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Resumo

O artigo analisa o impacto do FUNDEB na oferta do Ensino Fundamental no Brasil, com base
na evolugédo das matriculas, nas taxas de matricula e atendimento escolar e na participacao
de estados e municipios na oferta dessa etapa de ensino, de 2007 a 2019. A metodologia do
estudo envolveu revisdo bibliografica e analise documental da legislagdo e dos dados
educacionais (INEP e IBGE). Os resultados informam que, no periodo em analise, houve
queda de 24% nas matriculas, sendo mais acentuada no Nordeste. Apesar da referida queda,
houve o crescimento dos indicadores de acesso, em que pese 0 ndo alcance da
universalizacdo do Ensino Fundamental. O FUNDEB deu continuidade ao movimento de
municipalizac¢do, principalmente nos anos iniciais e nas regidées Norte e Nordeste. Nos anos
finais, embora com crescimento significativo na maior parte das Unidades da Federacao, a
oferta manteve-se estadualizada em Roraima, Tocantins, Acre, Ronddnia, Amapa, Parana,
Mato Grosso, Sdo Paulo e Goias.

Palavras-chave: Politica Educacional. Financiamento da Educag¢ao. FUNDEB. Ensino
Fundamental. Indicadores de Acesso e Participacgao.

The offer of Fundamental Education in Fundeb’s context
Abstract

The article analyses the impact of the Fundeb in the offer of Fundamental Education in Brazil,
based on the enroliment evolution, enroliment rates, and school attendance, and in the
participation of states and cities in the offer of this education phase, from 2007 to 2019. The
research methodology involved a literature review and documental analysis of the legislation
and education data (INEP and IBGE). The results show that in the period analyzed, there was
a drop of 24% in the enrollments, being sharper in the Northeast. There was access indicators
growth, despite the aforementioned drop and the non-reaching of the universalization of the
Fundamental Education. The Fundeb continued the municipalization movement, mainly in the
initial years and in the Northern and Northeastern regions. In the late years, although there
was a significant growth in most part of the Federative Units, the offer was kept by the state in
Roraima, Tocantins, Acre, Rondénia, Amapa, Parana, Mato Grosso, Sao Paulo, and Goias.

Keywords: Education Policy. Education Funding. Fundeb. Fundamental Education.
Participation, and Access Indicators.
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Introducao

O financiamento da educagdo no Brasil, apds os anos de 1990, foi reorganizado
mediante a instituicdo de politicas de fundos na Educacéo Basica, as quais redimensionaram
a forma de distribuicdo dos recursos vinculados a Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino
(MDE), resultando na mudanga do padrao de oferta das diferentes etapas e modalidades de
ensino entre as redes municipais e estaduais de educacéo.

O Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério (FUNDEF), criado pela Emenda Constitucional n® 14/96 e regulamentado pela
Lei n° 9.424/96, foi o pioneiro, tendo vigorado de 1996 a 2006, acentuando o processo de
municipalizagdo do Ensino Fundamental no Brasil verificado nas décadas de 1930, 1950 e
1970 (BARRETO; ARELARO, 1985). Como herdeiro do FUNDEF, foi instituido o Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educagdo (FUNDEB), pela Emenda Constitucional n°® 53/06, regulamentada pela Lei n°
11.494/07, com vigéncia de 2007 a 2020, tendo, entre suas principais mudangas, a inclusao
de todas as etapas e modalidades da Educagao Basica, com exce¢do da Educagao a
Distancia.

A Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) determinou a obrigatoriedade do Ensino
Fundamental (dos 7 aos 14 anos), reconhecendo a educagdo como um direito social
indispensavel ao exercicio da cidadania, portanto como um direito publico subjetivo, cujo nao-
oferecimento ou sua oferta irregular importa responsabilidade da autoridade competente.
Posteriormente, decorrente da Emenda Constitucional n° 59/2009, houve a ampliagdo da
obrigatoriedade para a Educagéo Basica dos quatro aos 17 anos de idade, incluindo a Pré-
Escola e o Ensino Médio.

A Carta Magna de 1988 ainda determinou que a Uni&o, os estados, o Distrito Federal e
0S municipios organizassem, em regime de colaboragdo, seus sistemas de ensino,
estabelecendo que estados e municipios atuassem, prioritariamente, no Ensino Fundamental
(Art. 211, § 2° e 3°). Coerente com o dispositivo constitucional, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao Nacional (LDB n° 9.394/96) estabeleceu que todas as esferas administrativas
deveriam assegurar, em primeiro lugar, 0 acesso ao ensino obrigatério, por isso, definiu a
responsabilidade compartilhada pela sua garantia.

Aos municipios foi determinada a oferta prioritaria do Ensino Fundamental, além da
responsabilidade com a Educacéo Infantil (LDB/96, Art. 11, V). A progressiva passagem da
responsabilidade do oferecimento do Ensino Fundamental (antigo 1° grau) para a esfera
municipal constava na Lei n® 5.692/1971 (BARRETO; ARELARO, 1985), o que denota que a
municipalizagdo do ensino é perseguida ha muito tempo no Brasil. Aos estados, na LDB/96,
foi definida a incumbéncia de “assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o
ensino médio” (Art. 10, VI). A Uniao (art. 9, lll) ficou com a responsabilidade de “[...] prestar
assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o
desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o atendimento prioritario a escolaridade
obrigatéria, exercendo sua fungao redistributiva e supletiva” (BRASIL,1996¢).

