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2. CONTEXTO — A MUNICIPALIZACAO

O aumento no nimero de matriculas na rede municipa, de 1996 a 2002, no
endgno fundamenta, pode ser decomposto em trés componentes. 0 primeiro é o
aumento no nimero de aunos por escolas nas redes municipais, 0 segundo, a
transferéncia de escolas entre redes, o Ultimo, o sddo entre escolas criadas e
fechadas no periodo. Essa decomposicdo pode ser vista mais detdhadamente em
Soares e Souza (2003). Os resultados mostram que, para as escolas publicas da 2
a 42 siie, o primeéro componente € o grande responsivel pelo aumento na
matricula, enquanto a troca de escolas entre redes teve um aumento postivo
pequeno. Da 5 a & sfrie, a Situaci quase e inverte: a criacéo liguida foi a grande
responsavel peo aumento. Sabemos que 0 processo de municipdizagdo no Brasl
ndo foi um processo ordero de troca de escolas e dunos entre redes foi
essencidmente caracterizado pela retirada dos estados e pela ocupagdo do espaco

por parte dos municipios.

O objetivo principd do trabaho é a avdiacdo da municipaizacdo como uma
politica publica educaciond. A fim de ter uma visSo comparativa entre o
desempenho das escolas que trocaram de rede, passando a administracdo
municipa, e das escolas que permaneceram estaduals, a andise € embasada na
segunda componente do aumento da matricula municipd — a troca de rede das

escolas estaduais.

2.1. O processo

O finad dos anos de 1990 assidtiu a um grande processo de municipdizagéo
do Ensino Basico. Enquanto em 1996 43% dos aunos da 12 a 42 Siie s
matricularam em escolas municipas, seis anos depois, em 2002, esse nimero tinha

subido para 64%. Da & a & séie, no mesmo periodo, os nimeros sio iguamente
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expressvos a porcentagem de criangas mariculadas em escolas municipals
cresceu de 18% para 33%. O Grafico 1 mostra a evolugdo da matricula municipal
para 0 Ensno Fundamenta. Exploraremos por que esse fendbmeno ocorreu, assm

CoMo Suas consequiéncias para a qualidade do ensino.

Gréfico 1: Porcentagem da matricula em escolas municipais
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Para comecar, uma definicdo operaciond do que vem a ser municipaizacéo
€ necessria Definimos municipaizagdo como sendo 0 processo de aumento da
proporcédo de aunos do ensno publico matriculados em escolas municipais. Em
outras paavras, embora a unidade de definicdo sga a escola, a unidade de conta
rdlevante € 0 auno. Essa definicdo ndo é necessariamente consensua, uma vez
que aguns diriam que municipdizacdo seria gpenas a transferéncia de escolas de
uma rede para outra ou, entdo, agum outro tipo de mecanismo organizado
trandferindo dunos. Aqui, definimos municipaizacdo ordeira como sendo um
dos subcasos do processo de municipdizecdo, que é avdiado com maior
profundidade mais adiante.

Outra decisdo que tomamos é a de ignorar as redes federd e privada em
nossss andises. A privada, porque segue outra légica sua maricula foi mais ou
menos congtante no periodo considerado, em torno de 9% da matricula totd. A
federal, devido a sua baixa representatividade para o nivel andisado: menos de 1%

da matricula total, podendo ser tomada como residud. Além disso, como estamos
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interessados no efeito da descentrdizacdo do ensno, as unidades adminidrativas

gue queremos comparar S8o as estaduais e as municipais.

Uma vez definido o que é municipdizacdo, fdta definir o que € uma escola
municipa. Devido a grande variedade de aranjos adminidrativos no Brasl,
decidimos optar pela definicdo do Ministério da Educacdo (MEC) de escola
municipa: uma escola € municipd quando seu diretor € nomeado pelo prefeito ou
secretério municipa de Educacdo, e estadua quando o governador ou secret&io

