel, o ano de 1997 como o inicio da série de dados, emvirtude de ser
o0 primeiro ano de vigéncia da LDB - Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, promulgada em 20/12/1996.
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Grafico 5.2

Numero de estabelecimentos de educagao basica por
localizagdao Rural-Urbana. Brasil (1997 a 2010)
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Fonte: Elaboracgéo a partir da Sinopse Estatistica da Educacao Basica — MEC/INEP

Para todo o Pais confirma-se uma continua queda no nimero de estabelecimentos de
educacdo basica nas areas rurais a que corresponde uma também continua elevacdo no
nimero de estabelecimentos de educacdo bésica nas areas urbanas, embora com uma
tendéncia menos acentuada®. A tabela seguinte demonstra que 0 movimento de contracdo
da rede se fez a partir de sua maior complexificacdo em termos de oferta de outras etapas

gue ndo os anos iniciais do ensino fundamental, conforme se segue,

% Diferente do que ocorre com os dados de matricula e de alunos transportados, o nimero de
estabelecimentos ndo pode ser obtido pela soma das diferentes etapas porque um estabelecimento pode
oferecer, e normalmente o faz, mais de uma etapa da educacéo basica.
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Tabela 5.8
Variacdo no nimero de estabelecimentos de educacdo basica por etapa e localizacao.
Brasil 1997-2010

Etapa 1997 2010 Variagdo %
Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural
Creche 7.902 1.356 37.074 8.864 369 554
Pré-escola 48.274 32.687 57.854 48.582 20 49
EF Anos Iniciais 31.942 122.691 62.698 72.077 96 -41
EF Anos Finais 34.231 9.814 44.027 18.543 29 89
Ensino Médio 12.862 274 24.196 2.301 88 740

Fonte: Elaboracdo a partir da Sinopse Estatistica da Educag¢do Basica e Microdados do Censo da Educacao
Béasica — MEC/INEP

Houve significativa ampliacdo no ndmero de estabelecimentos que ofertam as etapas que
ndo os anos iniciais do ensino fundamental, sobretudo creche e ensino médio. No entanto,
esta expansdo ainda representa um ndmero muito modesto para atendimento a populagdo
rural, dispersa nos mais de cinco mil municipios brasileiros. Esta situacdo se explica pelos

patamares extremamente baixos do atendimento anterior nestas etapas.

5.2.1 — A organizagdo multisseriada

A retracdo na rede de estabelecimentos nas areas rurais ocorrida pela diminuicdo do
numero de escolas cuja oferta se concentrava nos anos iniciais do ensino fundamental
indica um importante movimento de reorganizacdo das redes com vistas a ampliacdo da
oferta das diferentes etapas da educagdo bésica. Neste sentido, cabe analisar também a
evolucdo das matriculas em turmas multisseriadas, uma forma de organizacdo da
aprendizagem escolar muito associada & oferta de ensino nas areas rurais. A reducdo na

oferta de ensino sob a organizacdo multisseriada pode ser vista na Tabela que se segue,
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Tabela 5.9
Total de matricula em turmas multisseriadas — anos iniciais do ensino fundamental.
Brasil e Regides: 2002 e 2010

2002 2010 Var %
Brasil 1.751.201 1.037.284 -40,8
Norte 394.948 277.555 -29,7
Nordeste 1.027.935 571.006 -44.5
Sudeste 190.326 120.461 -36,7
Sul 98.563 45.263 -54,1
Centro-Oeste 39.429 22.999 -41,7

Fonte: Referéncias para uma Politica Nacional de Educa¢do do Campo — INEP/MEC (dados de matricula de
2002) e Microdados do Censo da Educacao Basica — MEC/INEP (dados de matricula referentes a 2010)

Tema de grande controvérsia nas politicas educacionais para as populacbes do campo, as
classes multisseriadas sdo vistas, muitas vezes, como a propria expressdao do ensino
ministrado nas &reas rurais. Em primeiro lugar, deve ser considerado que o modelo de
turma seriada dividida por séries com alunos da mesma faixa de idade sob a regéncia de um
professor, constitui uma forma de organizacdo que se adéqua as areas de alta concentracdo
populacional, em cujas escolas € possivel haver varias turmas, em diferentes salas,
formadas para o mesmo ciclo ou ano, com alunos de idades semelhantes. Nas cidades,
apenas experiéncias alternativas adotam outra forma de organizacdo que ndo a divisdo por
ciclos ou séries. No entanto, héd dificuldades de toda sorte para ado¢do de tal modelo nas
areas de baixa densidade demografica como sdo as areas rurais, tanto no Brasil quanto em

outros paises.

E preciso considerar de maneira mais cuidadosa a identificacio entre ensino em
organizacdo multisseriada e a educacdo nas areas rurais. A organizacdo multisseriada,
concentrada na oferta do antigo curso primario, se caracteriza em grande medida pelo
ensino ministrado em pequenas escolas, muitas vezes constituidas por uma Unica sala e pela
quase auséncia de equipamentos e materiais de aprendizagem a ndo ser 0s mais
absolutamente essenciais. Dado o isolamento, estas escolas tendem a se apoiar quase
inteiramente no trabalho do professor, ndo raro um profissional leigo no passado recente,
sob cuja responsabilidade incidem ainda outras tarefas como o preparo da merenda e o
cuidado da escola, além de ministrarem ensino para um conjunto pequeno de estudantes de
idades variadas e diferentes niveis de aprendizagem escolar reunidos na mesma sala de

aulas (FAGUNDES e MARTINI, 2003, SILVA et al. 2006, INEP, 2004).
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N&o se deve admirar, portanto, que a organizacdo multisseriada tenha sido amplamente
identificada com a precariedade da oferta de ensino nas areas rurais, com a correspondente
associacdo, ndo exatamente correta, de divisdo do trabalho e de ensino ministrado por
faixas de idade segmentadas com qualidade do ensino, o modelo consagrado de
organizacdo da aprendizagem nos centros urbanos. Assim, por esta compreensdo, a
melhoria da educacdo nas areas rurais teria como condicdo a superacdo da oferta de ensino

expressa sob a forma de organizacdo multisseriada.

Esta orientacdo encontra-se expressa nas metas 15 e 16 da Lei 10.172/2001, o Plano
Nacional de Educacdo-PNE, criada para viger por dez anos. Neste documento, aparece em
lugar de escolas multisseriadas o termo escolas isoladas unidocentes, a serem transformadas
em escolas de mais de um professor e associadas a escolas de, pelo menos, quatro séries
completas. Muitos municipios extinguiram suas escolas isoladas como forma de prover as
populacBes do campo uma educacdo semelhante a que se oferece na cidade. No entanto, a
organizacdo do ensino em turmas de alunos da mesma idade/etapa requer, nas areas de

populacdo rarefeita, a intensificacdo do transporte de estudantes.

5.3 - O transporte de estudantes residentes em areas rurais

Feitas as consideracGes sobre matricula e estabelecimentos, cabe analisar agora, de maneira
geral, os dados sobre o transporte de estudantes residentes nas areas rurais brasileiras, cujos
destinos podem ser escolas localizadas nas &reas rurais ou urbanas, conforme se verifica no
Grafico 3.3:
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Grafico 5.3

Ndmero de alunos residentes em dreas rurais que utilizam
o transporte escolar publico segundo a localizagdo da
escola. Brasil (2002-2010)
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Fonte: Elaboracdo a partir da Sinopse Estatistica da Educagdo Bésica —INEP/MEC (2002 a 2009) e Nimero
de alunos que utilizam o Transporte Escolar Oferecido pelo Poder Plblico — 2010. MEC/INEP/DEED (2010)

Embora o ano 2010 tenha apresentado queda no numero total de estudantes transportados
em relacdo ao ano anterior, ainda assim sdo cerca de 4,9 milhGes de estudantes residentes
nas areas rurais que se valem do transporte escolar publico para chegarem a escola. Ainda
uma vez, ha diferencas significativas entre as regibes, assim como entre as UFs que as
constituem. Ademais, cabe observar a elevacdo do transporte realizado para escolas

localizadas nas &reas rurais, ao longo do periodo analisado.

Os percentuais de estudantes residentes em areas rurais que se valem do transporte escolar

publico para ir até a escola encontram-se na Tabela abaixo,
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Tabela 5.10
Percentual de estudantes da Educacdo Basica residentes em areas rurais que utilizam
o0 transporte escolar publico em relacédo ao total do atendimento —em escolas rurais e
urbanas. Brasil e Regibes: 2010
P/Escolas  P/Escolas

Total Urbanas Rurais
Brasil 57,3 30,8 26,4
Norte 48,6 10,5 38,1
Nordeste 50,2 28,8 214
Sudeste 69,7 444 25,3
Sul 83,0 473 35,7
Centro-Oeste 69,0 36,1 329

Fonte: Elaboracdo a partir de Numero de alunos que utilizam o Transporte Escolar Oferecido pelo Poder
Plblico — 2010. MEC/INEP/DEED

Os percentuais acima foram calculados a partir do total de atendimento de estudantes
residentes em areas rurais, quer dizer, o resultado da soma entre alunos residentes nas areas
rurais que utilizam o transporte escolar pulblico para as cidades (e cuja matricula €
computada na area urbana) e os matriculados nas escolas das areas rurais. Verifica-se que
as regides mais urbanizadas transportam proporcionalmente mais alunos e, a excecdo da
Regido Norte, o transporte se faz majoritariamente para as escolas da cidade.

Em relacdo ao ndmero de estudantes transportados, consideradas as etapas da educacdo

béasica, as informacdes sdo as que se encontram organizadas nas Tabelas 5.11 e 5.12,

Tabela 5.11
Total de alunos residentes emareas rurais que utilizam o transporte escolar publico
por etapa da Educacdo Baésica. Brasil: 2010

Etapa Numero de alunos
Creche 46.253
Pré-escola 300.395
Ensino Fundamental 3.559.685
Ensino Médio 977.343
Total 4.883.676

Fonte: Elaboragdo a partir de Numero de alunos que utilizam o Transporte Escolar Oferecido pelo Poder
Pablico — 2010. MEC/INEP/DEED

Os ndmeros acima divididos pela localizagdo da escola em que os alunos estdo

matriculados formam os percentuais da Tabela abaixo,
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Tabela 5.12
Percentual de alunos residentes em areas rurais transportados por etapa da Educacéo
Bésica e localizacdo da escola. Brasil: 2010

P/Escolas P/Escolas
Etapa Rurais Urbanas Total
Creche 50,3 49,7 100,0
Pré-escola 64,4 35,6 100,0
Ensino
Fundamental 53,7 46,3 100,0
Ensino Médio 12,8 87,2 100,0

Fonte: Elaboragdo a partir de Numero de alunos que utilizam o Transporte Escolar Oferecido pelo Poder
Pablico — 2010. MEC/INEP/DEED

Os dados de transporte para 0 ano 2010 divulgados pelo INEP, desafortunadamente, ndo
permitem a distingdo entre anos iniciais e anos finais do ensino fundamental, mas pode-se
considerar, com base nos registros dos anos anteriores, que o percentual de estudantes
transportados para escolas urbanas é maior para os anos finais do ensino fundamental. Esse
fato decorre da maior cobertura dos anos iniciais nas areas rurais e, de maneira correlata, da
forma de organizacdo em séries e disciplinas ministradas por professores separados que tem
sido adotado para oferta dos anos finais, organizacdo que imp&e maiores dificuldades de ser
ministrada em locais de baixa densidade demografica.

Ainda em relacdo a Tabela 5.10 surpreende a elevada proporcdo de estudantes da creche
transportados para escolas da cidade, superior ao que ocorre na pré-escola. Mesmo se se
considera que ndo ha correspondéncia perfeita entre a idade dos estudantes e a etapa da
matricula (até mesmo para a educacdo infantil), pode-se dizer que, de maneira geral, as
criancas da etapa creche sdo muito pequenas para as jornadas do transporte escolar rural,
pelas caracteristicas do transporte escolar conforme serdo consideradas. Neste sentido,
assume particular importancia a demanda de atendimento escolar proximo ao local de
moradia dos estudantes, apresentada por educadores e movimentos sociais, e preconizada
pelo proprio Conselho Nacional de Educacdo-CNE por meio das Diretrizes

Complementares®.

% Resolugdo CNE/CEB n° 2/2008 — Estabelece diretrizes complementares, normas e principios para o
desenvolvimento de politicas publicas de atendimento da educacdo basica do campo.
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5.3.1 — A caracterizacdo do transporte de estudantes residentes nas areas rurais de
acordo com o estudo do CEFTRU/UnB

O estudo realizado pelo CEFTRU/UnNB (CEFTRU/FNDE, 2007 e 2007a) teve como
principal objetivo o levantamento das condicdes em que se realiza o transporte escolar nas
areas rurais de modo a subsidiar politicas adequadas ao atendimento dos estudantes. Os
dados apresentados a seguir referem-se as respostas obtidas nos questionarios
disponibilizados na internet para a totalidade dos municipios brasileiros, respondidos por
cerca de 40% dos municipios, de todos os estados, a excecdo de Roraima®®. De acordo com
as informacOes, neste conjunto de municipios 90% do transporte escolar é oferecido em

areas rurais e apenas 10% em area urbana.

No que diz respeito & periodicidade do fornecimento, 83% dos respondentes indica oferecer
o transporte escolar durante todo o periodo letivo. Isso significa que, para quase um quinto
destes municipios, hd uma parte do periodo letivo que ndo estd coberta pelo servico de
transporte. Podem ser aventadas pelo menos duas explicacbes para esta situacdo. Uma
primeira estaria relacionada a execugdo orcamentaria do municipio ou ao repasse feito
pelos outros entes (estado e Unido) que ndo seguem necessariamente o calendario escolar.
Outra possibilidade diria respeito ao regime das chuvas e cheias, uma vez que o0s
municipios considerados nesta situagdo pertencem as Regides Norte e Centro-Oeste
(CEFTRU/FNDE, 2007:24). E certo que ambas as situagdes podem ocorrer de maneira

combinada.

Sobre a utilizagdo dos servigos, foi indicado que, para o total dos respondentes, 22% dos
veiculos ndo exercem exclusivamente a funcdo de transporte escolar, sendo a frota utilizada

para outros fins. Na Regido Nordeste, a incidéncia de utilizacdo da frota de transporte

% Roraima possui 15 (quinze) municipios. A pesquisa do CEFTRU/UnB teve como primeira etapa a
disponibilizacdo de questionarios na internet a serem respondidos pelos gestores municipais do transporte
escolar (5.564 municipios) e, em seguida, a definicdo de 16 (dezesseis) municipios a serem visitados pelas
equipes de pesquisadores, quando foram considerados os seguintes aspectos: avaliacdo do servico prestado
(seguranca, condicbes de limpeza, indice de ocupacdo dos veiculos, acessibilidade e tempo de viagem),
caracteristicas da frota, rota, gestdo/acompanhamento, regulamentacéo e a avaliagdo dos diferentes segmentos
envolvidos sobre o servico prestado.
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escolar para outros fins foi de 28%, a mais elevada e como outras finalidades que nédo as
escolares foram identificados o atendimento a salde, atividades esportivas, de lazer e
religiosas e atendimento face a auséncia de transporte regular (CEFTRU/FNDE, 2007a:
38). Estas condicGes de uso dos veiculos indicam a sobre utilizacdo da frota de transporte
escolar e auséncia de transporte coletivo regular para atendimento a populacdo do meio

rural.

A composicdo da frota é elemento de grande importancia para a compreensdo das
condi¢cBes em que se realiza o transporte de estudantes nas &reas rurais. Conforme os dados
coletados, os estudantes sdo transportados por uma variedade grande de veiculos, dos quais
0s mais comuns sdo: Onibus (43%), kombi (18%) e van (10%). Ha, no entanto, enorme

variacdo regional na composicdo da frota de veiculos.

Outra informacdo importante relacionada a qualidade do servico diz respeito a idade média
da frota utilizada. Para o total dos municipios respondentes, a idade média foi de 16
(dezesseis) anos, relativamente elevada, sobretudo se se considera que as estradas ndo sao
pavimentas no meio rural. Em todas as regifes a idade maxima dos veiculos foi superior a
70 (setenta) anos, 0 que nas condicdes de trafegabilidade das areas rurais deve implicar em
muitos problemas no tempo requerido para a viagem, em maiores chances de paralisacdo

por defeitos e, até mesmo, em risco a seguranca dos alunos.

Relacionado a este aspecto, mas, sobretudo a distribuicio espacial da rede de
estabelecimentos de ensino, esta o tempo requerido para deslocamento dos estudantes até a
escola. Foram identificadas, na pesquisa CEFTRU/UnB rotas com até 140 km de extensdo.
O tempo requerido para cumprimento de um trecho do trajeto (viagem de ida ou de volta)
foi, em 57% das situacbes observadas nos municipios, entre 30 e 90 minutos
(CARVALHO, 2011: 21).

Uma caracteristica que implica diretamente na gestdo do transporte diz respeito a
propriedade da frota de wveiculos, conforme sera discutido no capitulo seguinte. Em 73%

dos municipios respondentes os Vveiculos pertenciam a particulares e se encontravam
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disponibilizados para a prefeitura por meio de contratos de terceirizagdo. Esta caracteristica
traz implicacbes de grande significado na organizagdo da oferta de ensino, sobretudo nos
pequenos municipios onde 0s recursos sao particularmente escassos, pelas possibilidades na
alocacdo de recursos publicos como meio de obter e preservar lealdades politicas. Por outro
lado, ndo € possivel, apenas com estas informacdes, preconizar que a frota deva ser propria,
dadas as enormes necessidades de investimento que semelhante orientacdo implica para as
economias municipais, frageis na grande maioria dos casos, e que devem ser consideradas a

luz de outras despesas, tanto educacionais quanto de outra ordem.

A influéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF nas despesas de estados e
municipios tem sido parte corrente do debate sobre contas publicas. Assim, compreender
em que medida a elevada incidéncia de terceirizacdo no transporte escolar rural estaria
relacionada as restricbes que a LRF imple as despesas correntes de estados e municipios é
questdo que demanda estudos especificos sobre 0s municipios que prestam atendimento
escolar a uma significativa populagcdo rural. Para uma vertente mais critica dos efeitos da
Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF sobre a oferta de servicos publicos, a terceirizacdo
nos servicos prestados pelos estados e municipios expressaria a precarizagdo tanto das
relagdes de trabalho quanto da qualidade dos servigos e se relaciona a restricdo na folha de
pagamento e consequente inducdo aos gestores publicos de contratacdo de servicos
realizados por empresas terceirizadas, ndo computadas na folha de pagamento e sem

comprometimento futuro de despesa com inativos.