A duracdo do Ensino Fundamental foi estabelecida, pela LDB/1996, como de, no
minimo, oito anos. No entanto, num contexto de pressao social pela efetivacdo do direito a
educacao; de recomendacodes internacionais para a ampliacdo da escolaridade obrigatdria e
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de interesses de ordem financeiro-contabil, ja no ambito do FUNDEF (ARELARO; JACOMINI;
KLEIN, 2011), essa obrigatoriedade foi redimensionada. No ambito das estratégias de
ampliagéo dos recursos, envolvendo, também, a inclusdo das matriculas das antigas classes
de alfabetizagdo no computo do FUNDEF, a Lei n° 11.114/2005 tornou obrigatério o inicio do
Ensino Fundamental aos seis anos de idade. No ano seguinte, a Lei n® 11.274/2006 alterou
novamente a LDB dispondo sobre a duragédo de 9 (nove) anos para o Ensino Fundamental,
mantendo o ingresso aos seis anos de idade e estabelecendo o prazo de implantagéo, pelos
sistemas de ensino, até 2010. Essa ampliagdo estava prevista como meta na Lei n°
10.172/2001, que aprovou o Plano Nacional de Educacao.

As referidas mudangas tém relacao direta com o movimento de reconfiguragao da oferta
do Ensino Fundamental, mediante processo acelerado de municipalizagdo, induzido pelo
FUNDEF. Arelaro, Jacomini e Klein (2011, p. 39) informam que “[...] a reducao da idade de
matricula no Ensino Fundamental para 6 anos passou a ser gestada a partir da consolidagéo
do processo de municipalizagado, quando entdo os municipios se conscientizaram” do alto
custo desse processo, buscando, por tal estratégia, maior acesso aos recursos do referido
Fundo.

Esse processo se consolidou na vigéncia do FUNDEF, mas assumiu caracteristicas
especificas no contexto do FUNDEB, porque implicou em redimensionar as prioridades no
contexto de avango da universalizagao do Ensino Fundamental e da inclusdo das demais
etapas e modalidades da Educacgao Basica na matriz de financiamento da educagao mediante
Fundos, numa conjuntura em que houve a ampliacdo da escolaridade obrigatéria no pais
(BRASIL, 2009).

O fato de o FUNDEB estar em seu ultimo ano de vigéncia, num contexto em que se
discute sua continuidade como um Fundo permanente de financiamento da educacgao, sao
imprescindiveis avaliagdes que contribuam para esse processo de discussdo. Frente a isso,
0 objetivo geral deste artigo é analisar o impacto do FUNDEB na oferta do Ensino
Fundamental no Brasil. Especificamente se pretende compreender a evolugao das matriculas
nas regides e Unidades da Federagdo, relacionando-a com a taxa de atendimento
educacional e de matricula (escolarizagao, segundo a nomenclatura adotada pelo IBGE) bruta
e liquida, e examinar a participacao de estados e municipios na oferta do Ensino Fundamental,
no contexto do FUNDEB.

A metodologia do estudo envolveu andlise documental e reviséo bibliografica sobre o
tema. Os documentos centrais da investigagao foram os dados educacionais sistematizados
no Censo Escolar e a legislacdo que orienta a oferta do Ensino Fundamental e a politica de
fundos. Os dados sobre matriculas e indicadores de acesso foram coletados no Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) (1996 e 2006), no
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e no Laboratério de Dados Educacionais
da Universidade Federal do Parana (LDE/UFPR) (2007 a 2019).

A analise do impacto do FUNDEB nas matriculas do Ensino Fundamental regular das
redes estaduais e municipais de ensino implicou na seleg¢do dos dados de trés anos, levando
em consideracao o primeiro ano do Fundo (2007), o ano mais recente com os dados
consolidados (2019) e um ano intermediario (2013), visando observar a tendéncia na evolugao
das matriculas nos 13 anos de implementagcéo. O Quadro 1 sistematiza os dados utilizados
no estudo.
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Quadro 1 - Organizagao dos dados utilizados no estudo

Indicador Variavel (Categoria) Fonte Per.'OdO
selecionado
Numero de | Etapa e modalidade de ensino | Censo Escolar/INEP; | 1996, 2006, 2007,
matriculas (Ensino Fundamental) LDE/UFPR 2013 e 2019
~ . - Censo Demografico,
Populagéo Faixa etaria (6 a 9 e 10 a 14 anos) PNAD/IBGE 2000, 2010 e 2018
Taxa de
atendimento Faixa etaria (6 a 10 e 11 a 14 anos) LDE/ UFPR 2007, 2013 e 2015
escolar
Taxa o de | Grupos de idade - estudantes (7 a 14 PNAD/IBGE 2006
escolarizacdo anos)
Taxa de matricula Etapa de ensino (Ensino LDE/UFPR: INEP 2007. 2013 e 2015
bruta Fundamental Al e AF) ’ ’
Taxa de matricula Etapa de ensino (Ensino . 2007, 2013, 2015
liquida Fundamental Al & AF) LDE/UFPR; INEP € 2017
:;’Cp;’lf?ao forada | poixa etaria (6a10e 11a 14 anos) | LDE/UFPR 2007 e 2015

Fonte: Elaborado pelas autoras (2020).