estadud o nomeia

2.2. Possiveis explicacdes para o fenédmeno

Antes de decompor o aumento na propor¢cdo de criancas matriculadas em
ecolas municipais e de fazermos qualquer inferéncia sobre as conseguéncias da
municipdizacdo, cabe uma rdpida discussdo acerca de quais fendmenos podem
estar na raiz desse processo. E possivdl que a municipalizagdo sga um processo
mais demogréfico do que de palitica educaciond, ou vice-versa. Trata-se de uma
distingdo importante porque o tipo de pergunta a ser feita para a avdiagdo muda
segundo a natureza do processo. Uma possibilidade € que esse processo estga
goenas refletindo fatores demograficos. Tdvez exita uma pressio  demogréfica
gerd, mas que eda sendo absorvida principamente pelas escolas municipais. Se
assm for, possvedmente o aumento na proporcdo da matriculla em escolas
municipais reflete um aumento asoluto no nimero de dunes, e Ndo propriamente

decisdes de politica educacional.
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Gréfico 2: Coortes por ano de nascimento mais sete anos, segundo recenseamento

censitéario (em milhdes de criancas)
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O Gréfico 2 sugere que esse ndo parece ser 0 caso. Esse gréfico representa o
nimero de criancas em cada coorte de nascimento, mas indexa as coortes ndo por
ano de nascimento, e M por ano no qua completam sete anos, idade mais
provave de ingresso no ensno fundamentd no Brasl. Embora nem todas as
criangas ingressem no ensno fundamenta com sete ancs, € uma boa
gproximagdo. O gréfico mostra esses dados segundo cada um dos censos
demogréficos (e a contagem de 1996) e também a média smples do nimero de
cada censo (uma vez que uma crianca pode ser contada ao nascer em 1991, com
cinco anos em 1996 e com nove em 2000), a qua condgderamos o mehor
indicador.

O gréfico também sugere que o tamanho das coortes, segundo O ano-

cdendaio em que as criancas completam sete anos de idade, vinha aumentando
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rapidamente até 1990 e, a partir dai, comecou a cair. Quer dizer, a década do
grande aumento na proporcéo de criancas nas escolas municipas foi também uma
década de arefecimento da pressio demogréfica primaia sobre o sSstema
educaciond fundamenta de 12 a 42 série. Isso mostra que a pressio demogréfica,
entendida como “aumentos nas coortes sucessvas de meninos e meninas entrando
em idade escola”, ndo foi responsdve pelo aumento na matricula educaciona e

gue ese parece ter sido, antes de tudo, resultado de politicas educacionais.

Se a causa nédo foi a pressdo demogréfica primaria, expressa no tamanho e
cada coorte, entdo esse aumento talvez sga devido a mudangas no fluxo de aunacs,
sempre uma explicacd a s testada quando se trata de educacd. Uma
possibilidade seria um custo de transcdo entre uma Stuacdo de repeténcia dta,
fluxo digorcido e evasio dta, para uma Stuacdo nova com menor repeténcia,
fluxo mais regular e menor evasio. Se a queda na evasdo fosse maior do que os
ganhos em funcdo do aumento no nimero de concluintes, isto poderia levar a um
aumento expressvo, embora temporaio, na matricula Mas uma vez, ese
aumento poderia ter ddo absorvido nas escolas municipals, caracterizando o
processo de municipalizacdo nd como uma decisio de palitica educaciond, mas

sm como resultado do aumento no fluxo de aunos.

A Tabela 1 modra que isto pode ser, no maximo, apenas parciamente
verdade. Embora hgja um claro e continuo aumento na matricula de % a & rie,
apbs 1998 ha uma queda continua nas matriculas de 2 a 4% érie. A partir de 1999,
a queda no primeiro ciclo do fundamental (12 a 4 s&ie) mais do que compensa o
aumento no segundo cido (5% a & <érie), de modo que a matricula tota no ensino
fundamental cai a partir desse ano.
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Ano Total EF1 Total EF2 Total EF
12 4 428 série var.% 52 a8¢série var% [|12ag?série var.%

1996 20.515.321 13.544.625 34.059.946

1997 21.032.078 0.52% 14.079.488 3.95% 35.111.566 3.09%
1998 21.768.248 3,05% 14.880.905 5,69% 36.649.153 4,38%
1999 21.353.331 -1,91% 15.536.038 4,40% 36.889.369 0,66%
2000 20.616.456 3,45% 15.914.237 2,43% 36.530.693 -0,97%
2001 20.131.585 -2,35% 15.955.173 0,26% 36.086.758 -1,22%
2002 19.782.186 -1,74% 16.135.002 1,13% 35.917.188 -0,47%