Essa compreensdo se ajusta, em parte, aos estudos sobre impactos da LRF sobre o
comportamento dos entes subnacionais nos quais se observa uma reducdo nos componentes
menos rigidos da despesa, como investimentos e overhead (recursos dispendidos
regularmente em aluguéis, seguro, eletricidade e outras despesas necessérias para manter
uma atividade ou empreendimento) em favor dos gastos sociais, pelo lado das despesas por
funcdo econdmica, dadas as vinculagbes das receitas provenientes do Fundeb e do SUS. Em
relacdo a categoria de despesa, por sua vez, as despesas com pessoal tenderiam antes a
aumentar que a sofrer retracdo, em virtude da legislagdo trabalhista e da estabilidade do
emprego no setor pdblico (MENEZES, 2005: 30; GADELHA, 2012: 6).
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No entanto, pelo lado da precarizacdo dos servicos, ndo se pode considerar a alta incidéncia
de contratos de terceirizacdo como uma solucdo inferior ao trabalho de servidores do
quadro de pessoal, tendo em vista tratar-se de uma atividade meio, sem interferéncia direta
nas questdes de ordem finalistica que sdo realizadas na escola. No que diz respeito a
organizacdo do transporte no municipio e & necessidade de economia, as entrevistas
realizadas nos dois municipios de Goias indicam que hd outras questbes a serem
consideradas. Os relatos detalhados sobre o atendimento escolar nas &areas rurais destes

municipios, conforme o registro das entrevistas, encontram-se no Anexo |.

Em nenhum destes municipios a terceirizacdo responde a restricbes da LRF, pelo menos no
que diz respeito a folha de pagamento. Em Orizona, municipio de 14,3 mil habitantes, dos
quais 44% reside no meio rural, o transporte era, inicialmente (em 1997, quando as
pequenas escolas rurais comecaram a ser fechadas), realizado pela Prefeitura. A
responsabilidade pelo abastecimento dos weiculos ficava a cargo do Secretario, que 0s
abastecia as cinco horas da manhd; quando retornavam, a noite, sempre vinham com
defeito. A medida que o transporte foi sendo aumentado, com o fechamento de mais e mais

escolas, decidiram pelo servigo terceirizado.

De acordo com o célculo do Secretario de Educacdo de Orizona, quando o motorista da
prefeitura se aposenta, € preciso contratar outro para realizar o servico, embora o
aposentado continue na folha de pagamento da prefeitura. Mas essa ndo foi a principal
motivacdo para a terceirizacdo do transporte de estudantes. Em Orizona, a terceirizacdo foi
determinada pela experiéncia de seis meses em que tiveram 0 transporte realizado por
motoristas do quadro de servidores, periodo em que foi constatado um grande nimero de

praticas inadequadas decorrentes do ndo comprometimento com a realizacdo do servico.

Pelo relato do Secretario Municipal de Educacdo Paulo Acacio de Souza, na execucdo do
transporte ndo ha uma Unica vantagem do trabalho prestado pelo servidor do quadro da
Prefeitura sobre o trabalho terceirizado: se o wveiculo estraga, 0 que ocorre com certa
frequéncia devido as condicdes das estradas, ndo é possivel contar com a cooperacdo do

motorista da Prefeitura sequer para realizar um pequeno reparo (‘ndo apertam um
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parafuso’); o proprio fato de ndo trabalharem quando o veiculo estd estragado representa

um incentivo para a pratica da sabotagem.

Ademais, 0 nimero de faltas por parte dos motoristas era excessivo, sem que estes tivessem
a preocupacdo de indicar durante sua auséncia algum substituto que pudesse realizar o
transporte dos estudantes. Com o transporte terceirizado esse problema simplesmente ndo
existe, porque a remuneragdo se faz com base no servico que efetivamente prestam e, no
caso em que precisam faltar, os proprios terceirizados se ocupam de conseguir um
substituto para que o0 servico ndo sofra interrupcdo. A terceirizagdo permite que O
Municipio se desobrigue em relacdo a despesa com reparos mecanicos, ao horario de

atividades dos motoristas, abastecimento, e tudo o mais.

Em Cabeceiras de Goias, municipio de 7.354 habitantes localizado a 127 km de Brasilia e
que conta com 25% da populacdo no meio rural, o transporte dos estudantes é em parte
terceirizado e em parte realizado por motoristas da Prefeitura, servidores concursados. Os
veiculos da prefeitura, que sdo de pequeno e médio porte, realizam o transporte dos
estudantes dentro da cidade, em particular, das criangas menores e dos estudantes com
necessidades especiais. Os Onibus grandes sdo terceirizados, assim como o trabalho de seus
condutores. Diferente do Secretario do Orizona, o Secretario de Educacdo de Cabeceiras,
Sr. Gabriel Félix da Silva, ndo V& qualquer inconveniente no trabalho de servidores da
Prefeitura na conducdo do transporte escolar rural. Os motoristas sdo comprometidos com o
trabalho e, se em alguma circunstincia, como por problemas de saude, por exemplo,
precisam se ausentar, eles proprios providenciam o substituto para ndo causar prejuizo a

rotina escolar dos estudantes.

No Municipio de Cabeceiras, a terceirizacdo do transporte se explica pela insuficiéncia da
frota e a impossibilidade financeira em constituir frota propria, antes que por limite na folha
de pagamento com servidor. A Prefeitura tem realizado concurso para professor e cargos
administrativos e ndo enfrenta problemas com a folha de pagamento face as exigéncias da
LRF. Solicitaram o atendimento pelo Programa Caminho da Escola, no @mbito do Plano de

Acles Articuladas — PAR, para serem atendidos por meio de convénio firmado com o
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FNDE. Esta modalidade, na qual as prefeituras realizam uma pequena contrapartida e que
ja foram contemplados com um micro-Onibus, estd mais em conformidade com as
condicBes financeiras do Municipio e que ndo pode assumir um empréstimo do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econbmico e Social - BNDES para aquisicdo de veiculos,

outra forma de atuacdo do Programa®’.

Nesse sentido, a terceirizagdo se relacionaria com a LRF ndo no que se refere ao teto de
60% para despesa de pessoal, mas, indiretamente, pela compressdo de outras despesas,
como a de investimentos e de overhead, face a outras despesas que estdo asseguradas por

vinculacdo, conforme os estudos citados acima.

Embora restrito a apenas dois municipios, no vastissimo conjunto de municipios brasileiros,
estas duas experiéncias mostram que as imposicGes da LRF atuam de maneira diferenciada
na organizacdo dos servicos publicos no ambito local, ndo sendo possivel limitar sua
incidéncia com relagdo ao regime de contratacdo apenas sobre a folha de pagamento e o
comprometimento com inativos, relacionando-se de maneira variada a outros itens de
despesa. No ambito local, estabelecem-se relagbes especificas entre as despesas por
categoria (pessoal, outras despesas correntes e investimentos) e por fungdo econdmica, nas
quais ficam resguardadas as que possuem vinculagdo legal ou constitucional. E a partir da
avaliagdo destas relagdes, assim como de experiéncias locais, que os dirigentes municipais

tomam suas decisdes para organizar a oferta de servicos publicos.

No que diz respeito a origem dos recursos utilizados na oferta do servico de transporte
escolar observa-se que os recursos do PNATE, transferidos pelo FNDE, o ente responsavel
pela contratacdo da pesquisa do CEFTRU/UNB, representam apenas 10% do gasto
realizado com este servico nos municipios considerados. A maior parcela dos recursos
provém do préprio municipio (58% do total dos gastos), seguida pelos repasses feitos pelos
governos estaduais (16%) e recursos provenientes de outras fontes (16%), numa ordem que

as variagdes regionais ndo chegam a alterar.

®7 Entrevista realizada em 11/06/2013 na Secretaria Municipal de Educacéo de Cabeceiras-GO
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Mas, quais seriam estas outras fontes? Os recursos que compdem as ‘outras fontes' provém
da quota municipal do Salario-Educacdo e dos repasses efetuados pelo FUNDEB, o que
deve referir-se aos 40% de livre gasto do Fundo, uma vez que 60% dos recursos deve ser
obrigatoriamente aplicado na remuneracdo dos profissionais do ensino. Quanto a forma de
remuneracdo dos servicos, as principais sdo: por quildmetro rodado (35%), por quildmetro
rodado transportando aluno (29%) e o pagamento de valor fixo mensal (23%). A
remuneracdo por aluno transportado era, & época, pouco frequente, sendo verificada em

apenas 6% do pagamento aos contratados para realizar este servico.

5.4 — As mudancas nas redes de estabelecimentos de ensino

As mudancas nas redes de estabelecimentos de ensino das areas rurais ndo se fizeram
apenas no sentido da enorme retracdo indicada pelo movimento de nucleacdo . A analise de
algumas das caracteristicas apresentadas pelas escolas mostra melhoria nas condi¢bes dos
estabelecimentos, no que diz respeito a local de funcionamento, forma de ocupacéo,
dependéncias e recursos da estrutura fisica, considerados aqui apenas 0s aspectos

necessarios para assegurar as condicbes minimas de funcionamento das escolas.

Considerada a necessidade de um local especifico de funcionamento da escola, com
garantia de continuidade, como condicdo minima para a regularidade das atividades
educacionais, Verifica-se que em 1997, um numero significativo de estabelecimentos de
ensino funcionava em outros tipos de imoveis, em prejuizo dos estudantes e professores®®.
Das éareas rurais da Regido Norte, cabe ainda assinalar a altissima incidéncia de estruturas
que ndo préedios escolares para as finalidades do ensino. As Regides Sudeste e Sul, por sua
vez, ndo apresentam diferencas marcadas por localizacdo rural/urbana em relacdo a este

aspecto.

%8 Os outros locais de funcionamento registrados no Censo Escolar de 1997 s&o: templo/igreja, sala dos
professores, casa do professor, galpdo/ rancho/barracdo, outro. Ha algumas variagdes nestas categorias nos
anos seguintes.
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Pelos dados de 2010 verificam-se muito poucas mudancas em relacdo ao local de
funcionamento da escola nas éareas urbanas, ao tempo em que se eleva de maneira

significativa para as escolas das areas rurais aquelas que funcionam em prédio escolar.

Tabela 5.13
Percentual de escolas que funcionam em prédio escolar por localizacdo rural/urbana
Brasil e Regides: 1997 e 2010

1997 2010
Urbana Rural Urbana Rural
Brasil 90,9 75,5 91,9 84,7
Norte 88,7 63,4 91,1 77,6
Nordeste 88,4 69,6 89,9 84,2
Sudeste 92,2 90,9 93,0 92,5
Sul 93,1 96,8 92,3 95,9
Centro-Oeste 935 79,0 93,6 87,0

Fonte: Elaboragdo a partir dos Microdados do Censo da Educacéo Bésica — INEP/MEC

E preciso lembrar que estes dados referem-se a dois conjuntos distintos de
estabelecimentos, menor para as areas rurais € maior para as areas urbanas nos dois
momentos, tendo em vista a reducdo no primeiro e expansdo no segundo que se operaram
no periodo.

Assim, pode-se dizer que as redes de estabelecimentos de ensino nas cidades expandiram-
se em condicdes semelhantes ao que havia previamente, e que a situacdo prévia ja se
apresentava consolidada em relacdo a condicdes minimas de funcionamento das escolas. A
retracdo na rede de estabelecimentos de ensino das areas rurais, por sua vez, se fez em

grande medida pelo fechamento das escolas que apresentavam condicdes inadequadas para
as atividades de ensino.

A forma de ocupacdo do imdvel é outra caracteristica importante da rede de
estabelecimentos. Aqui se considera a propriedade imOvel pelo ente publico responsavel
pela oferta do ensino como sendo a situacdo mais desejavel do ponto de vista da maior
estabilidade da escola. Ademais, se compreende que o imovel proprio, diferente do alugado
ou cedido, ter& mais chances de haver sido construido com a finalidade especifica de

abrigar as atividades necessarias a organizacdo escolar e, portanto, mais adequado.
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Predomina a propriedade dos imOveis para 0s estabelecimentos de ensino nas duas
localidades. Nas redes de ensino da Regido Norte constatam-se o menor indice de
propriedade dos imOveis e a mais elevada incidéncia de imdveis cedidos. No entanto, os
imbveis cedidos sdo, em 1997, surpreendentemente elevados para todas as regifes em
ambas as localidades, sendo mesmo superior a0 numero de imdveis alugados nas cidades,
onde a locacdo de imOveis representa uma parte importante das atividades do mercado
imobiliario.

Tabela 5.14
Percentual de escolas que ocupam prédio escolar pertencente a rede de ensino (imovel
proprio) por localizacdo rural/urbana. Brasil e Regifes: 1997 e 2006

1997 2006*

Urbana Rural Urbana Rural
Brasil 713 68,9 744 84,1
Norte 76,3 63,6 79,2 825
Nordeste 70,2 66,8 76,6 84,0
Sudeste 68,2 75,2 68,8 82,0
Sul 75,1 71,7 79,3 90,6
Centro-Oeste 80,0 674 835 87,0

Fonte: Elaboracdo a partir dos Microdados do Censo da Educacao Basica — INEP/MEC
*A partir de 2007 ndo ha mais esta informacdo no Censo Escolar. Foram utilizados, portanto, os dados do
ltimo Censo em que estes dados estiveram disponiveis.

Os dados sobre forma de ocupacdo deixam de ser coletados pelo Censo Escolar a partir de
2007. Os dados de 2006 mostram mudanca importante para os estabelecimentos de ensino
das éareas rurais, com uma taxa de ocupacdo de imOveis préprios superior a da cidade,
embora também estes apresentem pequena elevacdo, conforme a Tabela 5.12. Os imoveis
ocupados na condicdo de cedidos permanecem de grande importancia para as redes de

estabelecimentos, em todas as regides e para as duas localidades.

Na consideracdo das dependéncias de que necessita uma escola para as atividades mais
essenciais, foram relacionados apenas 0s indispensaveis as atividades-meio basicas
(preparo da alimentagdo e organizacdo e arquivo dos registros escolares) e a biblioteca.
Estas informacdes se encontram organizadas em tabelas no Anexo Il deste trabalho,
Tabelas 1 a 21.
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Em relacdo as dependéncias, a situagdo mais favoravel das escolas das redes urbana é
confirmada por sua condicdo de escolas maiores, com maior divisdo de trabalho e melhores
condi¢des, fisicas ao menos, para o desenvolvimento das atividades escolares. A cozinha é
a dependéncia mais presente nas escolas, tanto nas cidades quanto nas areas rurais, 0 que
demonstra 0 quanto a alimentacdo dos estudantes estd consolidada como parte da jornada

escolar.

Para os dados de 2010 ha significativas melhora nas escolas das redes localizadas no
campo, muito visivel no aumento das dependéncias da diretoria e da biblioteca.
Desafortunadamente, a disponibilidade de bibliotecas €é ainda baixa tanto nas cidades
quanto nas areas rurais, em grande prejuizo para a experiéncia escolar destes estudantes.
Nas areas rurais, apenas 11% das escolas indicam possuir biblioteca, o que decorre da
situacdo das Regides Norte e Nordeste, que concentram 78% de todas as escolas rurais do
Pais. Cabe observar que mesmo nas cidades € muito baixa a existéncia de bibliotecas nas

escolas, o que dificulta muito o desenvolvimento do habito de leitura nos estudantes.

A disponibilidade de sanitarios, por sua vez, relaciona-se a condicdes de higiene das
escolas para atendimento a estudantes e profissionais e considera-se aqui a existéncia de
sanitario dentro do prédio escolar como sendo a situacdo adequada. Neste sentido, 0 mesmo
estabelecimento pode ter as duas situacBes, uma vez que a soma das colunas (sanitario
dentro/fora) para as areas urbanas ultrapassa a totalidade (100%). A situacdo da Regido
Norte é a mais desfavoravel, sendo que em 1997 menos de 10% dos estabelecimentos das
areas rurais contavam com sanitarios dentro do prédio escolar. Passados mais de dez anos,
embora com melhora expressiva, esta condicdo ndo chega a um terco das escolas. Essa
circunstancia é particularmente grave, tendo em vista o intenso regime das chuvas na
Regido Norte. As escolas urbanas, que ja contavam com elevados percentuais de sanitarios

dentro do prédio do estabelecimento, também melhoram muito neste aspecto.

Outro recurso importante e que interfere diretamente nas condicdes de salde da populacdo
é a disponibilidade de agua filtrada nos estabelecimentos de ensino. Houve, no periodo,

uma grande melhora nas escolas de todo o Pais no tempo aqui considerado, com 86% das
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escolas das areas rurais e 92% das escolas das areas urbanas com agua filtrada. Por fim, o
ultimo aspecto em relacdo a infraestrutura fisica das escolas diz respeito a oferta de agua,
energia e esgoto por rede publica, por localizagdo. Como era de se esperar, a oferta de
energia elétrica é a mais recorrente das trés formas de servicos publicos e o esgoto de rede
publica, a mais rara, pelas proprias caracteristicas destes servicos. Apenas 4,4% das escolas

das areas rurais contam com servicos de rede publica de esgoto em 2010.

A energia elétrica € de relativamente baixo custo de implantacdo e manutencdo, provida por
concessiondrias de servicos publicos que recebem pelo servico de acordo com o
fornecimento. Ademais, 0 custo e as dificuldades técnicas tornam proporcionalmente mais
ineficientes as solugcdes autbnomas de geracdo de energia para consumo nas comunidades

rurais.

Assim, verifica-se que em 2010 se eleva de maneira significativa a disponibilidade de
energia elétrica de rede publica nas escolas das areas rurais em relagdo ao dado do periodo
anterior e atinge um atendimento de 77% dos estabelecimentos na area rural e a totalidade
das escolas na area urbana. Os dados da Regido Norte mantém-se muito baixos em relagcdo

as outras regides, mesmo apds expressiva melhora.

A disponibilidade de agua de rede publica indica a oferta de agua tratada, diferente da agua
adquirida por cisternas ou outros meios particulares, além de assegurar, normalmente,
oferta mais regular, sendo por isso considerada a situacdo mais adequada para consumo
pelos estudantes e profissionais da escola. Nas Regides Norte e Centro-Oeste esta forma de
abastecimento de &agua para 0s estabelecimentos é praticamente inexpressiva nas areas
rurais em 1997 e ndo chega a ser a mais significativa em 2010 para nenhuma das regides.

Neste sentido, a diferenca em relacdo as areas urbanas é muito grande.

A oferta de redes de esgoto pelo poder publico, por sua vez, segue caminho distinto do
servico de agua, a ndo ser nas areas urbanas da Regido Sudeste. Os servicos de esgoto sdo
na maior parte das vezes realizados por companhias municipais e tendem a ser deficitarios

em areas menos adensadas e/ou nas quais reside a populacdo de menor renda. Esta situacdo
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explica-se pelos elevados os custos de implantacdo e manutencdo da rede, assim como do
tratamento dos dejetos. Na Regido Norte, esta forma de oferta ndo atinge sequer um quinto

das escolas urbanas em 2010.