O presente artigo esta estruturado em quatro se¢des, além desta introdugdo. A primeira
apresenta, brevemente, os parametros das politicas de fundos. A analise da evolugdo das
matriculas e dos indicadores de acesso e participacdo no Ensino Fundamental é enfrentada
na segunda sec¢ao. A participagcado dos estados e municipios na distribuicdo das matriculas do
Ensino Fundamental é tratada na terceira secdo. As consideracgées finais do trabalho sao
apresentadas na quarta sec¢ao deste artigo.

1 Parametros gerais das Politicas de Fundos

A reorganizacgao do sistema de financiamento da educacdo por meio da instituicdo de
Fundos, inaugurada pelo FUNDEF, representou uma politica educacional de carater nacional
que se destacou como politica de maior impacto no sistema educacional desde a Constituicdo
Federal de 1988, no que tange as relacbes federativas na oferta da educagao obrigatéria,
motivando muitos estudos e debates que ressaltaram aspectos positivos (ABRUCIO, 2005;
PRADO, 2003; BANCO MUNDIAL, 2003) e negativos (DAVIES, 2001; PINTO, 1999;
MONLEVADE, FERREIRA, 1998) dessa politica para o alcance do objetivo de assegurar a
universalizacdo do atendimento ao Ensino Fundamental e a remuneracdo condigna do
magistério.

Essa politica causou mudanca significativa na organizacao do financiamento e da oferta
do Ensino Fundamental, tendo sido implementada num contexto politico-econédmico de
reformas “[...] inspiradas em orientagcbes dos organismos representativos do capital
internacional hegeménico, em particular o Banco Mundial’, indutoras de politicas de
contencao de gastos sociais, que incluiram a focalizagdo das politicas sociais em segmentos
especificos da populagao (DAVIES, 2001, p. 15), em momento de avanco das politicas
neoliberais no Pais.

O FUNDEF, como fundo contabil de natureza estadual, era calculado com base nos
recursos a ele vinculados (15% do Fundo de Participagdo dos Estados - FPE; Fundo de
Participacao dos Municipios - FPM; Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos -
ICMS; Recursos provenientes do disposto na Lei Complementar n°® 87/96 (BRASIL, 1996b);
Imposto sobre produtos industrializados, proporcional a exportagées - IPI-Exp.) e nas
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matriculas publicas de Ensino Fundamental de cada estado, portanto, ndo ocorria a migragéao
de recursos de um estado para outro. No entanto, como sistema de calculo e de partilha, o
Fundo permitiu a migracdo de recursos, em fungdo do numero de matriculas, no mesmo
estado, entre ele e seus municipios. O Unico recurso extra previsto era a complementacéo da
Unido, calculada com base no valor minimo por aluno definido nacionalmente, ou seja,
encaminhado, exclusivamente, para estados que nao o alcangassem.

Essa logica, principalmente nos primeiros anos, criou grande movimentagao,
estimulando a competicado pelas matriculas do Ensino Fundamental, sendo reconhecido que
0 seu maior impacto foi a municipalizacdo dessa etapa de ensino, resultante do interesse dos
gestores pelos possiveis recursos adicionais decorrentes de sua partilha (PINTO, 2007;
CASTRO, DUARTE, 2007).

O formato do FUNDEF e sua natureza estadual levaram a reflexdo sobre a possibilidade
de essa politica, de fato, servir como elemento de equalizagcdo das oportunidades
educacionais previstas na legislagao. No final de sua vigéncia, no processo de constru¢ao do
FUNDEDB, houve intensa participagao social dos movimentos que lutaram pela instituicio de
um Fundo que, superando os limites do anterior, servisse como instrumento de equalizagéo
das oportunidades educacionais mediante redugdo das desigualdades regionais e da
instituicdo do equilibrio federativo (MARTINS, 2011; NASCIMENTO, 2019).

O resultado desse processo foi o FUNDEB, criado pela Emenda Constitucional n°® 53/06
e regulamentado pela Lei n°® 11.494/07, que preservou algumas das principais caracteristicas
do FUNDEF, como ser de ambito estadual, ser composto pela maior parte dos recursos
vinculados a MDE e contar com a complementagdo da Unido em situagdes da execugao de
valores por aluno ser abaixo do definido nacionalmente. No entanto, as duas mudangas mais
significativas foram a ampliagdo de sua abrangéncia para todas as etapas e modalidades da
Educacao Basica e a definicdo do percentual minimo de 10% de complementacao da Unio.

O FUNDEB ampliou a base de composigao, passando de cinco para oito impostos e
transferéncias constitucionais, acrescentando o Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis e
Doacdes (ITCMD); o Imposto Sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e a Quota
de 50% do Imposto Territorial Rural devida aos municipios (ITR). Além disso, institui um maior
percentual dos recursos vinculados, que passou de 15% para 20%. Ademais, manteve do
Fundo anterior a determinagédo de que, no minimo, 60% do total do Fundo seria para o
pagamento dos profissionais da educacgao.