O fato de a matricula total comecar a cair gpenas em 1999, quando em 1990
as novas coortes ja passam a diminuir, € coerente com um pais onde o fluxo
exolar etd gravemente digorcido, mas ndo explica 0 aumento na matricula
municipd. Afind, de 1996 a 1999, a matricula totd do ensno fundamenta
aumentou em 29 milhdes de dunos mas a matricula em escolas municipais
aumentou em 5,3 milhdes — quase o dobro. Em outras paavras, a municipaizacdo
do ensno fundamenta € um processo que ndo € explicado nem pelo aumento da
populacdo em idade escolar, nem pela dindmica do fluxo escolar. Trata-se de um
processo que segue outra légica, que tentaremos explorar de modo mais deta hado.
Cabe uma rgpida revisito das possiveis motivagbes de politica educaciond que
podem ter levado a municipdizacéo da matricula.

O processo de nunicipaizacdo pode ter se caracterizado por atender a uma
diversdade de interesses e ser executado de véias maneras. Alguns governos
edaduais municipadizaram por ndo desgar administrar pequenas escolas ruras,
outros, para passar seus professores para s&ies mais eevadas e acompanhar a
evolucdo demografica da matricula; outros anda o fizeram porque hoje a
descentralizacdo é consderada uma boa prética administrativa — ou sgja, sem uma
razéo especifica. Os governos municipals, por sua vez, aceitaram ou incentivaram
a municipdizacdo também por diversas razdes. Alguns estados podem ter
municipdizado suas escolas por acharem que poderiam responder mehor as
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necessdades educacionais locais, outros, por se verem impelidos a aender a
demandas demogréficas, e outros ainda para cumprirem compromissos deitoras.
Mas adiante andisamos, por meio de um moddo probit, as escolas que
efetivamente mudaram de rede e assim, tentamos identificar as causas deste
processo: se exidtiram caracteriticas comuns a essas escolas, se edtas tinham o
mesmo perfil em termos de insumos basicos, e pertenciam a uma mesma regido,

OU Se eram em suamaioriade &eas rurais ou urbanas.

O processo de municipdizacdo, bem ou mafeito, com ou sem razbes
epecificas, foi um tanto ultrapassado pelos fatos ocorridos em 1998 — ano em foi
ingtalado o Fundef .

Téo diversas quanto as razoes da municipdizacdo foram os meios de atingi-

O primeiro modo de municipdizar a matricula é mediante a transferéncia de
escolas — este € 0 mais evidente e serd 0 objeto de nossa andlise. A principio, esse
fenbmeno pode parecer smples, mas a diversdade de arranjos administrativos no
Bras| faz com que ndo 0 sga Existem quase todas as combinagdes de propriedade
do prédio escolar, pagamento dos saarios dos professores, pagamento dos gastos
operacionais e nomeacdo do diretor. No Brasil, é possivel encontrar escolas onde o
prédio é cedido por uma ingtituicdo privada, os professores sdo pagos pelo estado e
as contas peo municipio. Essa imensa diverddade exige uma decisio arbitréia
quanto a definicdo sobre e a qua rede pertence uma escola Aqui, usamos a
definicdo do MEC: “escola estadua € aquela onde o governo estadua nomeia o
diretor; escola municipd € aguda onde o diretor € nomeado peo governo
municipd”. Tratase de uma decisdo até certo ponto arbitréria, mas necessaria, em

face da diversidade de situagtes encontradas no Brasil.

Outro méodo de municipdizacdo implicito € aumentar 0 nimero de escolas
municipas em um ritmo maor que 0 nimero de escolas estaduais. Em outras
paavras, o sddo entre as escolas municipais que foram criadas e as que foram

fechadas tem de sar maior que a mesma grandeza rdativa as escolas estaduais.
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Ndo ha transferéncia de titularidade de escolas entre redes, mas o efeito € o
mesmo: mudancas na porcentagem de escolas cujos diretores s8o nomeados por
administragbes municipais. Todavia, este mé&odo ndo estara presente em nossa
andise

Findmente, outro modo de municipdizar a matricula é mediante mudancas
no nimero de adunos por escola sem mudangas na quantidede de escolas. 1sso
pode ocorrer com a construgdo de novas sdas de aula em escolas existentes ou
entéo com aumento no nimero de aunos por sda de aula Possvelmente, se ndo
h& um plano de municipdizacéo e apenes uma resposta a mudangas demogréficas,
esse sera o tipo de municipaizago tipico.