A Tabela 5.15 indica que todas as regifes perderam populacdo em idade escolar nas areas
rurais, decorréncia tanto de migracdo quanto de reducdo nas taxas de natalidade em anos
anteriores. No entanto, conforme se wverd, as mudancas na oferta de ensino ndo
correspondem exatamente as variacbes demograficas. A retracdo na oferta de ensino nas
areas rurais esta relacionada a uma combinacéo entre fatores demogréficos e o historico
de atendimento, sendo a diminuicdo na rede de estabelecimentos de ensino, e mesmo no
nimero de estudantes que utilizam o transporte escolar, verificada nas &reas onde a oferta

de ensino para as populacfes rurais € mais antiga, sobretudo nas Regifes Sudeste e Sul.

Ademais, as areas urbanas das Regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste também perderam
populacdo em idade escolar sem que tenham deixado de expandir o ndmero de escolas em
suas cidades, o que ocorreu em todos os estados do Pais, embora apenas as Regibes Norte e

Nordeste tenham experimentado elevacdo da populacdo em idade escolar nas areas urbanas.

Tabela 5.15
Variagdo percentual na populacdo em idade escolar (até 17 anos) por localizacao.
Brasil e Regides. 2000 e 2010

2000 2010 Variacdo %

Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural
Brasil 47.616.148 13.352.473| 45.884.544 10.404.886 -3,6 -221
Norte 3.812.780  1.918.766( 4.168.995  1.797.680 9,3 -6,3
Nordeste 12.517.825 6.614.869| 12.031.649  5.236.357 -39 -20,8
Sudeste 20.198.255  2.573.019( 19.753.102  1.704.250 -23 -338
Sul 6.715.119  1.657.479| 6.250.750 1.156.334 -6,9 -30,2
Centro-Oeste 3.622.907 588.332| 3.698.048 510.265 2,1 -133

Fonte: Elaboragdo a partir de dados do Censo Demografico/IBGE

Cabe por fim, apresentar os dados que resumem as mudangas nas redes de estabelecimentos

de ensino por localizagdo e a variacdo percentual no ndmero de estudantes residentes em
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areas rurais que foram atendidos pelo transporte escolar publico para chegar a escola,
conforme a Tabela 3.16, abaixo.

Tabela 5.16
Variacdo percentual no nimero de estabelecimentos de ensino localizados nas areas
rurais (1997-2010) e no nimero de alunos residentes em areas rurais que utilizam o
transporte escolar publico (2002-2010). Educacdo basica - Brasil e Regides
Estabe lecimentos de ensino Alunos transportados

Brasil -42.3 24,7
Norte -26,0 169,0
Nordeste -36,9 56,6
Sudeste -51,3 -18,3
Sul -66,7 -184
Centro Oeste -66,9 -14

Fonte: Elaboracéo a partir da Sinopse Estatistica da Educacgao Basica —INEP/MEC e do de NUmero de alunos
que utilizam o Transporte Escolar Oferecido pelo Poder Publico — 2010. MEC/INEP/DEED

Conclusao

Os dados apresentados demonstram as consequéncias do legado da conjuntura critica
considerada na Introdugéo deste trabalho. Nos poucos anos do periodo considerado, 1997 a
2010, h& significativa alteracdo nos contornos da oferta, das quais cabem ser assinaladas: a
alteracdo do perfil de oferta de ensino nas areas rurais, com expansdo da matricula para as
etapas dos anos finais do ensino fundamental e educagdo infantil e ensino médio (embora
ainda modestas nestas duas Ultimas), em contraposicdio a oferta excessivamente
concentrada nos anos iniciais do ensino fundamental, a caracteristica mais presente nas
décadas anteriores, a melhoria das condicfes de infraestrutura fisica das escolas no que diz
respeito ao local de funcionamento, a forma de ocupacdo do imdvel e a ampliagdo de
dependéncias para atividades de apoio ao ensino e diminuicdo das diferencas regionais em
aproximacdo das médias do Pais, assim como das distancias entre a oferta de ensino por

localizacéo.

Estas mudancas indicam um movimento no sentido da superagdo das condicbes mais

precarias da oferta e se expressam na melhoria de indicadores como taxas de analfabetismo
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e média de anos de estudo da populacdo rural, embora ainda bastante distante do que
determina a legislacdo sobre escolaridade obrigatoria. E certo que a ampliacdo do acesso a
recursos permitida pela politica de fundos, articulada ao movimento de descentralizacéo,
significou melhores condicBes financeiras para 0s municipios, principais provedores da
educacdo nas &reas rurais, se relaciona a este movimento de maneira clara, conforme se

verd no capitulo que se segue, o Ultimo deste trabalho.
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CAPITULO 6 — O padrdo de atendimento escolar nas areas rurais, o legado da

conjuntura critica

Os dados apresentados no capitulo anterior indicam que a conformacdo de um padrdo de
atendimento escolar nas &reas rurais constituido pela reducdo do nimero de
estabelecimentos de ensino e pelo transporte de estudantes é conhecido, quando nao
adotado, em praticamente todo o Pais. Compreendidos o alcance e as caracteristicas desta
oferta da educacdo basica por localizacdo, conforme a atuacdo dos sistemas de ensino na
atualidade, cabe considerar a dindmica recente de sua consolidacdo, propoésito deste

capitulo.

Esta consideracdo, conforme discutido no inicio deste trabalho, se faz a partir de referencial
de andlise que enfatiza a importancia da dimensdo temporal especificamente no que diz
respeito aos mecanismos de continuidade e reforco, de acordo com as nogfes de retornos
crescentes e feedback positivo das politicas, tendo em vista os produzem efeitos de
aprendizagem, de coordenacdo e expectativas adaptativas por parte dos agentes envolvidos,
conforme Pierson (1993: 607).

A atuacdo destes mecanismos se faz de maneira diferenciada nos dois aspectos que
conformam o padrdo de oferta das &reas rurais — nucleacdo de escolas e transporte de
estudantes. No reordenamento das redes de estabelecimentos de ensino, o aspecto da
infraestrutura é o primeiro a ser considerado, por ser a expressdo materializada e localizada

da organizacdo educacional.

Para os gestores dos sistemas de ensino, o reordenamento da rede escolar diz respeito,
sobretudo, aos condicionantes dos recursos humanos, suas relacdes de trabalho e suas
exigéncias de formacdo, quando se trata de estender a oferta todos os anos da educacgdo

obrigatoria®®. Para a realizagdo do transporte didrio de estudantes, no entanto, ha a

%9 0 estudo de Carpintéro e Bacic (2001: 18) constatou, em cinco regides metropolitanas, que o componente
mais importante na composicdo do custo por aluno diz respeito a remuneracdo dos trabalhadores (salarios e
encargos sociais). Para a média das localidades pesquisadas, este custo representou 85% do custo por aluno,
distribuido entre pessoal com atividade em sala de aula — docentes (60%) e pessoal sematividade emsala de
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necessidade da organizacdo de estruturas especificas, distintas das que constituem a parte

finalistica destinada as atividades de educacdo.

Este capitulo vale-se de dados da movimentacdo de recursos de estados e municipios
conforme propiciada pelos fundos de manutencdo e desenvolvimento do ensino para
melhoria da oferta do ensino nas areas rurais por meio da adocdo ou intensificacdo do
padrdo de oferta de ensino j& referido. Pode-se compreender que o principal motivador para
a adocdo destas estratégias foram os ordenamentos legais e constitucionais que obrigam 0s
dirigentes dos sistemas publicos a oferta de, pelo menos, os anos do ensino fundamental
como etapa de escolarizacdo compulsoria. Os recursos dos fundos, por sua vez, possuem
subvinculagdo que destina 60% para pagamento de pessoal, 0o que tende a restringir a
adocdo de estratégias mais caras no curto prazo, como a melhoria da infraestrutura fisica

das escolas do meio rural.

Este capitulo se encontra organizado conforme se segue: i) caracterizacdo da estrutura e da
dindmica dos fundos de manuten¢do e desenvolvimento do ensino; ii) atuacdo dos fundos e
as possibilidades de adoc¢do ou intensificacdo do padrdo de ensino nas areas rurais
caracterizado pela retracdo da rede e intensificacdo do transporte; iii) a consolidacdo do
padrdo de oferta conforme expresso pelas nog¢bes de retornos crescentes e feedback positivo

e V) atuacdo das politicas no sentido da homogeneizacao.

6.1 - Fundos de manutencdo do ensino e o padrdo de oferta de educacdo basica nas

areas rurais brasileiras

Compreende-se que as alteracdes no financiamento da educacdo bésica por meio da criagdo
de fundos para manutencdo e desenvolvimento do ensino (Fundef e Fundeb), e a

consequente elevacdo na disponibilidade de recursos para municipios mais pobres,

aula - direcdo, apoio, manutencéo, profissionais afastados etc. (25%). Gouveia et al. (2006: 259) chegam a
resultados semelhantes em estudo de uma amostra de escolas mantidas pelas redes federal, estadual e
municipal das cinco grandes regides.
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permitiram a reducdo das diferencas regionais e a aproximacdo ao formato de atendimento

escolar praticado e consolidado nas Regides Sul e Sudeste.

O Fundef, criado em 1996, e o Fundeb, que o sucedeu em 2007, foram formados pela
subvinculagdo (60% para o Fundef e 80% para o Fundeb) dos percentuais da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, de estados e
municipios para manutencdo e desenvolvimento do ensino. Para alocacdo dos recursos
foram constituidos fundos no ambito de cada estado, com a possibilidade de
complementacdo pela Unido nas situagdes em que 0s recursos reunidos em um determinado
estado divididos pelo nimero de estudantes matriculados sdo inferiores ao custo aluno
definido nacionalmente. Do total de recursos aportados ao fundo, uma parcela (nunca
inferior a 60%) destina-se a remuneracdo dos profissionais do magistério em efetivo

exercicio.

Em ambos os fundos os aportes se originam de estados e municipios, com a redistribuicdo
de recursos internamente no Estado para as redes estadual e municipal a partir do
contingente de alunos, tendo a atuacdo da Unido carater excepcional. A definicdo do custo
aluno/ano, que determina o alcance da complementacdo da Unido, foi o principal ponto de
dissenso na vigéncia do Fundef e nas negociagdes para criacdo do Fundeb, por estar
referenciado antes nas possibilidades ou na disposicdo do governo federal em transferir
recursos para os fundos do que em consideragcdes das necessidades financeiras para um

ensino de qualidade.

As informacOes sobre a contribuicdo da Unido aos fundos — Fundef e Fundeb — se
encontram organizadas no Quadro abaixo, em relacdo ao percentual e aos estados
beneficiados. Os aportes realizados na vigéncia do Fundeb (a partir de 2007) representem
uma elevacdo significativa da participacdo da Unido, embora em 2010 ndo tenha sido
atingido os 10% de contribuicio em relacdo ao valor do Fundeb que caberia a Unido

realizar’®.

70 pela escala estabelecida de implantacio financeira do Fundeb caberia & Unido complementar o Fundeb com
valores fixos nos anos 2007 (R$ 2 bilhdes), 2008 (R$ 3 bilhdes) e 2009 (R$ 4,5 bilhdes). De 2010 até 2020,
ultimo ano de vigéncia do Fundeb, foi estipulada a contribuigdo da Unido em 10% do valor do Fundo.
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Quadro 6.1
Contribuicéo percentual da Unido aos fundos (Fundef e Fundeb) e Unidades da
Federacao beneficiadas: 1998-2010

Ano Contribuicdo da UF’s beneficiadas com complementacio da
Unido ao Fundo (%) Unido

1998 3,29 AL, BA, CE, MA, PA PB, PE, PI

1999 4,40 AL, BA, CE, MA, PA, PB, PE, PI

2000 2,86 AL, BA, CE, MA, PA, PB, PE, PI

2001 2,27 AL, BA, CE, MA, PA, PI

2002 1,84 BA, MA, PA, PI

2003 1,33 BA, MA, PA, PI

2004 1,70 AL, BA, CE, MA, PA, PI

2005 1,21 AL, MA, PA, PB, PI

2006 0,87 MA, PA

2007 4,29 AL, BA, CE, MA, PA, PB, PE, PI

2008 4,98 AL, AM, BA, CE, MA, PA, PB, PE, PI

2009 7,02 AL, AM, BA, CE, MA, PA PB, PE, PI

2010 6,40 AL, AM, BA, CE, MA, PA, PB, PE, PI

Fonte: Elaboragdo a partir de tabelas de distribuicdo anual dos recursos do Fundef e do Fundeb por estado
(dados financeiros: SIAFI e matriculas: INEP) Coordenagdo-Geral de Operacionalizagdo do Fundebe de
Acompanhamento e Distribuicdo da Arrecadagdo do Salario Educacdo — FNDE (Anexo ).

Os gréficos 6.1 e 6.2 apresentam a distribuicdo de recursos realizada pelos fundos para as
redes municipais e estaduais, respectivamente, e confirmam sua capacidade redistributiva.
Esta caracteristica pode ser atestada, em primeiro lugar, pela movimentagcdo de recursos em
favor dos municipios que, como regra, retiram do fundo mais do que aportam. Ademais, 0s
municipios das RegiGes Norte e Nordeste sdo muito mais beneficiados do que os das outras
regifes, em conformidade com o proposito de correcdo de desigualdades sociais e regionais

que sdo, na esséncia, a justificativa para a criagdo destes fundos’®.

As redes municipais das Regides Norte e Nordeste sdo mais beneficiadas em virtude de
dois fatores: a maior concentracdo da oferta e custo aluno menor do que o operado pelas
redes estaduais, tendo em vista a menor disponibilidade de recursos provenientes das

receitas sobre as quais incidem os percentuais de aplicacdo obrigatdria em educacao.

" Estudos especificos sobre determinados municipios e estados confirmam esta assercdo: Sousa Jinior (2003)
em relacdo aos municipios do Estado da Paraiba, Costa (2004) para Minas Gerais e Verhine e Rosa (2003),
Knop e Aragdo (2003), Magalhdes e Vianna (2003) para varios municipios da Bahia analisados de forma
separada e, para todo o Pais, Oliveira (2001).
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Grafico 6.1

Diferenca percentual entre aporte e retirada realizados no
ambito dos fundos (Fundef e Fundeb) por municipios. Regides:

1997 a 2010
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Fonte: Elaboracdo a partir de tabelas de distribuicdo anual dos recursos do Fundef e do Fundeb por estado
(dados financeiros: SIAFI e matriculas: INEP) Coordenacdo-Geral de Operacionalizagdo do Fundebe de
Acompanhamento e Distribuicdo da Arrecadagdo do Salario Educacdo — FNDE.

Como o0s recursos que beneficiam os municipios provém dos estados, sdo os estados das
Regides Nordeste e Norte, nesta ordem, 0s que apresentam as maiores diferencas —
negativas — entre aporte e retirada de recursos nos fundos. No entanto, a partir da criacdo do
Fundeb e a entrada das matriculas do ensino médio para efeito de distribuicdo de recursos,
ha significativa recuperacdo dos estados de todas as regides, sobretudo para Norte e
Nordeste. Esta recuperacdo ndo se faz em prejuizo dos recursos para 0S municipios,
conforme pode ser visto no Grafico 6.1, pois decorre de aportes da Unido e dos recursos

direcionados para o0 ensino médio.

Em relacdo & composicdo dos fundos nos estados, as fontes assumem importancia bastante
distinta sendo as variaveis mais decisivas, na definicdo dos valores por aluno, a capacidade
de arrecadacdo do ICMS e o ndmero de alunos em relagdo a populacdo do estado.
Estimativas realizadas por Castro (2001) indicaram que a parte mais expressiva da das

receitas do Fundef seria proveniente da arrecadacdo do ICMS, situacdo que deve ter se
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mantido com o Fundeb, tendo em vista as fontes serem praticamente as mesmas’?. As
variaches entre aporte e retirada de recursos feitos aos fundos pelos estados aparecem no

gréfico abaixo, que deixa evidente a recuperacdo dos estados apds a criacdo do Fundeb,

Gréafico 6.2

Diferenca percentual entre aporte e retirada realizados no
ambito dos fundos (Fundef e Fundeb) pelos estados. Regi6es:
1997 a 2010
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Fonte: Elaboracdo a partir de tabelas de distribuicdo anual dos recursos do Fundef e do Fundeb por estado
(dados financeiros: SIAFI e matriculas: INEP) Coordenacdo-Geral de Operacionalizagdo do Fundebe de
Acompanhamento e Distribuicdo da Arrecadacdo do Salario Educacdo — FNDE.

Fundef e Fundeb sdo bastante semelhantes em relacdo a sua capacidade de distribuir
recursos, conforme a Tabela 1 do Anexo Il, elaborada pelo FNDE e que compara o Gltimo
ano de vigéncia do Fundef e o primeiro ano do Fundeb. Os dados indicam um ndmero
muito aproximado de municipios beneficiados com as transferéncias dos fundos, 3.752
municipios com o Fundef e 3.705 municipios com o Fundeb, que correspondem,
respectivamente, a 67,4% e 66,6% do total de municipios brasileiros’2.

2 A excecdo dos estados que foram territérios: Acre, Amapa e Roraima, desproporcionalmente beneficiados
com repasses do FPE (MONLEVADE, 2007: 42).

3 De acordo com este levantamento, quinze estados tiveram mais de 90% de municipios com repasses
superiores a contribuicdo ao Fundef em 2006 (AC, AL, AM, AP, BA, CE, ES, MA, PA, PE, PI, RN, RO, RR

e SE), situacdo verificada para treze estados com relagdo ao Fundeb em 2007 (AC, AL, AM, AP, BA, CE, ES,
MA, PA, PE, PI, RO e SE).
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Os municipios das regides Norte e Nordeste, o0s principais beneficidrios da acéo
redistributiva dos fundos sdo, também, as localidades que combinam a maior parcela da
populacdo rural e as maiores defasagens educacionais. Neste sentido, compreende-se que 0s
recursos adicionais dos fundos podem ter atuado para a ado¢do ou intensificacdo da pratica
de nucleagdo e transporte de estudantes que, na atualidade, encontra-se com poucas
possibilidades de expansdo nas areas rurais das regibes de atendimento escolar mais

consolidado.

Essa situacdo decorre do fato de que a maior disponibilidade de recursos é condicdo
necessaria para adocdo de estratégias dispendiosas, como o transporte de estudantes tem
mostrado ser, embora ndo seja, por certo, condicdo suficiente para tanto. Neste sentido, 0s
dados analisados no capitulo 3 indicam que as regibes Norte e Nordeste intensificaram
enormemente 0 ndmero de estudantes transportados, situacdo que se combina a ampliacao
da rede em algumas localidades da Regido Norte e a retracdo das redes de estabelecimentos

em todos os estados da Regido Nordeste.

A elevacdo dos gastos com transporte foi confirmada em estudos sobre municipios da
Bahia realizados durante os primeiros anos de atuacdo do Fundef. Em Vitdria da Conquista-
BA, o dirigente da administracdo municipal expressa claramente que a assuncdo das

responsabilidades com o transporte de estudantes se fez devido aos recursos do Fundef,

O transporte escolar para os alunos foi garantido. Continua sendo garantido. Semo Fundef
nds ndo poderiamos garantir a rede de transporte que nés possuimos hoje, em Vitdria da
Conquista. Sem o Fundef seria impossivel. (cit. em LEITE, 2003: 170)7.