A distribuicdo dos recursos no FUNDEB considera diferengcas entre etapas,
modalidades e area da localidade do estabelecimento de ensino, com base nas matriculas
apuradas no Censo Escolar do ano anterior em Creche e Pré-Escola (tempo integral e parcial);
anos iniciais e finais do Ensino Fundamental (urbano, no campo e em tempo integral); Ensino
Médio (urbano, no campo, em tempo integral e integrado a educacéao profissional); Educacao
Especial; Educacao Indigena e Quilombola; Educagao de Jovens e Adultos com avaliagdo no
processo e a integrada a Educacéo Profissional de nivel médio (BRASIL, 2007).

A referida distribuicdo dos recursos leva em conta os fatores de ponderacédo de cada
etapa ou modalidade contemplada, estabelecidos pela Comissdo Intergovernamental de
Financiamento para a Educacao Basica de Qualidade, e adotam como referéncia o fator 1
(um), anos iniciais do Ensino Fundamental urbano. No ano de implantacdo do FUNDEB esses
fatores variavam entre 0,70 a 1,30 centésimos.
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Os referidos coeficientes sofreram algumas mudancas durante a vigéncia do FUNDEB,
assim como influenciaram o padrao de oferta dos estados e municipios, embora estejam muito
longe do que se almeja como referéncia para um padrao de qualidade, o qual s6 sera
viabilizado pela instituicdo do Custo-Aluno-Qualidade (CAQ), conforme aprovado no Plano
Nacional de Educacédo n° 13.005/14 e defendido por organizagdes sociais como a Campanha
Nacional pelo Direito a Educacgao. A instituicdo dessa matriz demanda um modelo que corrija
as desigualdades nas condi¢des de oferta educacional mediante aumento significativo dos
recursos da educagdao, alcangando 10% do PIB no setor, com participacdo mais significativa
da Uniao.

Os limites e as potencialidades do FUNDEB tém sido abordados em estudos que
analisam o impacto de sua implementagcdo nos aspectos relacionados ao atendimento
(PINTO, 2012; MILITAO, 2012; LOYOLA, 2017); ao controle social (DAVIES, 2014; BRAGA,
2015); a valorizagdo do magistério (CAMARGO; JACOMINI, 2015; BASSI; FERNANDES;
ROLIM, 2018); ao financiamento da educagdo (ARAUJO, 2014; AMARAL, 2015; PINTO,
2018; ALVES; SILVEIRA; SHNEIDER, 2019; PINTO; ALVES, 2011), entre outros.
Considerando que o Ensino Fundamental é a etapa da Educacéo Basica que concentra o
maior numero de matriculas publicas no Brasil, 58% em 2019 (INEP), tendo sido a unica
contemplada no FUNDEF e que teve plena implantagdo no primeiro ano do FUNDEB, ela é
tomada como foco do presente estudo. Dessa forma pretende-se contribuir com esse esforgo
analitico sobre o FUNDEB ao abordar a configuragao do atendimento ao Ensino Fundamental,
de 2007 a 2019, considerando a evolucao, as taxas de atendimento e a distribuicdo da oferta
entre as redes estaduais e municipais no Brasil, nas regides e nas Unidades da Federacéo,
como passamos a tratar.

2 A evolugao das matriculas no Ensino Fundamental no contexto
do FUNDEB

As matriculas do Ensino Fundamental trazem a heranca do Fundo anterior, que
redimensionou a oferta, como mencionado anteriormente. No aspecto relacionado a evolugéo
do atendimento, o FUNDEF deixou como saldo o crescimento, de 1996 para 2006, de 1,4%
nas matriculas estaduais e municipais do Ensino Fundamental no Brasil. O movimento no
contexto do FUNDEB sera abordado a partir dos dados de 2007, 2013 e 2019 das redes
estaduais e municipais de ensino.
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Tabela 1 — Evolugao de matriculas do Ensino Fundamental estadual e municipal por regido e
Unidade de Federagao. 2007, 2013 e 2019

Regido/ UF 2007 2013 2019
Norte 3.133.256 2.951.843 2.756.294
Acre 146.878 156.160 148.821
Amapa 129.297 129.748 123.229
Amazonas 738.834 694.741 649.636
Para 1.489.237 1.384.768 1.286.049
Rondénia 284.126 260.585 235.718
Roraima 79.472 88.973 94.057
Tocantins 265.412 236.868 218.784
Nordeste 9.299.869 7.461.989 6.401.274
Alagoas 622.592 487.365 389.475
Bahia 2.484.789 1.949.759 1.644.587
Ceara 1.411.947 1.075.483 930.400
Maranhao 1.335.165 1.174.584 1.027.077
Paraiba 656.890 497.573 429.110
Pernambuco 1.382.880 1.110.488 968.388
Piaui 574.653 468.322 400.993
Rio Grande do Norte 488.584 408.314 359.311
Sergipe 342.369 290.101 251.933
Sudeste 10.632.129 9.149.860 8.224.535
Espirito Santo 495.307 460.408 438.740
Minas Gerais 3.004.456 2.473.971 2.137.824
Rio de Janeiro 1.925.332 1.579.492 1.355.716
Sao Paulo 5.207.034 4.635.989 4.292.255
Sul 3.901.862 3.327.703 3.052.003
Parana 1.548.364 1.331.046 1.194.275
Rio Grande do Sul 1.501.994 1.270.612 1.107.168
Santa Catarina 851.504 726.045 750.560
Centro-Oeste 2.033.425 1.820.321 1.749.416
Distrito Federal 312.732 297.958 274.164
Goias 841.850 733.227 707.167
Mato Grosso 492.003 424170 419.805
Mato Grosso do Sul 386.840 364.966 348.280
Brasil 29.000.541 24.711.716 22.183.522

Fonte: INEP. LDE/UFPR.