Os nimeros sugerem que O processo de municipdizacdo nédo  foi
caracterizado por uma transferéncia organizada de escolas entre redes, mas pela
acomodacdo de novos aunos pelos municipios, da forma como podiam. No caso
da P a £ hie, isso se deu mediante aumento no tamanho das escolas, até mesmo
com o fechamento de muitas pequenas escolas, eevando o nimero médio de
alunos por escola de 65 para 100. No caso da 5 a 8 série, onde o tamanho ja era
razoavel (em torno de 200 adunos) no inicio do periodo, 0 aumento se deu

mediante a criagdo de novas escolas.

Apesar de a troca de rede entre as escolas ser a componente de menor peso
na municipaizacdo, 0 niUmero de escolas em que iSO ocorreu é grande 0 bastante
para formamaos grupos de controle e de tratamento que nos permitam inferir sobre
o resultado da politica de descentrdizacd na qualidade do Ensno Fundamental no

Bragl.
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Tabela 2: Transferéncia de escolas da rede estadual para a rede municipal — 1996-2002

N2 de escolas % do periodo

1996-1997 4,205 28.15%
1997-1998 7,085 47.43%
1998-1999 1,235 8.27%
1999-2000 1,174 7.86%
2000-2001 675 4.52%
2001-2002 565 3.78%

Total 14,939 100.00%

Fonte: Censo Escolar — Inep/MEC

A grande maioria das escolas transferidas trocou de rede entre 1996 e 1997,
e entre 1997 e 1998, anos que foram responsavels por 75.57% do movimento de

escolas entre redes.

Além da concentracdo nesses dois periodos, € bastante clara também a

concentracdo em determinados estados.

Para o0s periodos de 1996-1997 e 1997-1998 a municipaizacéo foi
distribuida da seguinte maneira, entre os estados.
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Tabela 3: NUumero de escolas que passaram da rede estadual para a rede municipal —

Por estado
1996-1997 Freq. % 1997-1998 Freq. %

SC 2532 60.2% BA 1840 26.0%
CE 309 7.4% MG 1396 19.7%
MG 225 5.4% ES 1260 17.8%
RS 152 3.6% PA 1072 15.1%
BA 139 3.3% CE 326 4.6%
ES 139 3.3% SC 158 2.2%
RJ 111 2.6% RJ 136 1.9%
PR 86 2.1% RS 121 1.7%
Pl 80 1.9% PE 106 1.5%
MA 79 1.9% Pl 95 1.3%
AL 66 1.6% AL 82 1.2%
RN 55 1.3% PB 79 1.1%
GO 34 0.8% PR 71 1.0%
PA 33 0.8% GO 65 0.9%
PE 23 0.6% MA 59 0.8%
AC 20 0.5% TO 50 0.7%
PB 20 0.5% SP 43 0.6%
MT 19 0.5% RN 35 0.5%
AM 18 0.4% MT 23 0.3%
TO 18 0.4% MS 13 0.2%
RO 14 0.3% RO 13 0.2%
SP 10 0.2% SE 11 0.2%
SE 8 0.2% AC 10 0.1%
RR 7 0.2% AM 9 0.1%
AP 4 0.1% RR 8 0.1%
MS 4 0.1% AP 4 0.1%
Total 4205 100 Total 7085 100



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210442/CA


PUC-RIo - Certificacao Digital N° 0210442/CA

24

Tabela 4: Percentual entre as escolas estaduais que mudaram para rede municipal —

Principais estados

1996-1997 1997-1998
SC

65,5% BA 43,88%

ES 37,00%

PA 30,66%

CE 30,33%

MG 22,91%

Segundo as técnicas de avdiacdo de impacto, é crucid que os grupos de
controle e de tratamento sgam 0s mais parecidos possiveis. Assim, € importante
gue esses grupos pertencam a um mesmo cendrio politico e econdmico. Por isso,
nossa andlise sera redizada por estado, nagueles onde houve o maior nimero de
escolas municipdizadas. S&0 des. Santa Cataring, no periodo 1996-1997; e no
periodo de 1997-1998, Minas Gerais, Bahia e Ceard Nosso principal objetivo é
averiguar £ as escolas tranderidass mehoram ou pioram em termos de
desempenho, podendo, assm, tirar agumas conclusdes a respeito da palitica
educaciond de municipdizacéo do Engno Fundamentd.
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