Em Séo José do Passé, Bahia, a administracdo municipal indicou consumir boa parte dos
40% de livre gasto do Fundef com o transporte de estudantes, o equivalente a 49% destes
recursos em 2000 (MAGALHAES e VIANNA, 2003: 193). No Municipio de Governador

Mangabeira, no mesmo estado, também foi constatada a utilizacdo de recursos do Fundef

% Neste municipio, o transporte de alunos, entdo, significava um sério dissenso entre a administracdo
municipal e a Secretaria de Educacdo do governo do Estado da Bahia, porque o municipio realizava o
transporte de estudantes das comunidades rurais para escolas da rede estad ual sem qualquer auxilio financeiro
do Estado (LEITE, 2003: 169-170).
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para transporte dos estudantes residentes nas areas rurais para escolas localizadas na sede
do Municipio (SILVA, 2003: 216).

No entanto, ainda que importantes, as condi¢des indicadas acima sdo restritas a um nimero
muito pequeno de municipios de um mesmo estado e ndo permitem, por isso, assegurar que
a maior disponibilidade de recursos decorrente da diferenca entre aporte e retirada dos
fundos teve consequéncias na adocdo da estratégia de oferta da educacdo basica nas areas
rurais baseada na retracdo da rede de estabelecimentos e no aumento de alunos
transportados.

Assim, para uma visdo da atuacdo dos fundos para o conjunto das Unidades da Federacéo
sera considerada a diferenca entre a disponibilidade de recursos decorrente da atuacdo dos
fundos e sua relacdo com a variacdo de alunos residentes em areas rurais que utilizam o
transporte escolar rural, com a variacdo no nimero de estabelecimentos de ensino e com as

taxas de atendimento escolar (ambos referentes ao meio rural).

A variavel de atuacdo dos fundos é definida pela média do percentual entre aporte e retirada
de recursos pelos municipios, considerados os desvios-padrdo de cada unidade da federacéo
ao longo da série de anos, e estd designada como dif contrib_fundos. As outras variaveis

sdo:

1. Var_tx_atend: considera a variagdo percentual no atendimento da educagdo basica
para populacdo em idade escolar residente nas areas rurais (2000 e 2010);

2. Tx_transp_dif — diferenca entre as taxas de transporte de estudantes no periodo
considerado, resultado da divisdo do numero de alunos transportados pelo ndmero
de estudantes matriculados;

3. Tx_estab — taxa de crescimento (ou decrescimento) do nimero de estabelecimentos
de educacdo basica nas areas rurais;

4. Var_poprur — variagdo no percentual da populacdo rural entre 2000 e 2010.
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A forma como as varidveis acima incidem na variagdo do transporte e na contracdo ou
expansdo da rede de estabelecimentos, por UF aparece nos trés graficos que se seguem. E
preciso esclarecer, antes, que ndo foi possivel adotar técnicas mais sofisticadas de andlise
devido a restricdo de informacGes sobre a atuacdo dos fundos no nivel municipal. O nimero
de casos para analise das varidveis fica restrito, assim, a vinte e seis, referentes aos vinte e
seis estados e suas respectivas redes estadual e municipais de ensino. O DF ndo é
considerado porque, dada a sua condicdo peculiar, ndo ha redes estadual e municipais de

ensino, ndo havendo, portanto, transferéncia de recursos possivel.

O Grafico 6.3 indica que as variagdes na diferenca entre aporte e retirada de recursos pelos
entes municipais das UFs nos fundos Fundef e Fundeb se relacionam de maneira positiva
com a variacdo na taxa de estudantes residentes em areas rurais que se valem do transporte
escolar. Apenas trés UFs indicam haver reduzido a taxa de estudantes transportados’>, quais
sejam, Sdo Paulo, Parand e Mato Grosso do Sul, embora compartilhem com outros estados

o0 fato de se beneficiarem muito pouco da atuacdo dos fundos de manutencdo do ensino.

Pode-se aventar como explicacdo para essa situagdo, a0 menos no que se refere a S&do Paulo
e Paran4, o fato de possuirem ha mais tempo a organizacdo do transporte escolar publico,
que tenderia a sofrer reducdo face a perda da populacdo rural. Os estados que combinam
maior diferenca positiva na taxa de contribuicdo e retirada dos fundos com elevagdo na taxa
de estudantes transportados sdo os estados da Regido Nordeste (sobretudo Alagoas, Ceara e
Piaui). Estes estados concentram populacdo rural e foram amplamente beneficiados pelos
critérios de reparticdo dos fundos dado, entre outros fatores, o elevado indice de matricula

nas redes municipais, os principais provedores do ensino nestas localidades.

H4, no entanto, estados que elevam em muito o atendimento escolar em transporte para
estudantes das areas rurais mesmo diante de variacdo muito modesta na diferenca entre a
retirada dos fundos face o aporte realizado (Minas Gerais, Santa Catarina e Goias), havendo

também a situacdo contraria, de elevada retirada comparada a contribuicdo e pouca

> No Mato Grosso do Sul houve redugdo na taxa de estudantes transportados em relacdo & matricula. No
entanto, em termos absolutos, houve elevacdo no nimero de estudantes das areas rurais atendidos pelo
transporte escolar nesta UF.
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elevacdo no atendimento de transporte a seus escolares residentes no campo, representada
de maneira mais clara pelo Maranh&o.

Grafico 6.3 — Contribuicdo dos fundos e alunos residentes em areas rurais
transportados
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Fonte: Elaboracdo a partir de tabelas de distribuicdo anual dos recursos do Fundef e do Fundeb por estado
(dados financeiros: SIAFI e matriculas: INEP) Coordenacdo-Geral de Operacionalizacdo do Fundeb e de
Acompanhamento e Distribuicdo da Arrecadacdo do Salario Educacdo — FNDE; dados de transporte escolar:
INEP/MEC

O Gréfico seguinte expressa a relacdo entre variacdo na populacdo rural das vinte e seis
UFs e a diferenca apresentada na taxa de alunos transportados. Cabe assinalar que todas as
UFs perdem populacdo rural. A relacdo entre a variacdo da populacéo e a diferenca na taxa
de alunos transportada é negativa, indicando, de maneira geral, que quanto maior a perda
da populacdo rural, mais elevada a diferenca na taxa de alunos transportados. Essa
aparente contradicdo pode ser explicada pelo fato de que os estados que passaram a contar
com mais recursos para a realizagdo do transporte e nos quais havia ainda grande

contingente da populagdo rural que necessitava de melhores condicGes para acesso a escola
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sdo justamente os que ainda contavam com 0s percentuais mais elevados de populacdo na
area rural e que, por isso, ainda estavam em condicdes de ‘perder' populagdo para as

cidades.

No entanto, a Regido Norte apresenta estados em situagdes opostas. Rondonia perde quase
dez por cento de sua populacdo rural, ao tempo que apresenta a maior elevacdo na taxa de
estudantes transportados. Roraima e Amapd, de forma bem distinta, mantém quase
inalterado o percentual de populacdo residente em area rural na composicdo total de sua
populacdo, mas ndo alteram a taxa de atendimento de transporte escolar rural, embora o
percentual de alunos que utilizam o transporte escolar rural tenha sofrido variacdo positiva
para todos os estados desta Regido (Tabela 9, Anexo I). Estas situa¢fes indicam o limite da
capacidade de explicacdo dos fatores considerados neste trabalho e reforcam a
compreensdo de que, embora possam ser identificados padrdes e fontes recorrentes de
interferéncia, o atendimento educacional, assim como de outras politicas setoriais, sofre
influéncia de fatores de ordens diversas, que se combinam de maneira especifica nas
diferentes localidades.

Nos estados das regides Sul e Sudeste, pelo fato de haverem realizado a transferéncia da
maior parte da populacdo para as cidades em décadas anteriores, esta relacdo aparece de
maneira bem menos significativa, a excecdo de Minas Gerais, que possui extensa area e
elevada populacdo na area de atuacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste-Sudene. A variagdo no percentual da populacdo rural apresentada pelo Rio de
Janeiro é de 0,67%, esta é a UF que possui a mais alta taxa de urbanizacdo do Pais, com
apenas 3,3% de sua populacdo residindo no meio rural e que demonstra haver praticamente
estabilizado a proporcdo da populacdo distribuida entre as duas localidades. A variacdo na
populacdo rural responde por cerca de 15% nas diferencas apresentadas pelas taxas de

transporte de estudantes.
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Grafico 6.4 — Populacdo rural e alunos residentes em areas rurais transportados
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Fonte: Elaboracdo a partir de dados de populagdo — Censo Demografico/IBGE. Dados de transporte escolar:
Censo Escolar - INEP/MEC

O dltimo gréfico de relagdo entre varidveis a ser apresentado relaciona as variacbes nas
redes de estabelecimentos de ensino e no transporte de estudantes, sendo que a grande
maioria dos estados expande a oferta de alunos transportados, a excecdo de S&o Paulo e
Parana, novamente proximos. A relacdo é negativa, com a concentracdo dos estados na
situacdo de expansdo da oferta de transporte e contracdo da rede de escolas localizadas nas

areas rurais e grande parte dos estados do Nordeste nesta condi¢&o.

O Mato Grosso do Sul possuia, pelo Censo 2010, 14,3% de sua populacdo residente no
meio rural, bem proximo ao percentual apresentado pelo conjunto da populagdo brasileira,
que era de 15,6%. Dos quatro estados que expandiram a rede de estabelecimentos no
campo, os dois que pertencem a Regido Norte indicam haver também expandido a oferta de
transporte de estudantes, num esforco de atendimento educacional a populagdo rural nas
areas do Pais que apresentam os maiores problemas de acesso a escola. Os municipios do

Estado de Mato Grosso do Sul conformam o Unico exemplo de, no conjunto, haverem
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retraido a taxa de alunos transportados e realizado ampliagdo da rede de estabelecimentos

no campo (a mais elevada dentre todas as UFs).

No entanto, hd algumas peculiaridades em relacdo ao Estado do Mato Grosso do Sul que
devem ser levadas em consideracdo diante da ampliacdo da rede de estabelecimentos de
ensino em suas localidades rurais. No que se refere a retirada dos fundos e variagcdo na taxa
de alunos transportados, o Mato Grosso do Sul se aproxima dos Estados de S&o Paulo e
Parana (Gréficos 6.3 e 6.4), com retirada relativamente baixa de recursos dos fundos pelos
municipios e reducdo no nimero de alunos transportados, indicando condi¢des financeiras
mais favoraveis e uma possivel diminuicdo do transporte em decorréncia de migracdo de

populacdo e atendimento consolidado.

Em termos financeiros, a situacdo do Mato Grosso do Sul é realmente favoravel: a cota
transferida do ICMS significa um quarto das receitas correntes (constituidas de tributos e
contribuicdo patrimonial, agropecuéria, industrial, de servicos e outras, e as receitas
recebidas de outras pessoas de direito publico ou privado). Essa situacdo se explica pela
prépria localizacdo do estado, na chamada Bacia do Rio Parana, que constitui a principal
regido econbmica do Pais, proximo aos maiores centros de producdo e consumo. Para o
conjunto de municipios deste estado, 0 FPM equivale a cerca de 16% do total das receitas

correntes, portanto, mais amparado em arrecadacdo propria que em transferéncias’®

No que diz respeito ao atendimento educacional, o Estado do MS possui caracteristicas bem
distintas. A elevacdo na taxa de estabelecimentos de ensino nas areas rurais, entre 0S anos
2000 e 2010 é expressiva, de cerca de 40%. No entanto, a rede de estabelecimentos possuia
um ndmero muito pequeno de escolas em 2010: 231, para 0s setenta e nove municipios que

compdem o Estado de Mato Grosso do Sul. Em 2000, havia 164 escolas nas &reas rurais.

% Dados obtidos em: Financas do Brasil: Dados contdbeis dos municipios - 2010,
http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/indexasp, acesso em 08/06/2013.

A situacdo do Mato Grosso do Sul pode ser contrastada como Estado do Piaui, que exemplifica as condic6es
financeiras e de oferta de ensino da Regido Nordeste. O Piaui tinha 34% de sua populagdo residindo na érea
rural (Censo IBGE 2010). Neste estado, 0 FPM respondia por um terco das receitas correntes dos municipios,
ao passo que a cota do ICMS transferida do governo estadual para 0s municipios equivalia a 11,6%. O Estado
do Piaui, mesmo sofrendo uma grande redugdo na sua rede (-36%) chega a 2010 com mais de quatro mil
escolas na 4rea rural, para seus 224 municipios.
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Em um nimero tdo pequeno, qualquer variacdo torna-se significativa mesmo sem alterar o
quadro geral de atendimento. Assim, ndo se pode falar em reducdo do atendimento em
virtude de migragdo e oferta consolidada, como ocorre nas Regides Sul e Sudeste, nem na
ampliagdo do atendimento com base na maior disponibilidade de recursos dos fundos,
como nas Regibes Norte e Nordeste. O Mato Grosso do Sul se distingue mesmo dos outros
estados da Regido Centro Oeste, com redes de estabelecimentos mais expressivas em
termos numéricos.

Grafico 6.5 — Alunos transportados e estabelecimentos de ensino — areas rurais
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Fonte: Elaboragdo a partir de dados do Censo Escolar - INEP/MEC

Tendo em vista 0s dados apresentados acima, pode-se dizer que a varia¢do na diferenca dos
recursos que 0s municipios dos diferentes estados aportam e retiraram dos fundos de
manutencdo do ensino — Fundef e Fundeb — é um fator importante na explicacdo da
constituicdo de um padrdo de atendimento escolar nas areas rurais, referente a educacgdo
bésica, constituido pela intensificacdo do transporte de estudantes residentes no campo e

pela retracdo no tamanho das redes de ensino das areas rurais. No entanto, limitacbes nas
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explicacbes aventadas diante das possibilidades de comprovagdo de que se valeu este
estudo indica a necessidade de um conjunto maior tanto de dados para diferentes niveis
abrangéncia, assim como a consideracdo de um conjunto maior de causas, que devem ser
explorados por estudos futuros.

6.2 — Retornos crescentes e feedback positivo no transporte de estudantes residentes

nas areas rurais

A hipétese aventada para explicar os contornos atuais da oferta educacional nas areas rurais
brasileiras postula que a consolidacdo do padrdo de oferta de educagdo bésica nas areas
rurais caracterizado pela retracdo da rede de ensino e pela intensificacdo do transporte de

estudantes se apoiou em mecanismos de retornos crescentes e feedback positivo.

Em relacdo a infraestrutura fisica, a nucleacdo de estabelecimentos se constitui em
reordenamento de elementos ja proprios e internos ao sistema de ensino e impde perdas a
muitas localidades e beneficios a poucas. Estas perdas podem ser, de alguma maneira,
atenuadas pela expansdo e pela possivel melhora na oferta. Comparado ao transporte,
compreende-se que a nucleagdo se faz de maneira mais pontual por meio da organizacdo da
matricula, da lotacdo dos servidores e das formas de serem providos 0s INSUMOS necessarios

as atividades tanto essenciais quanto subsidiarias a cada unidade escolar.

O surgimento do transporte escolar ou a sua intensificacdo, que se relaciona a concentracao
na oferta de matricula, d& lugar a situacbes distintas das que havia na situacdo anterior. A
principal diferenca em relacdo ao reordenamento da rede diria respeito a organizacdo de
diferentes grupos, ndo apenas da comunidade escolar, em resposta aos incentivos
oferecidos pelas politicas publicas que nesta situacdo especifica diz respeito as tarefas
relacionadas ao transporte de estudantes. Estas condi¢cOes, uma vez apropriadas, tendem a
se fortalecer gradativamente em conformidade com a nocdo de feedback positivo,
denominado de retornos crescentes por Paul Pierson, que sdo sequéncias que afirmam com

acréscimo a situacao anterior (2000: 251).
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Consideradas as estratégias individuais, as politicas podem encorajar as pessoas a
adquirirem habilidades especificas, fazer certos tipos de investimento ou devotar tempo e
dinheiro a certos tipos de organizagdo em decisdes que implicam em custos e criam
compromissos que conformam situacbes de aprisionamento, de dificil e onerosa reversdo
(PIERSON, 1995: 40, NORTH, 1990, 93, STINCHCOMBE apud COLLIER e COLLIER,
1991: 35). Assim, a elevacdo dos custos de reversdo se refere, na maior parte das vezes, as
dificuldades decorrentes da organizagdo de grupos e da formacdo de inter-relagbes sociais
em resposta as condicOes especificas dadas por determinada politica. As reacGes de
individuos ou grupos aos incentivos relacionados as politicas se efetivam na forma de
compromissos, 0s quais aumentam enormemente o efeito disruptivo da adocdo de novas
politicas (PIERSON, 1993: 608).

A partir desta compreensdo, como se fez a organizacdo dos grupos em relacdo ao transporte
no interior do municipio no que se refere a interesses, recursos, expectativas e acordos entre
grupos? Ha duas situacGes distintas na oferta de transporte de estudantes das areas rurais.
Em primeiro lugar, aquelas em que o poder pdblico realiza diretamente o servico mediante
a aquisicdo de wveiculos, contratacdo de pessoal para sua operacdo e contratagdo ou
realizacdo direta dos servicos de manutencdo. Esta organizagdo implica na mobilizacdo
diaria de equipamentos e servidores e na criagdo de novas funcBes de gerenciamento
especifico para esta atividade. Por ser esta uma forma que exige elevado dispéndio de
recurso para se estruturar, a situacdo mais recorrente € a da terceirizacdo do servico de

transporte escolar para residentes no meio rural.

De acordo com o levantamento realizado pelo CEFTRU/UNB, a Regido Nordeste, que no
ano da pesquisa (2007) respondeu pelo transporte de 45% dos 4,6 milhdes de estudantes
das é&reas rurais transportados, contava com 89% deste servico na forma terceirizada
(CEFTRU/FNDE 2007). Os contratos de terceirizacdo para prestacdo do servico de
transporte de estudantes do meio rural exemplificam a situacdo em que individuos ou
grupos mobilizam recursos de diversas ordens - financeiros, de aprendizagem e
especializacdo e redes de relacionamentos politicos — com vistas as oportunidades e

incentivos decorrentes da intervencdo do poder publico em determinada politica setorial
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(PIERSON, 1995). H& municipios que combinam a contratacdo de servicos prestados por

terceiros com a prestacao direta de parte do transporte de seus estudantes.

Terceirizar os servicos de transporte a serem prestados significa que individuos ou grupos
de individuos irdo adquirir, com vistas a essa finalidade, veiculos de transporte coletivo que
dificilmente seriam adquiridos sem essa motivacdo especifica. Além do investimento
financeiro  significativo que equivale a um custo de oportunidade para estes
empreendedores locais, ha a necessidade de aprendizagem em varios aspectos, como a de
lidar com os termos e condigBes burocraticas, ainda que bastante simples para os que
conhecem a administracdo publica, de registro do servico e prestacdo de contas com vistas
a sua remuneracdo, conforme as regras prescritas para utilizacdo de recursos publicos, além

das exigéncias e do aprendizado relacionados a prestacdo do servico em si.