Se no FUNDEF houve pequeno crescimento nas matriculas estaduais e municipais do
Ensino Fundamental no Brasil, no contexto do FUNDEB, de 2007 para 2019, houve queda de
24%, ou seja, a diminui¢gdo de quase um quarto do total de matriculas. A queda ocorreu em
todas as regides do Pais, mas foi mais intensa no Nordeste (31%), no Sudeste (23%) e no
Sul (22%).

No que tange as Unidades da Federacao, de 2007 para 2019, o aumento de matriculas
foi observado apenas em Roraima (18%) e Acre (1%). Por outro lado, as quedas foram mais
significativas, em todo o periodo analisado, principalmente nos estados nordestinos que
recebem a complementacdo da Unido do FUNDEB: Alagoas (37%), Paraiba (25%), Ceara
(34%), Bahia (33%), Piaui (30%) e Pernambuco (30%). Nao obstante, queda expressiva das
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matriculas do Ensino Fundamental também foi observada no Rio de Janeiro (30%) e Minas
Gerais (29%), Rio Grande do Norte (27%), Sergipe (26%) e Rio Grande do Sul (26%).

Na busca dos motivos para queda tdo acentuada nas matriculas do Ensino
Fundamental, foram sistematizadas informagdes sobre a taxa de atendimento escolar (de
escolarizagao, como denomina o IBGE) e de matricula bruta e liquida, visando problematizar
se a queda estaria relacionada ao processo de universalizagdo do atendimento, portanto a
uma saturagao na oferta do Ensino Fundamental.

A taxa de atendimento escolar € um indicador que mostra o percentual de criangas e
adolescentes que se encontram matriculados na creche ou na escola, tendo como referéncia
o Dia Nacional do Censo Escolar (na ultima 42 feira do més de margo), visando identificar
possiveis caréncias de acesso. No Brasil se observa um aumento constante da taxa de
atendimento escolar da populacdo de seis a 10 anos, passando de 97,8% para 99,2%, de
2007 para 2015.

No mesmo recorte temporal, aumentou de 96% para 97,7% da populagao de 11 a 14
anos, apesar do numero de matriculas do Ensino Fundamental ter apresentado queda
significativa, como tratado anteriormente. Independentemente das regides, a taxa de
atendimento de 11 a 14 anos € menor em relacdo a taxa de 6 a 10 anos, isto €, ha menos
criancas e adolescentes daquela faixa de idade frequentando a escola. As menores taxas de
atendimento estao presentes nas regides Norte e Nordeste, tanto nos anos iniciais quanto nos
anos finais do Ensino Fundamental. Embora possa ser visto com otimismo o crescimento das
taxas, os dados do IBGE revelam que, em 2015, havia 122.295 criangas de 6 a 10 anos fora
da escola, assim como 307.306 de 11 a 14 anos, denunciando a emergéncia de politicas que
incluam essa populagdo no sistema visando viabilizar seu direito a educagdo. Nao ha
justificativa, nesse sentido, para a queda nas matriculas do Ensino Fundamental.

A taxa de matricula bruta possibilita comparar o total de matriculas do Ensino
Fundamental com a populacao na faixa etaria considerada adequada, portanto, dos seis aos
14 anos. O calculo envolve a informagcdo do Censo Escolar (INEP) e as informagdes
populacionais da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE), por grupo
etario. Nesse caso, a taxa pode assumir valores superiores a 100%, ja que o total de matricula
pode ser superior a populacao na faixa etaria relacionada.

No Brasil, em 2007, a taxa de matricula bruta dos anos iniciais foi de 103,3% e, dos
anos finais, 100,1%, tendo alcancado 105% e 94,7%, em 2015, respectivamente. Em 2007,
Norte e Nordeste apresentavam as maiores taxas brutas entre as regides, 114% e 110%,
respectivamente. Em 2015, houve diminuigdo nas duas regides, principalmente no Nordeste,
que alcangou 102%. No entanto, ocorreu crescimento nas demais regides, de 2007 para 2015,
especialmente no Sul (de 98% para 108%) e no Sudeste (de 98% para 105%). Esses dados
informam que o movimento de ampliagao ou diminuicdo do nimero de matriculas tem relagao
com a distorcao idade-série.

O comportamento da taxa bruta dos anos finais do Ensino Fundamental é marcado pela
inversdo em relacdo aos anos iniciais, porque essas taxas, em 2007, foram maiores nas
regidbes mais desenvolvidas economicamente: Centro-Oeste (108%), Sul (103%), Sudeste
(102%), situagcédo que se manteve em 2015, embora tenha ocorrido queda para 96%, 99% e
98%, respectivamente.
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Por ultimo, apresenta-se a taxa de matricula liquida, que identifica o percentual da
populagdo matriculada no nivel de ensino na faixa etaria esperada. O diagndstico do
PNE/2001 explicitou que, em 1996, existiam mais de 35 milhdées de matriculas no Ensino
Fundamental, nimero que representava 116% do total de criancas de 7 a 14 anos, o0 que
revelava que quase 9 milhdes de matriculas eram de pessoas com menos de 7 anos ou com
mais de 14 anos de idade (BRASIL, 2001), resultando na taxa de escolarizagao liquida de
90,8%. No ano de 2006, esse indice era de 94,8% (IBGE), sendo a taxa de escolarizagao
bruta de 97,6% (calculada para a populagédo de 7 a 14 anos).