O transporte diario de um grande nimero de estudantes por varias linhas de dnibus requer,
ainda, alto dispéndio em combustivel em quantidades que ndo seria possivel prover nos
pequenos municipios sem a organizacdo prévia para este proposito, porque ultrapassa em
muito as necessidades diarias dos moradores que possuem veiculos motorizados. Ha ainda
a organizacdo de servicos de manutencdo e reparo de veiculos. Este conjunto de
modificacbes indica a necessidade de organizacdo e investimento prévio, em termos de

recursos financeiros e aprendizagem e, muitas vezes, relagcGes de afinidade politica.

A expectativa de todos os agentes que tem lugar na prestacdo do servico de transporte — o
prestador do servico terceirizado que adquiriu o(s) veiculo(s), o condutor do wveiculo, o
fornecedor de combustivel, a oficina que realiza manutencdo e reparos — é a de sua
continuidade e possivel ampliagdo, em virtude dos investimentos e da dedicacdo
dispendidos, o que implicou em preterir outras atividades que poderiam desempenhar. E
nesse sentido que estes individuos ou grupos exemplificam a atuacdo das politicas para a
formacdo de redes de interagdes sociais e econdmicas complexas que, gradativamente,
aumentam os custos de adotar alternativas anteriormente possiveis e inibem o abandono do
caminho trilhado até aquele ponto. Os beneficios relativos de seguir na direcdo assumida,
comparados a outras possibilidades, aumentam ao longo do tempo (PIERSON, 2000: 252).
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Em decorréncia da dependéncia em relagdo ao transporte que passa a ocorrer - do aluno
para chegar a escola e do poder publico para prover o acesso e assegurar a escolarizagcdo - o
componente do transporte escolar tem sido inserido ano a ano nos orcamentos de estados e
municipios, sobretudo destes Ultimos, e tende a reforcar-se ndo apenas pela crescente
demanda por recursos, mas também pela pressdo que exerce na redefinicdo dos programas
que lhe sdo relacionados e mesmo na propria legislacdo. Assim, em conformidade com o
que postulam os estudos sobre feedback positivo, os padrfes de mobilizacdo politica, as
‘regras do jogo’ institucional e mesmo as maneiras béasicas pelas quais os individuos
pensam 0 mundo politico, uma vez estabelecidos, irdo gerar dindmicas de auto reforgo
(PIERSON, 2004: 10).

A organizacdo dos agentes locais em torno da prestacdo de um servico na forma como
indicado tende a obscurecer a visibilidade de outras formas de atuagdo que poderiam ser
aventadas para atendimento educacional. Assim, se o fortalecimento das pequenas escolas
nas comunidades poderia ter sido uma alternativa a época da nucleacdo, com a
consolidacdo do transporte de alunos passa a se enfraquecer gradativamente. Ndo apenas
em virtude de interesses e recursos alocados, mas pela propria percep¢do de que o
atendimento escolar para as populacfes residentes nas areas rurais requer a realizagdo
intensificada de transporte. Em termos concretos, ainda que outras opg¢des venham a ser
colocadas no horizonte de possibilidades, os gestores, sob restricbes e cOmMPromissos
diversos, estardo mais interessados na adogdo de estratégias, mecanismos ou tecnologias
capazes de aperfeicoar a gestdo do transporte do que em formas de oferta da educacdo

escolarizada que sejam menos dependentes deste recurso.

Ademais, a escolha por outra forma de atendimento requereria justamente a utilizacdo dos
recursos que sdo dispendidos em transporte, do qual s6 € possivel prescindir se houver
outra forma de atendimento, em um raciocinio circular que acrescenta mais dificuldades a

mudanca’’. A atuacdo sobre a percepcdo dos agentes é outra das formas pelas quais as

" Neste sentido, podem ser mencionados os orcamentos publicos, cujo carater incremental exemplifica de
maneira clara a nocdo de dependéncia da trajetoria. De acordo com Wildavsky (1964: 2-3), os orcamentos,
que correspondem a mecanismos de escolha entre alternativas de gasto, dificilmente sdo refeitos na totalidade,
sofrendo apenas, na maior parte das vezes, ajustes marginais de expansao ou retragdo.
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politicas de grande alcance atuam como instituicdes. Neste sentido, assemelham-se a
instituicbes como fontes de informacdo e significado, considerando-se que o processo pelo
qual individuos escolhem um curso de agdo ndo envolve um célculo simples e facilmente

discernivel de custos e beneficios.

A (ltima consideracdo referente as causas da adocdo do padrdo de oferta de educacédo
escolarizada nas areas rurais diz respeito a questdes de ordem cognitiva, que pode ser assim
enunciado: mecanismos de ordem cognitiva de que se valem os gestores dos sistemas
educacionais para lidar com as dificuldades decorrentes da execucdo das politicas
educacionais, sobretudo referente ao cumprimento da obrigatoriedade da oferta do ensino
fundamental, favoreceram a adocdo do padrdo de oferta de ensino nas areas rurais
caracterizado pela retracdo da rede de estabelecimentos e pela intensificacdo do transporte

de estudantes, discutida na se¢éo abaixo.

6.3 - A atuacdo das politicas no sentido da homogeneizacao

A adocdo do modelo de oferta de educacdo nas areas conformado pela retracdo da rede de
ensino e intensificacdo do transporte pode ser relacionada, também, a dois mecanismos de
uniformizacdo identificados por DiMaggio e Powell (1991: 67), quais sejam, 0 coercitivo e
0 mimético. O isomorfismo mimético diz respeito mais diretamente ao contexto de
incerteza em que atuam as organizagOes. Nestas circunstancias, a organizacdo tomada como
referéncia é considerada uma fonte conveniente de praticas e programas, mesmo que esta

ultima ndo tenha tido a inten¢do de se apresentar como modelo.

Mas hd também a disseminacdo intencional de condutas e orientagcbes. A disseminagdo
intencional se faz por meio de consultorias e associacbes e € neste sentido que se
compreende que as entidades representativas de gestores dos sistemas publicos de ensino
podem ter interferido para a ado¢do do padrdo de atendimento educacional nas areas rurais

aqui referido.
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Este padrdo permite que, a um tempo, os dirigentes possam atender as determinagdes
constitucionais/legais na oferta do ensino obrigatdrio com os recursos de que dispdem e ter
suas contas aprovadas nos 6rgdos de fiscalizagdo e controle de gasto de recursos publicos.
Ademais, cabe observar que o horizonte temporal dos tomadores de decisdo, em politica, é
dado pelo calendario eleitoral. Esta caracteristica torna os dirigentes politicos muito pouco
propensos a acdes que apresentam resultados incertos ou benéficos apenas no longo prazo
(PIERSON, 2000: 262). Mudancas de curso muito onerosas, ainda que capazes de conferir
resultados importantes no longo prazo, dificilmente sdo adotadas, tendo em vista que 0s
beneficios podem ser colhidos por outros grupos no poder, que podem até mesmo ser 0sS

grupos opositores do presente.

Foram encontrados registros de atuacdo para disseminacdo de praticas e orientacdes que
podem ter favorecido a adocdo do padrdo de oferta de ensino nas areas rurais apenas no que
diz respeito a entidades de representacdo ligadas a administracdo municipal, ndo tendo sido
encontrado registro de que alguma entidade de assessoramento ou representacdo de
dirigentes estaduais de educacdo tenha atuado de forma a influenciar o reordenamento das
redes de ensino com vistas a nucleacdo ou com relacdo a adocdo do transporte de
estudantes. S&o0 somente trés registros, mas que se mostram importantes ao ilustrarem as

circunstancias em que as mudangas foram realizadas e as dificuldades que se seguiram.

No estudo de Sales (2007: 81), dissertacdo de mestrado que analisa 0 processo de nucleacéo
das escolas rurais no Municipio de Patos de Minas, ja citado, fica claro que a ideia de
nucleacdo chega até seus dirigentes por acdo da UNDIME do Estado de Minas Gerais, em
reunido realizada em Uberaba em 1990. Nesta ocasido, ao discutirem sobre o
fortalecimento dos municipios para sustentacdo do ensino fundamental, um dos principais
propositos da entidade, foi apresentada a experiéncia de nucleacdo realizada no Municipio

de Uberlandia pelo entdo secretario de educacdo deste municipio.

A nucleacdo se apresentava como solucdo para a melhoria das condicbes de oferta de
ensino para a populacdo das areas rurais e, desta forma, foi prontamente aceita pelas

dirigentes em consideracdo ao grande numero de pequenas escolas na rede, muitas das
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quais, multisseriadas, muito dispersas, com poucos alunos e poucas condigdes de
assisténcia aos professores e estudantes. Esta orientacdo entra no Plano Municipal de
Educacdo - PME de Patos de Minas correspondente ao periodo 1993-96. As dirigentes da
Secretaria Municipal de Educacdo referem-se a experiéncia da seguinte forma,

“Isso [a nucleagdo] ndo foi uma coisa que se limitou a Patos. E um projeto que a gente

copiou, uma ideia, como uma solucdo”. (cit. SALES, 2007: 133).

Outro indicio importante em relacdo a atuacdo da UNDIME que, de alguma maneira ajuda
na disseminacdo do padrdo de oferta de educacdo escolarizada no campo, refere-se a
atuacdo do presidente da entidade no periodo 2009-2011, o entdo Secretario Municipal de
Educacdo de Castro, no Parani, Carlos Eduardo Sanches. Este dirigente havia sido
responsavel por um importante programa de gerenciamento das rotas do transporte escolar
do municipio que, pela extensa area rural e grande quantidade de alunos transportados,

totalizavam um percurso de mais de 8 mil km/dia.

Por meio da revisdo de rotas, redistribuicdo da matricula e implantacdo de um sistema de
rastreamento por satélite, foi possivel reduzir de 8 mil para 5 mil km rodados diariamente,
com uma economia mensal de R$ 1,5 milhdo. Estes recursos puderam ser destinados a
outras acdes de melhoria da educacdo, dentre as quais, a revisdo do plano de carreira da
Secretaria Municipal que, conforme se viu, se constitui em um dos principais problemas
para estes dirigentes. Pela modernidade das solugbes e magnitude da economia permitida,

esta experiéncia adquiriu visibilidade nacional e foi considerada modelo de gestio’®.

Por fim, h4 ainda a indicagdo de atuacdo da neste sentido pela Confederacdo Nacional dos
Municipios — CNM. A publicacdo da entidade intitulada Educacdo de Qualidade (CNM:
2008), cartilha com informacgOes diversas sobre 0 gerenciamento dos sistemas de ensino no
municipio, registra a experiéncia de nucleacdo realizada em Mariana Pimentel, Rio Grande
do Sul, em 1992. Nesta época, a cidade era administrada pelo Prefeito Paulo Roberto

Ziulkoski, presidente da CNM desde 1997. De acordo com o relato, a decisdo pela

"8 Informagdes obtidas no periédico Jornal de Castro, de 26/03/2010, jornaldecastro.blogspot.com.br
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nucleagdo foi motivada por um programa do Governo do Estado do Rio Grande do Sul e

tinha por objetivo aprimorar a qualidade da educagdo no municipio.

A experiéncia é apresentada a partir do diagnéstico da oferta de ensino nas areas rurais do
municipio:  ensino fundamental em escolas multisseriadas, localizadas na propria
comunidade, com numero reduzido de alunos e poucos recursos materiais, pedagdgicos e
humanos. Também € registrada a resisténcia inicial das familias, o trabalho de
convencimento e 0 consequente reordenamento da rede e organizagdo do transporte de

estudantes,

Depois de um trabalho de sensibilizagdo e convencimento da comunidade acerca das
vantagens da nucleacgdo, a partir de 1993 as escolas com menos de oito alunos e algumas
multisseriadas foram extintas, os alunos das séries iniciais do ensino fundamental foram
transferidos para as escolas-nlcleo menores e os alunos das séries finais para a escola
estadual. Com essas acdes, foi possivel planejar e executar a construgdo, adaptagdo e

infraestrutura de trés escolas-polo municipais. (CNM: 2008: 22)

Estas situacOes, ilustram a capacidade de disseminacdo de experiéncias destas entidades
organizadas nacionalmente no que diz respeito as experiéncias que foram importantes na
atuacdo de seus dirigentes. Estas passam a fazer parte do repertorio de solugdes criadas em
resposta a problemas muito concretos que, em maior ou menor escala e conformados as

caracteristicas locais, sdo conhecidos em todo o Pais.

Por esta compreensdo, experiéncias de grande visibilidade como esta Ultima, tém tanto ou
maior poder de convencimento e capacidade de disseminacdo do que parametros ou
critérios de atendimento definidos em documentos normativos voltados para promover
determinados tipos de atitude na gestdo das redes de ensino. Por outro lado, tém também a
condicdo de apresentar como problemas e solugbes condicdes que ndo seriam vistas como

tais ou mesmo cogitadas por dirigentes de outras redes de ensino.

No que diz respeito ao isomorfismo coercitivo, considerado como a pressdo exercida sobre

organizacbes por outras organizagcbes das quais as primeiras de alguma forma dependam
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(DIMAGGIO e POWELL op. cit.: 67). As organizagdes educacionais sdo expressamente
mencionadas por estes autores como levadas a agir na adocdo de determinada pratica ou
orientacdo em conformidade com padrdes preconizados pelo governo e, mesmo nas
circunstancias em que a adesdo se faz apenas de maneira cerimonial, ndo deixa de trazer

consequéncias, como, por exemplo, possiveis alteraces nas relagdes de poder.

Assim, devem ser considerados os programas dos governos federal e estaduais que buscam
implementar suas diretrizes nas redes municipais por meio de incentivos e ou inducdo a
adogdo de determinadas praticas educacionais ou de gestdo de seus sistemas de ensino. A
transferéncia de recursos financeiros ou prestacdo de assisténcia técnica mediante a adeséo
por parte do ente beneficiario para realizacdo de algum objetivo considerado desejavel pelo
agente que transfere 0s recursos, mecanismo corriqueiro nas relacbes federativas para

implementacdo de agendas setoriais, é muito utilizado na educacéo.

O governo federal possui um enorme conjunto de programas educacionais que atua desta
forma para as finalidades as mais diversas que podem ser indicada sob os eixos de gestdo
educacional, formacdo de profissionais da educacdo, praticas pedagogicas e avaliacdo e
infraestrutura fisica e recursos pedagdgicos. Estes eixos se encontram organizados no
chamado Plano de AgOes Articuladas — PAR, que operacionaliza o Plano de

Desenvolvimento da Educacdo — PDE, criado em 2007.

Cabe esclarecer, no entanto, que a definicio de contrapartida em termos da adocdo da
conduta desejada s6 pode ocorrer nas transferéncias de recursos denominadas ‘voluntarias’
Ou negociadas, quais sejam, as que ndo sdo feitas sob imposicdo de legislagdo ou de
comando constitucional. Diferente dos recursos de transferéncias legais e constitucionais
que sdo repassados de maneira automatica, 0s recursos de transferéncia negociada chegam
aos municipios ou estados beneficiados por meio da assinatura de convénios ou contratos

de repasse.

Neste sentido, a adesdo dos entes a um grande nimero de programas e projetos poderia ser

vista, antes como busca de recursos adicionais para manutencdo de seus sistemas de ensino
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do que a adesdo aos principios e objetivos indicados, mesmo que estes sejam considerados
legitimos ou condizentes com suas proprias orientagdes. Assim, € preciso procurar indicios
de que a uniformizagdo visivel em grande parte dos municipios para oferta de educacao
escolarizada nas areas rurais foi, de alguma forma, influenciada por mecanismos de indugédo

mediante auxilio financeiro ou assisténcia técnica.

Embora o periodo compreendido para este estudo seja caracterizado por grandes mudancas
no ordenamento educacional, ndo é possivel encontrar nos programas e a¢Ges do Ministério
da Educacdo registros que expressem diretamente uma orientacdo capaz de induzir oS

municipios a conformarem o padrao de atendimento a que este estudo se refere.

Os Parametros Curriculares Nacionais (MEC 2000), destinados as primeiras séries do
ensino fundamental ndo trazem qualquer indicacdo no sentido de ordenamento da
matricula. De forma semelhante, pela leitura dos relatérios da estratégia denominada
Parametros Curriculares em Ag¢do ndo se pode inferir nenhuma orientacdo voltada para o
gerenciamento das redes de ensino, uma vez que se destina estritamente a discussdo de

questdes de natureza pedagodgica.

Na verdade, houve agdes em sentido distinto dessa compreensdo, como a implantagdo do
Programa Escola Ativa nas areas rurais das Regides Norte, Nordeste e Centro Oeste,
destinado a favorecer a aprendizagem nas escolas multisseriadas por meio de acdes de
formacdo do professor, acompanhamento pedagdgico e destinacdo de material especifico
para atuacdo em salas com criancas de diferentes idades e fases de aprendizagem escolar.
Nenhum dos programas, a exce¢do do PDDE, conforme se viu, tinha definicdo de nimero
minimo para atendimento de forma que pudesse ser tomado como incentivo para

organizacdo de matricula de forma mais concentrada.
A LDB, por sua vez, dispensa tratamento humanista a educacdo e em nada permite antever

uma compreensdo reducionista ou orientada pela racionalizacdo tecnicista em sua

condugdo, conforme o art. 28,

185



Na oferta da educacdo basica para a populagéo rural, os sistemas de ensino promoverao as
adaptacfes necessdrias a sua adequacdo as peculiaridades da vida rural e de cada regido,
especialmente:

I — conteldos curriculares e metodologias apropriadas as reais necessidades e
interesses dos alunos da zona rural;

Il — organizag&o escolar propria, incluindo adequagéo do calendario escolar as fases
do ciclo agricola e as condigdes climaticas;

Il —adequacéo & natureza do trabalho na zona rural.

Mas, embora ndo possam ser encontrados registros com determinagOes expressas, a logica
da nucleacdo era conhecida e compreendida como forma de melhorar as condicbes da
educacdo nas areas rurais porque grande parte do corpo dirigente do MEC durante o
periodo 1995-2002 era proveniente de Orgdos do governo do Estado de S&o Paulo ou

servidores do quadro de suas instituicdes superiores de ensino.

Em Séo Paulo, 0 governo do estado havia estabelecido oficialmente, por meio do Decreto
n° 29.499/1989, o processo de nucleagdo de escolas (VASCONCELQS, 1993: 66) cujos
objetivos eram: a melhoria das instalagbes, do desempenho dos professores que ndo
precisariam exercer tarefas ndo diretamente relacionadas & docéncia, das condicbGes de

supervisdo e de enriquecimento curricular.

Apos dois anos de vigéncia do Decreto, as escolas unidocentes haviam sido reduzidas em
62%. Sendo elevada a participacdo da rede estadual na oferta de ensino fundamental no
Estado de Sdo Paulo, esta orientacdo, que recebeu a denominacdo de Reestruturacdo da
Escola Publica na Zona Rural, se apoiou fortemente na transferéncia de matricula para as
redes municipais realizada mediante convénios que possibilitavam auxilio financeiro,
inclusive para aquisicdo de veiculo para transporte escolar. Ainda conforme Vasconcelos
(1993: 68) em 1989, dos 509 municipios do estado que possuiam escolas rurais, 415 ja
haviam aderido ao Programa, 82% dos quais o fizeram independentemente de ajuda
financeira.

De acordo com Adalberto Paz, servidor do FNDE, atuaram, entdo, em conformidade com a

l6gica da nucleacdo, por pura compreensdo de que se estava trabalhando para melhorar as

186



condicBes de ensino nas areas rurais e em favor das oportunidades de escolarizacdo para as
criancas e adolescentes. E dessa época sua avaliagio do Programa Nacional de Transporte

do Escolar — PNTE, criado em 1994, como tema de dissertagédo de mestrado, onde se 1€

O transporte demonstrou ser um meio imprescindivel para a implementacdo da estratégia de
reordenacdo da rede fisica, possibilitando o deslocamento de 5.980 alunos das escolas
paralisadas/extintas, das quatro regides em estudo, para 0s novos estabelecimentos de
ensino, os quais reinem as condicBes de oferecer padrées minimos de funcionamento e
instalados em pontos convergentes, objetivando substituir as escolas unidocentes isoladas
(PAZ, 2001: 136).

Compreende que hoje h& outra perspectiva, por ser outro governo, com a percepcdo dos
movimentos sociais e diretrizes para as politicas de diversidade nas quais se inserem as

populacées do campo’®.

Durante o Governo Fernando Henriqgue Cardoso houve um significativo esforco de atender
as escolas multisseriadas das Regides Norte, Nordeste e Centro Oeste, por meio do
Programa Escola Ativa, que contava com recursos para auxiliar as prefeituras a
estruturarem formas de acompanhamento pedagdgico, formacdo continuada dos professores
destas escolas e envio de material pedagogico especifico, ndo apenas livros, mas também

brinquedos e jogos.

A atuacdo do governo federal, conforme se V&, ndo impediu ou promoveu formalmente a
nucleacdo de estabelecimentos de ensino. Em relacdo ao transporte, havia o Programa
Nacional de Transporte Escolar — PNTE, que financiava a aquisicdo de veiculos novos para
atendimento de estudantes das areas rurais e de escolas de educacdo especial, mas de
alcance muito modesto se comparado ao Programa Nacional de Apoio ao Transporte
Escolar — PNATE que veio a ser criado depois, em 2004, ja no Governo Lula. O PNATE
realiza transferéncia de recursos de forma automatica a estados e municipios como forma

de auxilio suplementar para realizacdo do transporte de estudantes das areas rurais.

" Entrevista realizada em 09/05/2012.
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O PNTE foi criado em 1993, mas, em 1997, o documento que disciplinou sua execugéo, a
Resolucdo CD/FNDE n° 05, indicava como beneficiarios do programa 0s municipios
contemplados pelo Programa Comunidade Solidaria nos anos 1995 e 1996 ou os

municipios que comprovassem a consolidacdo, aglutinacéo ou nucleacao de escolas.

Conclusao

Compreende-se neste estudo que a adogdo do padrdo de oferta de ensino escolarizado nas
areas rurais conforme a retracdo das redes e a intensificacdo do transporte se relaciona
diretamente as imposicOes legais e constitucionais para oferta de ensino que pesam sobre os
gestores dos sistemas publicos. Os dados sobre a movimentacdo de recursos financeiros
entre as redes estaduais e municipais realizada pelos fundos de manutencdo e
desenvolvimento do ensino, além da complementacdo da Unido nas circunstancias previstas
legalmente, indicam que a elevacdo de recursos decorrente do comprovado caréater
redistributivo dos fundos atuou em favor da adogdo deste padrdo, como forma mais

acessivel de prover ensino para as populagdes das areas rurais.

Mais acessivel porque 0s custos de implantacdo e manutencdo de uma infraestrutura mais
complexa, assim como o0s que sdo decorrentes da contratacdo e remuneracdo do corpo
docente exigido para ministrar as oito/nove séries do ensino fundamental, sdo pouco
factiveis para a maior parte dos municipios, sobretudo considerada as condicdes anteriores
dos estabelecimentos e a alta dispersdo da populacdo rural. Ademais, 0s proprios recursos
repassados tém vinculacdo de pelo menos 60% para despesa de pessoal docente em efetivo

exercicio.

Assim, aventou-se a hipdtese de que a consolidacdo do padrdo de oferta de ensino
considerado neste estudo se apoiou na atuacdo de mecanismos de feedback positivo e
retornos crescentes, expressos na organizagdo de grupos e na conformacdo de uma estrutura

voltada para prover o transporte de estudantes. A mobilizacdo de um grande conjunto de
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recursos expressos em termos de tempo, aprendizagem, acordos, expectativas e custos de
oportunidade tenderiam a impedir ou dificultar a adocdo de outras formas de atendimento,

confirma a asser¢do apresentada como hipotese.

Considerou-se ainda, com base em registros de documentos e estudos, que entidades de
representacdo de dirigentes municipais atuaram no sentido de disseminar experiéncias que
vieram a ser tomadas como importantes modelos de gestdo de sistemas de ensino,
auxiiando no sentido da homogeneizacdo do desenho de politicas. Importa sempre
considerar que estas experiéncias se mostram mais interessantes e vidveis que suas

possiveis concorrentes, sobretudo no tempo estabelecido pelos ciclos eleitorais.
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CONSIDERACOES FINAIS

Comefeito, a educagao, pelo seu
préprio processo, ndo resolve
problemas semfazer,
imediatamente, nascer outros, por
vezes aindamais intricados e
complexos.

Anisio Teixeira, A Educacdo para a
Democracia

O padrdo de atendimento as populacdes das areas rurais, conformado pela retracdo da rede
de estabelecimentos e pela intensificacdo do transporte de estudantes, se evidencia na
reducdo do tamanho da rede de estabelecimentos de ensino, que chega a 2010 com menos
da menos da metade de escolas que havia sido registrado em 1997, e pelo aumento de cerca
de 24% no nimero de estudantes residentes em areas rurais que utilizam o transporte
publico entre os anos de 2002 e 2010 (Censo Escolar-INEP). Este padrao substitui a forma
de provisdo que caracterizou a oferta de ensino no meio rural durante as décadas anteriores,
com grande nimero de escolas pequenas e isoladas, ndo raro amparadas no trabalho de um

Unico docente.

Esta rede de alta capilaridade e que acompanha a elevada dispersdo da populacdo nas areas
rurais foi organizada para a oferta da escolaridade nas primeiras etapas, o chamado ensino
de primeiras letras, ou ensino primario ou, ainda, anos iniciais do ensino fundamental,
conforme designacdo atual. Dadas as condicbes com que contava, 0s resultados foram e
tem sido muitas vezes satisfatorios ao assegurar a um grande ndmero de brasileiros as
habilidades mais fundamentais da leitura, da escrita e do célculo. No entanto, este modelo
de provisdo da educacdo tende a sofrer enorme reducdo quando se elevam as exigéncias em
anos de escolaridade formal como parte dos processos de modernizagdo e democratizagdo

das sociedades.

Ao que parece, ha dificuldades na compatibilizacdo da elevacdo dos niveis de ensino (em
anos de escolarizacdo formal) com a manutengdo de redes de estabelecimentos de grande

dispersdo, caracterizadas por unidades muito pequenas, no que diz respeito a contratacdo e
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organizacdo do trabalho docente e & manutencdo fisica destas unidades. Um dos principais
argumentos para a concentracdo de estudantes refere-se a organizacdo do ensino em ciclos
ou séries ministrados por professores distintos para cada disciplina, que é a forma de prover
os anos finais do ensino fundamental, semelhante & forma de organizagdo do ensino médio.
Estas dificuldades ndo se wverificam apenas no Brasil, conforme experiéncias de outros
paises relatadas por Vasconcelos (1993) e a elevagdo das exigéncias em anos de estudo e a
extensdo da escolaridade obrigatéria tendem a conduzir ao formato conhecido de
concentracdo de matriculas em estabelecimentos maiores. Dada a elevada dispersdo da
populagdo no meio rural, a garantia do acesso tende a conduzir a intensificagdo do

transporte de estudantes.

No Brasil, as exigéncias de escolaridade em termos de anos de estudo avancam com o
passar do tempo e desde 1971 a legislacdo brasileira considera obrigatério o ensino de oito
anos para estudantes dos 7 aos 14 anos, atualmente estendida toda a educacdo basica para
pessoas entre 4 e 17 anos. Neste sentido, compreende-se que as escolas do meio rural,
organizadas para um ndmero pequeno de estudantes, dificilmente poderiam em sua
totalidade ser convertidas em escolas capazes de oferecer todo o ciclo da educacdo bésica

ou mesmo do ensino fundamental em suas nove Séries.

Assim, tem sido fortalecida a j& existente complementariedade entre as duas localidades,
rural e urbana (VASCONCELOS, 1985), a primeira com a oferta da educacdo infantil,
normalmente a pré-escola, e os anos iniciais do ensino fundamental e a segunda, com os
anos finais do ensino fundamental e ensino médio. Essa ‘divisdio do trabalho’ com relacao
as etapas da educagdo basica por meio da atuacdo complementar das redes municipais e
estaduais decorre do préprio historico da formacdo dos sistemas de educacdo publica

brasileiros.

Em que pese a conformagdo acima, alguns estados, particularmente os mais populosos,
eram marcados por baixa participacdo das redes municipais na provisdo de ensino,
resultando em situacOes tanto de defasagens na oferta quanto de sobreposicdo das duas

esferas federativas nas mesmas etapas. A formacdo de redes de ensino pouco articuladas
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por parte de estados e municipios para provisao de ensino decorre, em grande medida, das
indefinicbes de atribuicbes e responsabilidades nos regimes federativos e da lenta

institucionalizagdo dos sistemas publicos de ensino no Brasil em bases nacionais.

A distribuicdo de matriculas pelas redes dos entes federados se altera de maneira
significativa durante a década de 1990, com a concentracdo da oferta dos anos finais do
ensino fundamental pelas redes estaduais e dos anos iniciais do ensino fundamental pelas
redes municipais, com transferéncia de matricula dos anos iniciais do ensino fundamental
das redes estaduais para as municipais, ao tempo em que cada uma das esferas amplia sua
atuacdo nas etapas de oferta prioritaria quais sejam, o0 ensino médio para as redes estaduais

e a educacdo infantil, para as redes municipais.

Esse movimento de descentralizacdo de matriculas do ensino fundamental das redes
estaduais para as municipais, assim como a intensificacdo do padrdo de atendimento das
populacBes rurais baseado na nucleacdo de estabelecimentos e no transporte de estudantes,
constitui um importante legado da conjuntura critica considerada neste estudo e resulta,

conforme assinalado, de um esforco de elevagdo da escolaridade da populagédo brasileira.

Neste sentido, € certo que a estratégia de nucleacdo se relaciona a esforcos de atenuar a
influéncia da localizacdo nas condicbes da oferta da educacdo escolarizada e de assegurar
para as populacbes rurais uma educacdo em melhores condicdes em termos de
infraestrutura fisica e assisténcia pedagogica. Essa orientagdo, embora mais antiga e difusa,
toma forca com as alteracbes sofridas pela educacdo nacional na década de 1990,
amparadas na Constituicdo de 1988 que, além do principio constitucional de igualdade de
condicbes para acesso e permanéncia na escola, definiu como direito pudblico subjetivo o
acesso ao ensino obrigatério e gratuito, cuja auséncia ou oferta irregular implica em

responsabilidade da autoridade competente.

Compreende-se que as determinacGes constitucionais estdo na origem de importantes
transformacdes na provisdo de educacdo publica no Pais, que passam a maior concretude a

partir de um importante conjunto de mudancas que tém lugar na segunda metade da década
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de 1990. Condizente com as consideragdes sobre a importancia da dimensdo temporal para
a definicdo e consolidacdo de politicas de grande alcance, este estudo tem como referencial
tedrico e analitico o institucionalismo histdrico, a partir das no¢des que destacam tanto as
condicbes que propiciam as mudangas, por meio de combinagdes muito particulares de
condi¢Oes estruturais e circunstancias fortuitas, quanto as que se destinam a identificar e
compreender a atuacdo de mecanismos de reproducdo e reforco das opcles realizadas no

contexto de ruptura.

Ainda a partir dos estudos do institucionalismo historico, cabe destacar a consideragdo de
que as politicas publicas podem atuar como instituicdes pela sua condicdo de conformarem
0 ambiente das escolhas possiveis, a partir das quais os individuos e grupos elaboram suas
estratégias. Nesse sentido, pela sua magnitude e estrutura legal e normativa, pelo volume de
recursos implicados e de pessoas atingidas direta e indiretamente, ndo ha divida de que as

politicas educacionais podem ser compreendidas como instituicdes.

As mudancas realizadas no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso constituem a
conjuntura critica considerada neste estudo, caracterizada pela necessidade de
recomposicdo financeira da Unido, enfraquecida apds a elevacdo dos percentuais de
recursos tributarios assignados aos entes subnacionais pela Constituicdo de 1988, e o
controle da inflacdo. Do conjunto de mudangas realizadas cabe destacar a restricdo da
autonomia de estados e municipios no dispéndio de recursos financeiros (Lei de
Responsabilidade Fiscal) como forma de combater o endividamento do setor pdblico, uma
das principais causas da inflacdo. A retencdo de parcela dos recursos vinculados da Unido e
a elevacdo de aliquotas de contribuicbes sociais, por sua vez, foram importantes
mecanismos de fortalecimento financeiro e, consequentemente, politico da Unido, tendo em
vista a assuncdo do papel de coordenacdo das politicas de alcance nacional cuja realizagao

esta a cargo dos entes subnacionais.

Para além das alteracGes de carater mais geral voltadas para modernizacdo do setor publico
e estabilidade econbmica, foram realizadas por meio de leis e alteracdo na Constituicdo

mudancas destinadas a alterar a estrutura e funcionamento dos sistemas ensino. Dentre
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estas medidas, cabem ser relacionadas a promulgacdo da Lei de Diretrizes e Bases — LDB,

a reestruturacdo de orgdos como o INEP e o Conselho Nacional de Educacéo.

No entanto, a grande novidade para os sistemas de ensino se deu no aspecto do
financiamento, sem o que as mudancas pretendidas teriam carater mais retorico que efetivo,
por meio da criacdo de fundos no ambito de cada estado, a partir dos recursos vinculados de
estados e de municipios e distribuidos em conformidade com o nimero de matriculas nas
redes publicas. Desses recursos, uma nova vinculagdo, ou subvinculagdo, passou a destinar

um minimo de sessenta por cento para pagamento de professores.

A descentralizacdo de matriculas em favor dos municipios realizada pelos fundos
representa, na verdade, uma acomodacdo ou ajuste da atuacdo de estados e municipios na
oferta das diferentes etapas que constituem a educacdo basica. As razles para a
transferéncia de matriculas das redes estaduais para as municipais justamente no contexto
em gue 0S recursos passam a seguir o sentido das matriculas sdo encontradas nos déficits
fiscais nas dificuldades de rolagem das dividas estaduais (ARRETCHE, 2000) e no peso
dos inativos em suas folhas de pagamento (GOMES, 2008), além da presséo pela expanséo

do ensino médio.

Assim, na condicdo de legados de conjuntura critica, a referida descentralizagdo das
matriculas de estados em favor dos municipios e a intensificacdo do padrdo de oferta de
ensino para a populacdo residente nas areas rurais sao alteragBes que provavelmente irdo
sobreviver a vigéncia da politica de fundos — Fundef e Fundeb. Compreende-se que a maior
disponibilidade de recursos, assim como a obrigatoriedade da oferta do ensino obrigatdrio
em sua totalidade sob pena de responsabilizacio da autoridade competente responde
também pelas mudangas nas condicdes de oferta de educagdo para as populagdes das areas

rurais.

Em primeiro lugar, cabe mencionar a propria evolugdo no atendimento de todas as etapas,
maior cobertura evidenciada pela reducdo das taxas de analfabetismo da populacdo acima

de quinze anos, a elevacdo da média de anos de estudo, melhoria no alcance e no
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atendimento mais diversificado em termos de outras etapas da educacdo bésica que nao

apenas 0s anos iniciais do ensino fundamental e reducéo da taxa de distor¢do idade-série.

Em relacdo aos estabelecimentos, cabe mencionar que o movimento de retracdo se refere a
reducdo de mais de 40% das escolas que ministravam 0s anos iniciais do ensino
fundamental, que constituiam a grande maioria das unidades das redes de ensino no meio
rural. Desta forma, a ampliagdo no nimero de estabelecimentos que oferecem as demais

etapas, nao significou uma reversdo no quadro geral de retracdo da rede.

Além do redimensionamento da rede em termos das etapas de ensino ofertadas, houve
significativa melhoria nas condicbes dos estabelecimentos para todas as regides,
considerados aspectos como local de funcionamento (prédio escolar), ocupacdo do imovel e
dependéncias necessarias para as atividades escolares e para as atividades de apoio mais
imediatas. As melhorias sdo mais perceptiveis onde as condicfes eram mais inadequadas ou
insuficientes, com reducdo das diferencas regionais. A melhor condicdo dos
estabelecimentos de ensino no meio rural testifica a conformidade do discurso de reducédo

do tamanho das redes para prover um melhor atendimento as escolas.

A politica de fundos auxiliou a expansdo do padrdo de oferta de ensino nas areas rurais em
decorréncia da prépria capacidade redistributiva destes fundos. Os municipios das regides
Norte e Nordeste foram 0s que apresentaram as maiores diferencas positivas entre aporte e
retirada dos fundos. Como sdo estes 0s mesmos 0S que concentram a populagdo rural do
Pais, o aumento de recursos beneficiou a melhoria das condicbes de oferta do ensino, com
claro recurso ao padrdo de atendimento das areas rurais considerado.

Os dados analisados indicam que variagfes na diferenca entre retirada e aporte de recursos
nos fundos se relacionam de maneira positiva com a variacdo na taxa de estudantes
residentes em é&reas rurais que se valem do transporte escolar publico. Quando se
relacionam as informacdes sobre evolucdo da rede de estabelecimentos de ensino nas areas
rurais e transporte de estudantes, a relacdo é negativa, indicando que os estados que

contraem suas redes sdo o0s que tendem a intensificar o recurso ao transporte de estudantes.
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No contexto de maior disponibilidade de recursos e a compreensdo de que estes foram
importantes para a expansdo da oferta de ensino para as populagdes rurais com base no
padrdo de oferta mencionado, cabe compreender os mecanismos de consolidacdo deste
padrdo, conforme as noc¢des de retornos crescentes e feedback positivo no que diz respeito a
organizacdo local para atendimento escolar aos estudantes residentes no meio rural. O
transporte necessario para assegurar 0 acesso dos estudantes aos estabelecimentos se faz em
grande medida por meio da prestacdo de servicos de agentes terceirizados, seja pelas
dificuldades financeiras para formacdo e manutencdo de frota propria, seja por outros

fatores relacionados a administracdo das tarefas implicadas.