No contexto do FUNDEB, a Meta 2 do PNE, que estabelece universalizar o Ensino
Fundamental de nove anos para toda a populagao de seis a 14 anos e garantir que pelo menos
95% dos alunos concluam essa etapa na idade recomendada, até o ultimo ano de vigéncia
(BRASIL, 2014), esta relacionada com esse indicador. Os Relatérios do Segundo e Terceiro
Ciclo do PNE (INEP, 2018; 2020) explicitam que o percentual da populagéo de seis a 14 anos
que frequentava ou que ja havia concluido o Ensino Fundamental em 2007 era de 93,7%
(INEP, 2018), tendo alcangado, em 2019, 98,1%, portanto, cumprindo a Meta do Plano (INEP,
2020). Por regidao, em 2019, a maior taxa era no Sul (98,3%) e as menores no Norte (97,4%)
e Nordeste (97,9%). Apesar da menor taxa nessas regides, o Relatério informa seu
crescimento, de 2013 para 2019, em todas as regides, principalmente no Norte e Nordeste do
Pais (INEP, 2020).

A taxa de escolarizacgao liquida no Ensino Fundamental (anos iniciais e finais), em 2007,
2013 e 2015, apresenta-se a seguir.

Grafico 1 — Taxa de Escolarizagdo Liquida nos anos iniciais e finais do Ensino Fundamental.
Regides. 2007, 2013, 2015
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Fonte: Elaborada pelas autoras com base nos dados do IBGE sistematizados pelo LDE/UFPR.

A andlise desagregada por etapa do Ensino Fundamental revela que, no que tange aos
anos iniciais, houve crescimento constante da taxa de escolarizagdo liquida, exceto no
Centro-Oeste, de 2013 para 2015, porque houve queda de 95,5% para 92,7%. O maior
crescimento, de 2007 para 2015, ocorreu nas regides Sul e Sudeste (10%). O menor, na
regidao Nordeste (4%), justamente a regido mais longe do alcance da meta do PNE (86,5%).

No que tange aos anos finais do Ensino Fundamental, houve crescimento constante da
taxa de escolarizacdo liquida, exceto no Nordeste, de 2013 para 2015, decorrente da queda
de 70,4% para 69,1%. Nessa etapa do Ensino Fundamental a taxa de escolarizacao liquida
esta mais longe da Meta 2 do PNE, principalmente no Nordeste (69,1%) e o Norte (72,3%).
Nao obstante essa condi¢do, observa-se um movimento crescente da taxa, de 2007 para
2015, com aumento de 12% e 6%, respectivamente.
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A questao que se coloca é: como pode estar ocorrendo o crescimento das taxas de
atendimento se, efetivamente, houve queda de 24% no numero de matriculas no Ensino
Fundamental no Brasil de 2007 para 20197 A resposta foi procurada na piramide etaria da
populagdo. Segundo o IBGE, pessoas com 5 a 14 anos de idade totalizavam 33.890.394
(corresponde a 20% da populagédo) em 2000, ja em 2010, esse numero passou para
32.136.136 (corresponde a 17% da populagao), indicando uma reducao de 5%. Seguindo
esse movimento, em 2018, a populagao na faixa etaria de 6 a 14 anos totalizava 25.970.000,
correspondendo a 13% do povo brasileiro (IBGE). A tendéncia de envelhecimento da
populacéo e de reducao da taxa de natalidade pode explicar, em parte, 0 aumento das taxas
de atendimento e de matricula bruta e liquida, apesar da queda no numero de matriculas do
Ensino Fundamental, que também se explica pelos processos de correcao da distorgao série-
idade.

A resposta para esse problema também foi buscada na analise da evolugdo e da
distribuicdo do numero de matriculas por etapa e modalidade da Educacéo Basica segundo
dependéncia administrativa, visando compreender a recomposi¢cao da oferta, decorrente da
significativa reducdo das matriculas, como tratado anteriormente.

Tabela 2 — Distribui¢cao de matriculas por etapa e modalidade da Educag¢ao Basica por
dependéncia administrativa. 2007 e 2019

, 2007 2019
Etapa/Modalidade - -

Total (N) Estadual  Municipal Total (N) Estadual  Municipal
Creche 1.052.649 1,0 99,0  2.455.405 0,2 99,8
Pré-Escola 3.912.055 4,5 955 4.008.839 1,4 98,6
Ensino Fundamental (Al) 16.068.572 241 75,9 12.132.073 16,3 83,7
Ensino Fundamental (AF) 12.931.969 58,0 42,0 10.051.449 49,2 50,8
Ensino Médio® 7.403.994 97,8 2,2 6.307.385 99,4 0,6
EJA? 4.849.286 60,0 40,0 3.049.102 57,2 42,8
Educacéo Profissional® 239.786 90,0 10,0 330.401 95,3 4,7
Total 46.458.311 47,2 52,8 38.334.654 39,9 60,1

!\lgfﬁa de matriculas do Ensino Médio com Ensino Profissional Integrado ao Médio Integrado ou Normal - técnico
Z'Sorna de matriculas da Educagao de Jovens e Adultos - Ensino Fundamental, Ensino Médio e EJA - EF e EM Integrado -
geC():gI:t:c;)omitante e subsequente

Fonte: Elaborada pelas autoras com base em INEP e LDE/UFPR, 2007 e 2019.

A abordagem sobre a distribuicdo das matriculas entre as etapas de ensino sera
precedida de algumas consideragdes sobre a evolugao daquelas que ndao compdem o Ensino
Fundamental, com o intuito de ponderar se a queda de 24% nessa etapa de ensino decorreu
da ampliagdo nas demais etapas da Educacgao Basica. Os dados do INEP, expostos na Tabela
2, informam que a Unica etapa de ensino incluida no FUNDEB que teve crescimento, de 2007
para 2019, foi a Educacgao Infantil, 133% na creche e 2% pré-escola. Ainda houve aumento
na Educacgao Profissional concomitante ou subsequente ao Ensino Médio (38%), que nao
participa da matriz do Fundo. O Ensino Médio, incluindo a Educagéao Profissional dessa etapa,
e a EJA também tiveram diminuigdo no atendimento, 15% e 37%, respectivamente. Portanto,
o FUNDEB impactou positivamente somente nas matriculas da Educacao Infantil, de
competéncia dos municipios.
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A prevaléncia do atendimento publico na Educagao Basica municipal esta colocada
desde o primeiro ano do FUNDEB (52,8%), alcangando 60% em 2019. A Educacéo Infantil se
destaca nessa rede, conforme determinagéo legal, se expressando no contexto do FUNDEB
com 99% das matriculas. As redes estaduais, desde 2007, concentram quase a totalidade
das matriculas no Ensino Médio (97,8%), aqui considerando, também, as integradas a
Educacdo Profissional, alcancando 99,4% em 2019. A oferta estadual também foi
preponderante, em 2007, na EJA (60%) e na Educacédo Profissional concomitante ou
subsequente ao Ensino Médio (90%), havendo pequena queda na participagédo percentual em
EJA (57,2%) e crescimento na Educacgéao Profissional nao integrada (95,3%).

Os 13 anos de vigéncia do FUNDEB também resultaram em mudancgas importantes na
distribuicdo das matriculas entre as redes de ensino, assunto da proxima segao deste artigo.

3 Participacao das diferentes dependéncias administrativas na
oferta do Ensino Fundamental

O debate sobre municipalizagcdo do ensino no Brasil tem implicado discussbées que
envolvem aspectos relacionadas a descentralizagao, a participacao e a autonomia dos entes
federados. No ambito deste artigo, a municipalizacao sera tratada no aspecto relacionado as
atribuicdes com a oferta educacional assumida pelos municipios com a instituicdo da politica
de fundos. Por meio da analise da distribuicdo de matriculas por dependéncia administrativa,
buscou-se responder a seguinte questdo: a tendéncia de municipalizagdo do Ensino
Fundamental, constatada durante a vigéncia do FUNDEF (1996-2006), permaneceu durante
o FUNDEB (2007-2019)?

Para tanto, a analise da participagao das diferentes dependéncias administrativas na
oferta do Ensino Fundamental tera como referéncia o percentual de municipalizagao calculado
pela seguinte formula:

matriculamunicipal

Ll Y matriculaestadual, matriculamunicipal

A aplicagao dessa formula nas matriculas do Ensino Fundamental contribuiu para
analise da tendéncia de municipalizacdo dos anos iniciais e finais por regido e Unidade
Federativa, tomando como referéncia os anos de 2007, 2013 e 2019. O ano de 2013 foi
adotado para verificar se houve mudanca de rota na distribuicdo do atendimento, entre o
primeiro e o ultimo ano analisado.
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Tabela 3 — Percentual de municipalizagdo no Ensino Fundamental (anos iniciais e finais) por
Unidade Federativa e por Regiao. 2007, 2013 e 2019