Assim, a conducdo didria de estudantes tem implicado na adocdo de estratégias individuais
ou de grupos que consistem em investimentos financeiros (aquisicdo do veiculo), de tempo
e aquisicdo de habilidades especificas, assim como a formacdo de compromissos que
precisam de garantias para se estabelecer e que tendem a se fortalecer com o passar do
tempo. Estes investimentos tendem a enfraquecer as chances de possiveis alternativas de
organizacdo para provisdo de ensino, como poderiam ser as estratégias voltadas para
fortalecimento da rede de grande dispersdo formada por pequenas unidades de ensino. No
entanto, é preciso considerar também a fragilidade das agBes de apoio a infraestrutura e a
pouca disponibilidade de recursos de capital para construcdo e reforma, que também

fortalecem um desenho de atendimento concentrado em estabelecimentos maiores.

A consideracdo de politicas publicas como instituicdes pela sua capacidade de estabelecer a
estrutura de incentivos a partir das quais individuos ou grupos organizam suas estratégias,
também atenta para a dimensdo cognitiva. Por esta perspectiva, 0s agentes tendem a
vislumbrar os problemas a partir de contornos que lhes permitam utilizar solucBes ja
existentes, apenas realizando ajustes pontuais. No entanto, questes de ordem cognitiva
devem ser consideradas secundarias, face as restricbes concretas na atuacdo dos fundos,
tendo em vista a destinacdo minima de sessenta por cento para pagamento de pessoal, 0 que

também tende a favorecer estratégias de concentracdo de matricula.
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A complementariedade entre as redes estaduais e municipais para oferta de ensino para as
populacBes rurais, com atuacdo localizada destes dois entes, se manifesta de maneira clara
no transporte escolar, com a necessidade de cooperacdo que, ndo raro, da lugar a situacdes
de conflito. Assim, embora a operacionalizacdo do transporte pela administracdo municipal
de todos o0s estudantes residentes na area rural circunscrita ao  municipio,
independentemente de tratar-se de matricula da rede estadual ou municipal, seja a solucdo
mais comum para evitar a duplicidade e o desperdicio de recursos, os desentendimentos s&o
comuns, com reclamacdes sobre as condigdes do servico prestado, por um lado, e sobre o

atraso/insuficiéncia nos repasses, por outro.

A atuacdo de mais de um ente federado para provisdo de servicos publicos tem evoluido em
algumas politicas setoriais, como salde e saneamento, para a formacdo de consércios, que
sdo disciplinados por legislacdo prépria (Lei 11.105/2005). No entanto, estas solucbes sdo
ainda pouco aventadas na educacdo. Na verdade, o transporte escolar rural indica a
articulacdo de dois entes federados dentro do espaco do municipio, a0 passo que 0s
consorcios tém favorecido a aquisicdo ou construcdo de grandes ou complexos
equipamentos publicos, sobretudo por meio de convénio, com capacidade de beneficiar
uma populacdo superior a que se encontra delimitada por um municipio. Ainda assim, 0s
consércios podem vir a ser importantes formas de viabilizar ndo apenas a educacdo mas
outros servigos publicos para a populacdo do meio rural, como melhoria nas estradas para
beneficio do transporte para todos os residentes e ndo apenas dos estudantes, dentre outras

tantas possibilidades.

Mesmo com consequéncias benéficas, como a ampliacdo do atendimento que se expressa
no perfil mais diversificado da oferta e na elevacdo da escolarizacdo da populacéo residente
nas dareas rurais, a adogdo do padrdo referido traz problemas que ndo podem ser
negligenciados, como o deslocamento didrio de estudantes por grades distancias e o
fechamento de escolas que estdo entre 0s poucos equipamentos publicos de que dispdem as

comunidades rurais.
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Diante deste quadro, hd grande necessidade de serem Vviabilizadas possibilidades de
atendimento escolar que combinem a ampliacdo do acesso com a vitalidade das
comunidades rurais, conforme a agenda da diversidade e dos movimentos sociais do
campo. No entanto, é pouco provavel que tais solucBes possam se amparar apenas na
organizacdo escolar, pois, embora a perda da escola seja um fator importante de
esvaziamento da comunidade rural, a permanéncia da escola por si ndo é suficiente para
assegurar sua continuidade, sendo necessarias aclGes voltadas para trabalho,
comercializacdo da producdo e acesso a outros bens e servicos. No ambito das politicas
educacionais, as acOes de transporte tém prevalecido, com evolucdo crescente de recursos e
aprimoramento dos programas. As acfes de melhoria da infraestrutura sdo mais modestas e
menos  sistematizadas, possivelmente pela propria dificuldade dos entes pulblicos em

assegurar recursos de capital em seus orgamentos.

Ademais, na propria politica de fundos, a maior parte dos recursos destina-se ao pagamento
dos profissionais, 0 que por um lado, assegurou a elevacdo dos patamares de remuneracédo
docente, muito defasados em relacdo a importancia do trabalho que realizam. Por outro
lado, a inexisténcia de mecanismos que assegurem algum equilibrio entre recursos de
custeio e investimento nos orcamentos publicos tende a comprometer a capacidade e a
qualidade dos servigcos, nos médio e longo prazos.

Com relacéo a organizacdo dos servicos de transporte de estudantes, ndo é possivel saber se
a ewvolucdo dos programas de transporte voltados para melhoria e expansdo da frota de
veiculos vird a alterar a predomindncia do servico terceirizado que atualmente se verifica.
Na verdade, é preciso entender em que medida as restricdes de gasto com pessoal foram
responsaveis pela grande incidéncia de terceirizacdo, em consideracdo ndo apenas as
restricbes com gasto de pessoal impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, mas as
dificuldades de equilibrar os recursos dos estados e municipios entre as despesas de custeio

e de capital.

Pela compreensdo expressa neste trabalho, proposicdes factiveis e exequiveis para elevar o

atendimento escolar da populagdo rural sem favorecer sua progressiva depopulagéo,
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precisam se levar em consideragdo a atuacdo das politicas como instituicdes, sobretudo no
que diz respeito a capacidade de auto-reforco das estratégias em curso e ao legado das
escolhas realizadas. A complexidade ndo apenas do atendimento educacional, mas das
questbes relacionadas as perspectivas de desenvolvimento das populagfes rurais no Brasil
nas quais a educagdo ocupa lugar de grande importancia, com as redefinicbes das
localidades rural e urbano que tem ocorrido, indicam uma extensa agenda de pesquisa para
a ciéncia politica, educacdo, administracdo e economia do setor publico. Dos temas
compreendidos, ressaltam-se a necessaria preocupacdo com a eficiéncia do gasto publico e,
sobretudo, com a equidade no acesso das populagdes brasileiras, independente da
localidade, a educacdo de qualidade, conforme ja definido pela Lei de Diretrizes e Bases da

Educacdo Nacional.
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Anexo 1 -

Municipio de Cabeceiras de Goiés
Secretario Municipal de Educacdo: Gabriel Felix da Silva
Data da entrevista: 11/06/2013

O Secretario de Educacdo esclarece que as escolas das é&reas rurais eram todas
multisseriadas. Para que o aluno tivesse aula era preciso transportar o professor e tinham
escola vazia na cidade. O Municipio ndo recebe auxilio financeiro para transportar o
professor. Pelo Censo Demografico houve aumento da populacdo urbana. Tinham quatro
escolas estaduais e trés escolas municipais. Houve o processo de municipalizagdo das
matriculas dos anos iniciais do ensino fundamental, que pertenciam a rede estadual. A
manutencdo, a atencdo € melhor para as escolas da zona urbana. As estradas estavam em
condicbes muito ruins. As escolas da zona urbana estdo em boas condi¢Bes. Antes tinham
0S grupos escolares na area rural, nos ‘povoadinhos’. Oferecem, atualmente, na area rural
at¢ o quinto ano (a antiga quarta séric). Entende que multisseriagdo ‘ndo rende’ como
deveria.

O dinheiro que 0 FNDE e o0 estado repassam para o transporte de alunos ndo é suficiente, a
prefeitura complementa. O transporte é em parte terceirizado e em parte realizado pelo
préprio municipio. O transporte de maior distancia é terceirizado, a prefeitura faz o
transporte de dentro da cidade, sobretudo para os alunos menores ou com necessidades
especiais. Os veiculos da Prefeitura sdo de pequeno e médio porte. Os Onibus grandes séo
terceirizados. A terceirizacdo ndo se deve a problemas com os motoristas da Prefeitura, que
sdo comprometidos com o trabalho (e quando precisam se ausentar por problema de salde,
por exemplo, se responsabilizam por conseguir um substituto para que o transporte ndo
deixe de ser realizado), mas a insuficiéncia da frota. Sdo trés motoristas de 6nibus e quatro
de carro (sdo concursados, servidores da Prefeitura).

A Prefeitura ndo tem condicbes de ter toda a frota propria, € muito caro. Fizeram o pedido
de um 6nibus no PAR — Plano de Ac¢des Articuladas do Ministério da Educacdo porque ndo
tém recursos para adquirir 0 veiculo com empréstimo do BNDES (no Programa Caminho
da Escola, ja mencionado). Pelo FNDE (no PAR) a contrapartida exigida do municipio €
baixa (cerca de R$ 2 mil) e nessa modalidade ja conseguiram um micro-0nibus. Ressalta
que as condicdes da frota sdo boas.

Assumiram a Prefeitura em 2009, quando foi realizada a municipalizacdo das matriculas
dos anos iniciais do Ensino Fundamental-EF. A resisténcia da populacdo era muito grande e
sO houve éxito porque o Prefeito foi muito firme na decisdo de municipalizar as matriculas
e buscou argumentacdo com base nas leis. Ndo ha mais atendimento da educacédo infantil e
dos anos iniciais do EF pela rede estadual. O prefeito anterior jA havia tentado, mas ndo
obteve apoio e desistiu da iniciativa. Os professores da rede estadual pensaram que seriam
demitidos. O prefeito enfrentou a comunidade e hoje tem o reconhecimento da populacéo.

Sobre o fechamento de escolas: a maior parte das escolas foi fechada em administragcdes
anteriores. O Secretario acredita que houve resisténcia, mas ndao foi muito grande.
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Ha trés escolas na area rural: uma tem cerca de doze alunos. A manutencdo da escola da
zona rural é mais dificil, assim como a seguranca etc. Ha uma escola que fica em area que
ndo é comunidade rural (na estrada, longe dos povoados) e que sofre depredacdo. As outras
duas que sdo localizadas em povoados sdo bem cuidadas, a populagdo cuida. Estas duas
escolas sdo muito boas, tém alunos da cidade, que sdo transportados pela Prefeitura. A
primeira tem todo o EF, e a outra, S0 0s anos iniciais. A primeira tem uma parte que é
multisseriada (0s anos iniciais e a educacdo infantil). As criangas sdo matriculadas nesta
escola por opcao dos pais.

Segundo a explicacdo do Secretério, a época da municipalizacdo as escolas da cidade
ficaram muito ‘cheias’, esta escola estava vazia e tinha boas condicGes. Muitos pais haviam
estudado Ia. Atualmente, a escola da &rea rural é mais assistida, recebe mais material do
FNDE. A qualidade do ensino melhorou com a municipalizagdo. A rede estadual oferece do
sexto ano em diante (anos finais do EF). Os professores foram mantidos, ndo houve
transferéncia de professores da rede estadual para municipal. Na Prefeitura, havia
professores concursados que estavam em desvio de funcdo e que voltaram para a sala de
aula. Ano passado (2012) houve um concurso publico para professor e agente
administrativo.

Com a municipalizagcdo a verba do Fundeb passou de R$ 70 mil em 2009 para os atuais R$
250 mil. Se ndo tivesse havido a municipalizagdo, a Prefeitura ndo poderia pagar 0sS
funcionarios.

Acredita que o transporte nunca vai deixar de ser um problema. Todo dia aparece aluno
novo, o transporte terceirizado € remunerado pela quilometragem e quando muda uma
familia ha alteracdo nas linhas. Mesmo assim ainda € melhor do que manter as escolas
pequenas multisseriadas com poucos alunos. Ha também o transporte intracampo. Segundo
0 Secretério, a lei diz que se o aluno mora a 1 km da escola tem que haver transporte (ndo
soube precisar que lei é essa). A distancia entre a residéncia do aluno e o ponto de pegar o
onibus/conducdo ndo pode ser superior a 2 km, mesmo dentro da cidade. Tem o Ministério
Plblico que manda cumprir.

Hoje o aluno tem muito amparo, € correto mas d& muito transtorno organizar e adequar o
transporte. Os Onibus sdo revisados duas vezes ao ano, 0s terceirizados tém laudo do
Detran, é tudo regular. Mesmo assim ha problema, sobretudo na época das chuvas, as
estradas sdo de chdo (ndo tém asfalto), as condicbes ndo sdo boas, mesmo tendo havido
melhora.
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Municipio de Orizona
Secretario Municipal: Paulo Acécio de Souza
Data da entrevista: 22/03/2013

O Sr. Paulo Acacio foi professor e vereador, com uma plataforma voltada para o ensino.
Esta hd dois mandatos como Secretario Municipal de Educacdo. Explica que as escolas
passaram a ser fechadas em 1997 com o objetivo de melhoria do ensino nas 52 escolas
entdo existentes. Eram escolas multisseriadas cuja logistica ‘era muito deficitaria’ no que
diz respeito a merenda, livro, funcionamento. Com as medidas de instalar computadores em
todas as escolas da rede, foi considerado que ndo haveria condicOes de oferecer ao campo a
mesma tecnologia que buscavam oferecer na cidade.

Dentre as dificuldades para aprimorar as condicbes do ensino nas escolas do meio rural, o
Secretario menciona as dificuldades para provisdo de energia elétrica. Para atender as 52
escolas havia a necessidade de percorrer 8.000 km de estradas, o que requeria 15 dias para
cumprimento de todo o percurso das escolas, com a entrega de merenda escolar.
Atualmente, a distribuicdo da merenda escolar exige apenas um dia.

O transporte, que entdo havia sido considerado uma solugdo com o fechamento de grande
parte das escolas, passou, anos mais tarde, a condicdo de problema. Aquela época, as
criangas se deslocavam até a escola a pé, a cavalo ou de bicicleta. Mas, com a chegada do
transporte escolar, os pais passaram a exigir que as criancas sejam recolhidas em suas
residéncias, sem aceitar o deslocamento até um ponto de 6nibus que redna um determinado
nimero de estudantes. Essa exigéncia implica em dificuldades sempre crescentes no
tracado das rotas, pois, quando a rede de ensino se desobriga em relacdo a um aluno (por ter
concluido os estudos), hd outra crianca matriculada que inicia sua vida escolar e assim por
diante.

Outro problema assinalado pelo Sr. Paulo Acécio diz respeito a fragmentacdo das terras,
que sdo dividas entre os herdeiros e torna o transporte de alunos mais pulverizado. Assim,
em 1997, contavam com oito linhas de Onibus para transporte de estudantes da area rural.
Na atualidade, ha oito escolas nas areas rurais, que sdo polos, e a prefeitura administra 85
(oitenta e cinco) linhas de onibus. Neste sentido, dos 25% de aplicacdo do municipio em
educacdo, tirados os 60% obrigatorios para pagamento de professor, tudo o mais €
consumido no transporte escolar. O municipio aporta mais do que os 25%, o percentual de
dispéndio com educagéo fica em torno de 33%.

Ha varios problemas na provisdo do transporte de estudantes em Orizona, das quais 0 Sr.
Secretario ressalta: i) a dificuldade de fiscalizacdo e ii) as dificuldades enfrentadas pela
parceria firmada entre a prefeitura e 0 Governo do Estado de Goids para transporte dos
estudantes do ensino médio (porque estado e municipio ndo usam a mesma unidade para
remunerar 0s Servicos: 0 estado paga por aluno e o municipio paga por Km rodado). Pelos
calculos do Secretario, os repasses realizados pelo Governo Federal (no @mbito do PNATE)
e pelo Governo de Goids ndo cobrem mais do que 10% dos custos totais em que incorre o
municipio para transporte de estudantes.
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O Municipio de Orizona ilustra bem a dispersdo da populagdo pela area rural: em nenhuma
das escolas, mesmo ap6s a nucleacdo, ha mais de vinte e cinco alunos matriculados. Mas,
cada escola, para cumprir todas os anos da educacdo mfantil (‘jardim’) at¢ o nono ano
(Ukimo ano do EF), requer que sejam formadas onze turmas. Assim, foi preciso mudar 0s
estudantes com a transferéncia dos alunos da segunda fase (anos finais do EF), medida
destinada a economizar recursos. A queda de matricula nas areas rurais é também um
problema para o pagamento do piso salarial do magistério, porque os repasses sdo feitos
com base no nimero de estudantes matriculados.

No entanto, o grande fator explicativo para a concentragdo de estudantes seria, hoje, o
pagamento do piso salarial do magistério definido por lei. Para os professores das escolas
rurais, € impossivel manter o piso com o ndmero de alunos que estas escolas tém
matriculados. Acredita que ndo seria necessario pagar ao professor que reside nas areas
rurais 0 mesmo que o professor da cidade, porque este Ultimo tem mais necessidade de
dinheiro para manter as mesmas condi¢fes de vida que o outro.

Cita o movimento de revalorizacdo da escola multisseriada, que foi favorecida pelo
Programa Escola Ativa (do Governo Federal) e que agora se chama Escola do Campo ou
Escola da Terra. O pai do aluno prefere matricular a crian¢a na escola da cidade, porque o
professor ¢ melhor, porque o melhor professor ndo vai dar aula na escola pequena e
distante.

No gerenciamento dos recursos, as despesas precisam ficar dentro dos limites. Se precisar
sacrificar (fechar) escola, esta medida é adotada. Os recursos ndo aumentam porque a
quantidade de criancas diminui. Alem da migracdo, as familias das areas rurais passaram a
ser menores. Ressalta que conta com total confianca do Prefeito, que ndo interfere nos
assuntos educacionais, conduzidos pelo Secretario com total autonomia. Quando assumiu a
Secretaria, foi preciso retirar os professores em desvio de fungdo em trabalho
administrativo.

Acredita que os recursos do Fundef/Fundeb acabam sendo ingratos com as prefeituras,
devido as oscilagbes que ocorrem, que dificultam a vida dos dirigentes. Com os 40% dos
fundos de livre aplicacdo, reformaram as trés escolas da cidade, e foi uma ‘reforma
diferenciada, de muita qualidade’, cantina, sala dos professores e cumprimento das
exigéncias referentes a acessibilidade. Por isso acontece da Prefeitura aportar além dos 25%
exigidos pela Constituicdo. O percentual de aplicacdo em educacdo equivale a cerca de 33
ou 34%, o que representa 8,9% da arrecadacdo do Municipio (0 que indica ser Orizona
um municipio que usufrui de boas condicBes no que se refere a arrecadacdo de tributos). Ha
duas escolas com mais de 300 alunos, uma creche nova, do Programa Pro-Infancia, em fase
de colocacdo da laje que atenderd uma média de 80 criancas. Mas ndo ha aumento no
nimero de estudantes: foi fechada uma escola por falta de aluno. O Municipio de Orizona
ndo estd perdendo populagdo (para outros municipios), mas ha um movimento interno de
migracdo para a cidade por causa da lavoura mecanizada.

Em 1997, o transporte era da Prefeitura, quer dizer, realizado diretamente pelo Municipio.
A medida que o transporte foi sendo aumentado, viram que ndo compensava que O
Municipio mantivesse o transporte porque o motorista da prefeitura ‘¢ diferente’. Para
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exemplificar essa diferenca, o Secretario de Educacdo relaciona uma série de praticas do
motorista da prefeitura: ‘larga o veiculo na garagem e ndo se compromete com O Servico’;
‘ndo aperta um parafuso’, e se 0 veiculo ficar estragado ele ndo trabalha, o que incentiva até
sabotagens aos wveiculos. Em comparacdo ao pouco comprometimento dos motoristas que
sdo servidores do Municipio, ele assinala como vantagens do servico terceirizado: a
Prefeitura se desobriga com a despesa, com a preocupa¢cdo com 0 mecanico, com o horario
e tudo o mais. A prefeitura dispunha de cinco kombis. Conclui que o funcionario ‘de
contrato’ trabalha melhor do que o efetivo.

N&o enfrentam problemas com falta de motoristas porque, como o terceirizado ndo tem
vinculo, se ele precisar faltar, ele proprio providenciara o substituto (ja que é preciso atestar
a realizacdo do servico para receber o pagamento). Ademais, com os servidores efetivos ha
0 problema de, quando um se aposentam, o Municipio precisa contratar outro para realizar
0 servico, embora 0 aposentado continue na folha de pagamento da Prefeitura. Ademais, a
rotina de trabalho quando os weiculos eram da prefeitura era muito dificil: ele préprio
abastecia 0s veiculos as 5 horas da manhd. Quando os veiculos retornavam & noite, sempre
vinham com defeitos. Assim, acredita que ficaram livre da mafia dos motoristas. As cinco
kombis de que dispunha a Prefeitura deram ao Municipio um prejuizo de R$ 48 mil em seis
meses.

A questdo, dessa forma, € de célculo financeiro antes que impedimentos da LRF. Quando é
preciso fechar escola, ha documento do Promotor que acolhe a dendncia dos moradores da
localidade com abaixo-assinado, 0 que o Secretario considera ‘picuinha’. Ele se defende do
Ministério Publico com a LDB, que da seguranca ao dirigente. Ademais, Orizona tem
Conselho Municipal de Educagdo. Lembra, novamente, que o problema do piso salarial do
magistério ¢ um problema, uma ‘faca no pescoco’, a lei ¢ muito clara. Os professores que
atuam nas classes multisseriadas trabalham 30 horas por semana, mas recebem pelo
trabalho de 40 horas, como forma de compensacéo.

Sobre as condicbes gerais do Municipio, o Sr. Paulo Acéacio informa que Orizona é a
segunda bacia leiteira do Estado de Goias, possui dois laticinios proprios e cooperativa. O
Municipio é exportador de leite e beneficia a producdo. Ha uma fabrica de queijo, Queijo
Valeza (Vale do Orizona), producdo de milho e tomate e, ainda, uma recém chegada fabrica
de enlatados do Rio Grande do Sul para beneficiar a producdo. Houve elevacdo da renda
per capita, mas, por outro lado, houve aumento da violéncia e a vida ja ndo segue mais tdo
tranquila como costumava ser.
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Anexo 2

— Condicg0es dos estabelecimentos de ensino por localizacdo rural/urbana

Tabela 1
Percentual de escolas segundo a disponibilidade de cozinha, diretoria e biblioteca, por
localizacdo rural/urbana. Brasil e Regides: 1997

Rural

Cozinha Diretoria Biblioteca
Brasil 72,3 7,4 3,0
Norte 50,8 3,6 1,7
Nordeste 67,3 8,0 11
Sudeste 95,3 91 58
Sul 90,9 78 9,6
Centro

Oeste 82,0 6,7 3.2

Urbana

Cozinha Diretoria Biblioteca
86,9 68,9 45,6
879 67,1 34,6

784 60,8 21,7

90,5 75,6 56,7

94,3 67,3 61,2

91,1 76,2 46,9

Fonte: Elaboragdo a partir dos Microdados do Censo da Educacéo Basica — INEP/MEC

Tabela 2
Percentual de escolas segundo a disponibilidade de cozinha, diretoria e biblioteca, por
localizacdo rural/urbana. Brasil e Regides: 2010

Rural Urbana

Cozinha Diretoria Biblioteca| Cozinha Diretoria Biblioteca
Brasil 85,5 32,4 11,0 92,0 90,5 48,8
Norte 78,7 204 58 94,0 90,9 50,7
Nordeste 834 32,7 6,5 873 91,8 48,1
Sudeste 975 34,1 19,2 915 87,6 418
Sul 98,8 57,1 428 994 94,8 64,7
Centro Oeste 92,2 42,8 22,5 94,7 92,1 55,4

Fonte: Elaboracdo a partir dos Microdados do Censo da Educacao Basica — INEP/MEC
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Tabela 3

Percentual de escolas segundo a disponibilidade de sanitario dentro e fora do prédio
escolar, por localizacdo rural/urbana. Brasil e Regides: 1997 e 2010

1997 2010
Rural Urbana Rural Urbana

Sanitario Sanitario Sanitario Sanitario | Sanitario Sanitario Sanitario Sanitario

Dentro Fora Dentro Fora Dentro Fora Dentro Fora

Brasil 44,3 33,7 92,1 15,9 65,4 26,0 98,9 11,2

Norte 79 65,5 81,6 20,6 294 56,0 96,6 11,6

Nordeste 434 26,1 89,4 12,0 69,4 19,7 98,7 91

Sudeste 70,4 23,1 949 194 89,3 13,3 98,4 10,2

Sul 70,7 24,2 949 13,8 934 11,2 100,0 15,8
Centro

Oeste 26,1 70,2 94,0 15,2 78,3 23,0 100,0 14,7

Fonte: Elaboracdo a partir dos Microdados do Censo da Educacéo Basica — INEP/MEC

Tabela 4

Percentual de escolas segundo a disponibilidade de agua filtrada, por localizagéo
rural/urbana. Brasil e Regides: 1997 e 2010

1997 2010

Rural Urbana Rural Urbana
Brasil 60,3 71,5 86,4 92,6
Norte 48,5 57,0 714 88,9
Nordeste 66,1 80,2 96,6 98,1
Sudeste 80,2 80,3 99,0 100,0
Sul 20,6 328 30,6 63,9
Centro Oeste 91,1 81,8 88,2 95,5

Fonte: Elaboragdo a partir dos Microdados do Censo da Educacéo Béasica — INEP/MEC
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Tabela 5

Percentual de escolas segundo a disponibilidade de &gua, energia elétrica e esgoto de
rede publica por localizacdo rural/urbana. Brasil e Regides: 1997

Rural Urbana

Agua  Energia Esgoto Agua  Energia Esgoto
Brasil 8,7 38,8 3,0 89,1 97,7 56,6
Norte 25 8.8 04 62,1 929 159
Nordeste 8,0 319 14 86,5 96,6 378
Sudeste 159 59,5 132 945 98,6 86,3
Sul 12,7 85,1 24 935 99,5 49,9
Centro Oeste 51 26,7 0.8 88,5 98,9 39,6

Fonte: Elaboragdo a partir dos Microdados do Censo da Educacao Basica — INEP/MEC

Tabela 6

Percentual de escolas segundo a disponibilidade de agua, energia elétrica e esgoto de
rede publica por localizacdo rural/urbana. Brasil e Regifes: 2010

Rural Urbana

Agua  Energia Esgoto Agua Energia Esgoto
Brasil 23,7 77,8 4,4 95,3 100,0 68,7
Norte 9,7 42,3 0.8 63,4 100,0 18,7
Nordeste 26,7 84,0 2,7 949 100,0 514
Sudeste 285 95,6 20,0 98,8 100,0 92,9
Sul 331 994 4.2 99,9 100,0 64,9
Centro Oeste 22,6 82,6 0,8 95,3 100,0 47,0

Fonte: Elaboragdo a partir dos Microdados do Censo da Educacao Basica — INEP/MEC

Regido Norte

Tabela 7
Percentual

da oferta de matriculas em educacdo basica por localizacéo e dependéncia

administrativa. Regido Norte: 2010

Rural

Federal Estadual Municipal Privada Total

Total 0,1 14,3
RO 0,7 133
AC 0,0 46,3
AM 0,0 13,0
RR 0,8 64,9
PA 0,0 53
AP 0,0 67,5
TO 11 26,7

85,0
85,0
53,7
86,4
34,2
94,3
30,0
70,1

0,6 100,0
11 100,0
0,0 100,0
0,6 100,0
01 100,0
04 100,0
2,6 100,0
2,1 100,0

9,5
9,6
6,5
94
8,5
10,2
98
79

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Urbana
Federal Estadual Municipal Privada Total

0,4 46,9 43,2
0,1 579 325
03 64,1 291
05 49,6 40,5
12 56,7 335
04 37,1 52,3
0,0 62,5 27,7
0,3 55,3 36,5

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacdo Basica — MEC/INEP
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Tabela 8

localizacdo. Regido Norte: 1997-2010

Variagdo percentual no nimero de estabelecimentos de educacdo basica por

1997 2010 Var %

Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural
Total 5.823 22.467 7.646 16.634 31,3 -26,0
RO 613 2.790 771 720 258 -74,2
AC 283 1.262 389 1.328 375 52
AM 982 4.077 1.532 4.033 56,0 -11
RR 133 413 225 508 69,2 23,0
PA 2.757 11.443 3.305 8.738 19,9 -23,6
AP 225 367 337 480 498 30,8
TO 830 2.115 1.087 827 31,0 -60,9

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacdo Basica — MEC/INEP

Tabela 9

Variacdo percentual no nimero de alunos da educacdo basica residentes em area

Variagdo %

Total

Rondbnia

Acre

Amazonas
Roraima

Para
Amapa

Tocantins

169,0
83,9
267,0
1269
358
283,6
77,0
85,7

rural que utilizam o transporte escolar publico. Regido Norte: 2002-2010

Fonte: Elaboracdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacdo Basica —INEP/MEC (2002 a 2009) e NUmero
de alunos que utilizam o Transporte Escolar Oferecido pelo Poder Publico — 2010. MEC/INEP/DEED (2010)
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Regido Nordeste

Tabela 10

Percentual da oferta de matriculas em educacgéo basica por localizacdo e dependéncia
administrativa. Regido Nordeste: 2010

Urbana Rural

Federal Estadual Municipal Privada Total | Federal Estadual Municipal Privada Total
Total 0,3 33,7 48,0 18,0 100,0 0,2 6,2 92,8 0,8 100,0
MA 0,2 31,7 55,1 130 100, 0,22 9,0 89,3 15 1000
Pl 05 378 46,5 151 100,00 00 3,6 95,8 06 1000
CE 0,2 25,1 53,3 215 1000 0,2 18 97,6 04 1000
RN 0,6 37,1 414 208 1000 06 8,3 90,5 06 1000
PB 03 38,7 424 186 100,00 0,2 9,7 89,7 04 1000
PE 04 372 394 229 1000 03 123 86,4 10 1000
AL 05 31,1 52,5 159 100,00 00 54 939 0,7 100,0
SE 03 41,6 36,7 214 1000 06 71 91,7 06 1000
BA 0,2 34,1 51,2 146 100,00 01 35 95,9 05 1000

Fonte: Elaboracdo a partir da Sinopse Estatistica da Educa¢do Béasica — MEC/INEP

Tabela 11

Variacdo percentual no nimero de estabelecimentos de educacéo basica por

localizagdo. Regido Nordeste: 1997-2010

1997 2010 Var %
Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural
Total 29.213 72.030 31.939 45.431 93 -36,9
MA 3.401 11.554 3.866 9.962 13,7 -138
Pl 2.168 6.791 2.481 4.304 144 -36,6
CE 4.777 11.130 4.809 4.659 0,7 -58,1
RN 1.650 3.121 2.182 1.819 32,2 -41,7
PB 2.859 5.823 2.879 3.478 0,7 -40,3
PE 4.192 7.591 5.026 5.268 199 -30,6
AL 1.273 2.967 1.523 1.835 19,6 -38,2
SE 956 1.601 1.138 1.231 19,0 -231
BA 7.937 21.452 8.035 12.875 12 -40,0

Fonte: Elaboracdo a partir da Sinopse Estatistica da Educagdo Basica — MEC/INEP
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Tabela 12
Variacdo percentual no nimero de alunos da educagdo basica residentes em area
rural que utilizam o transporte escolar publico. Regido Nordeste: 2002-2010

Var %

Total 56,3
Maranhdo 185,0

Piaui 138,1

Ceara 8238

R. G. do Norte 379

Paraiba 178

Pernambuco 49,7

Alagoas 1004
Sergipe 50,4

Bahia 255

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacédo Basica —INEP/MEC (2002 a 2009) e Numero
de alunos que utilizam o Transporte Escolar Oferecido pelo Poder Publico — 2010. MEC/INEP/DEED (2010)

Regido Sudeste

Tabela 13
Percentual da oferta de matriculas em educacéo basica por localizacdo e dependéncia
administrativa. Regido Sudeste: 2010

Rural Urbana
Federal Estadual Municipal Privada Total | Federal Estadual Municipal Privada Total
Total 0,5 23,4 73,8 2,3 100,0 0,3 41,8 39,8 18,1  100,0
MG 09 215 76,9 0,7 100,0 03 50,1 36,3 13,3 100,0
ES 09 15,9 80,6 25 100,0 04 30,3 56,6 12,7 100,0
RJ 01 16,6 79,1 43 100,0 08 26,9 46,3 26,0 100,0
SP 01 38,7 57,7 35 100,0 0,0 443 3738 17,9 100,0

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educagdo Basica — MEC/INEP
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Tabela 14
Variacdo percentual no nimero de estabelecimentos de educacao basica por
localizacdo. Regido Sudeste: 1997-2010

1997 2010 Var %
Urbana  Rural Urbana Rural Urbana  Rural
Total 33.205 19.309 48.797 9.413 47,0 -51,3
MG 8.656 11.114 12.335 5.179 425 -53,4
ES 1.839 3.452 1.979 1.446 76 -58,1
RJ 7.135 2.089 9.064 1.319 27,0 -36,9
SP 15.575 2.654 25.419 1.469 63,2 -44,6

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacdo Basica — MEC/INEP

Tabela 15
Variacdo percentual no nimero de alunos da educagdo basica residentes em area
rural que utilizam o transporte escolar publico. Regido Sudeste: 2002-2010

Var %
Total -8,3
Minas Gerais 3,6
Espirito Santo -18,7
Rio de Janeiro 66,7
Séo Paulo -31,3

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacédo Basica —INEP/MEC (2002 a 2009) e Numero
de alunos que utilizam o Transporte Escolar Oferecido pelo Poder Publico — 2010. MEC/INEP/DEED (2010)
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Regiao Sul

Tabela 16

Percentual da oferta de matriculas em educacéo basica por localizacdo e dependéncia

administrativa. Regido Sul: 2010

Rural Urbana
Federal Estadual Municipal Privada Total| Federal Estadual Municipal Privada Total
Total 0,5 36,7 62,1 0,7 100,0 0,3 46,6 39,6 13,5 1000
PR 00 46,1 52,9 1,0 100,0 0,2 47,1 391 13,7 100,0
SC 08 321 66,5 0,5 100,0 03 434 435 12,8 100,0
RS 0,7 319 66,9 0,5 100,0 03 48,2 378 13,7 100,0

Fonte: Elaboracdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacéo Basica — MEC/INEP

Tabela 17
Numero de estabelecimentos educacéo basica e variacdo percentual na Regiao Sul:
1997-2010
1997 2010 Var %
Urbana Rural Urbana Rural | Urbana Rural
Total 13.589 18.093 19.171 6.022 41,1 -66,7
PR 5.591 5.164 7.424 1.688 32,8 -67,3
SC 3.454 5.989 4.637 1.603 34,3 -73,2
RS 4.544 6.940 7.110 2.731 56,5 -60,6

Fonte: Elaboracdo a partir da Sinopse Estatistica da Educa¢do Béasica — MEC/INEP

Tabela 18

Variacao percentual no nimero de alunos da educacéo basica residentes em area
rural que utilizam o transporte escolar publico. Regido Sul: 2002-2010

Variacdo %

Total

Parana

Santa Catarina
Rio Grande do Sul

-18,4
-24.2
-19,.2
-104

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacé@o Basica —INEP/MEC (2002 a 2009) e Numero
de alunos que utilizam o Transporte Escolar Oferecido pelo Poder Publico — 2010. MEC/INEP/DEED (2010)
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Regiado Centro-Oeste

Tabela 19
Percentual da oferta de matriculas em educacéo basica por localizacdo e dependéncia
administrativa. Regido Centro-Oeste: 2010

Rural Urbana
Federal Estadual Municipal Privada Total| Federal Estadual Municipal Privada Total
Total 1,0 32,2 65,0 1,8 100,0 0,3 47,6 34,6 17,5 100,0
MS 0,2 225 755 1,8 100,0 0,2 412 46,8 11,8 100,0
MT 13 34,0 64,5 0,2 100,0 0,2 48,1 404 11,3 100,0
GO 17 17,8 715 3,0 100,0 0,2 39,5 42,2 18,1 100,0
DF 09 931 0,0 6,0 100,0 05 71,1 0,0 284 100,0

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacédo Basica — MEC/INEP

Tabela 20
Variacdo percentual no nimero de estabelecimentos de educacéo basica na Regido
Centro-Oeste: 1997-2010

1997 2010 Var %
Urbana Rural| Urbana Rural| Urbana Rural
Total 6.091 5.700 7.998 1.888 31,3 -66,9
MS 1.163 216 1.384 231 19,0 6,9
MT 1.322 2.459 1.725 930 30,5 -62,2
GO 2.806 2.919 3.862 648 376 -77,8
DF 800 106 1.027 79 284 -255

Fonte: Elaboragdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacdo Basica — MEC/INEP
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Tabela 21
Variacdo percentual no nimero de alunos da educacéo basica residentes em area
rural que utilizam o transporte escolar publico. Regido Centro-Oeste: 2002-2010

Variacdo %

Total -1,4
Mato Grosso do Sul 18,8
Mato Grosso -6,3
Goias -18,5
Distrito Federal 140,1

Fonte: Elaboracdo a partir da Sinopse Estatistica da Educacédo Basica —INEP/MEC (2002 a 2009) e NUmero
de alunos que utilizam o Transporte Escolar Oferecido pelo Poder Publico — 2010. MEC/INEP/DEED (2010)
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