i 2007 2013 2019
Regido/ UF
EFAI EFAF EFAI EFAF EFAI EFAF
Norte 73,8 445 79,6 49,4 84,8 52,1
Acre 48,2 18,1 54,3 16,6 57,2 14,0
Amapa 39,3 10,2 57,2 7.1 65,3 6,2
Amazonas 73,0 39,5 76,1 42,7 77,6 50,3
Para 85,7 61,7 91,1 72,2 92,8 76,9
Rondénia 61,1 33,0 64,3 29,7 84,6 15,3
Roraima 37,8 6,2 75,2 4,7 84,9 4.1
Tocantins 60,7 26,4 66,3 27,6 90,2 28,5
Nordeste 88,3 62,7 94,5 72,2 96,7 81,2
Alagoas 87,3 66,7 94,0 72,4 95,6 771
Bahia 93,3 62,9 98,8 71,2 99,7 82,3
Ceara 97,7 76,8 99,1 87,8 99,3 96,6
Maranhao 91,1 71,2 96,1 89,8 98,7 95,2
Paraiba 74,4 52,5 80,7 58,1 90,6 66,3
Pernambuco 86,6 46,0 96,3 54,3 98,4 68,3
Piaui 82,0 71,7 96,6 74,4 99,1 81,1
Rio Grande do Norte 73,1 54,8 78,8 58,5 82,8 65,2
Sergipe 72,6 51,0 78,3 57,3 80,7 62,0
Sudeste 68,6 32,8 76,2 35,8 77,6 38,3
Espirito Santo 80,0 62,7 83,0 63,7 87,5 61,1
Minas Gerais 62,1 29,3 66,3 30,9 69,5 31,1
Rio de Janeiro 87,0 58,3 98,6 64,7 99,8 73,6
Sao Paulo 64,0 23,6 72,8 26,5 73,6 28,4
Sul 73,1 26,3 76,7 29,3 79,6 31,1
Parana 96,6 3,1 99,5 2,6 99,5 1,5
Rio Grande do Sul 55,8 43,7 58,3 47,9 63,0 51,3
Santa Catarina 62,0 39,3 68,9 48,1 72,4 48,0
Centro-Oeste 62,2 29,8 67,9 30,6 71,8 27,6
Distrito Federal’ - - - - - -
Goias 82,2 28,8 92,2 33,7 96,5 29,0
Mato Grosso 64,3 37,8 67,6 32,9 70,3 28,8
Mato Grosso do Sul 69,8 45,8 73,0 48,0 80,3 457
Brasil 75,9 42,0 81,6 46,9 83,7 50,8

Nota: 'N&o é possivel o calculo da municipalizagdo no Distrito Federal porque todas as matriculas séo de responsabilidade do
governo distrital.

Fonte: Elaborada pelas autoras com base em INEP e LDE/UFPR, 2007, 2013 e 2019.

A Tabela 3 informa o avango na tendéncia de municipalizacdo, que é mais acentuada
nos anos iniciais do Ensino Fundamental, pois sai de 75,9%, em 2007, e alcanga 83,7%, em
2019. No mesmo periodo, os anos finais saem dos 42% e chegam aos 50,8% de
municipalizagdo. Os dados indicam continuidade do processo iniciado pelo FUNDEF, que
reorganizou a oferta educacional dessa etapa de ensino entre as redes estadual e municipal.
No entanto, esse processo ocorreu de maneira diferenciada entre regides e Unidades da
Federagéo.
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As regides com maior percentual de municipalizagdo nos anos iniciais e finais do Ensino
Fundamental, entre 2007 e 2019, foram Nordeste e Norte, que alcangaram, no ultimo ano, o
percentual de 96,7% e 84,8%, respectivamente. Nos anos finais também séo as duas regides
mais municipalizadas, chegando a 2019 com 81,2% (Nordeste) e 52,1% (Norte). Por outro
lado, a regido que apresenta menor taxa de municipalizacdo é a Centro-Oeste, nos anos
iniciais (71,8%) e finais (27,6%) do Ensino Fundamental.

Nas Unidades da Federagdo o processo de municipalizagdo continuou crescente,
alcangando, no Rio de Janeiro, Bahia, Parana, Ceara e Piaui, quase a totalidade das
matriculas (mais de 99%) nos anos iniciais do Ensino Fundamental. Os menores percentuais
de municipalizagdo dessa etapa foram no Acre (57,2%), Rio Grande do Sul (63%) e Amapa
(65,3%). De 2007 para 2019, os maiores percentuais de crescimento da municipalizagéo
foram em Tocantins, que saiu de 60,7% e alcancou 90,2%, e em Roraima, que passou de
37,8% para 84,9% no periodo. O maior percentual de municipalizacido no Rio de Janeiro
(99,8%), em 2019, foge a tendéncia de municipalizagdo nos estados nordestinos.

No que se refere aos anos finais do Ensino Fundamental, diferentemente dos anos
iniciais, que tiveram crescimento em todas as Unidades da Federagao, se observa quedas em
oito estados, sendo mais significativa em Ronddnia, onde a taxa de municipalizagédo caiu de
33% para 15,3%. Os maiores percentuais de municipalizagao dos anos finais, em 2019, foram
verificados em estados nordestinos, sendo maior no Ceara (96,6%), Maranhao (95,2%), Bahia
(82,3%) e Piaui (81,1%). Os menores no Parana (1,5%), Roraima (2,2%) e Amapa (4%). Os
Estados que mais cresceram percentualmente na taxa de municipalizagdo foram
Pernambuco, Bahia e Ceara. Os dados indicam que foi se estabelecendo em alguns estados
a cultura de dividir a responsabilidade da oferta pelo Ensino Fundamental, ficando os anos
iniciais com as redes municipais e, os finais, com as redes estaduais, como percebido no
Parana e em Roraima. Embora em menor disparidade, os anos finais em Mato Grosso, Sao
Paulo, Goias, Tocantins, Acre, Rondbnia, Amapa também apresentam a tendéncia de
estadualizacéo.

Consideragoes finais

A instituicdo da politica de fundos no Brasil reorganizou o padrao de oferta das
diferentes etapas e modalidades de ensino entre as redes municipais e estaduais de
educacao, implicando a reorganizagdo das relagbes federativas na oferta da educacgao
obrigatdria, decorrente do seu sistema de captacado e redistribuicdo de recursos no interior
dos estados e da complementacao da Uniao.

Na intencdo de analisar o impacto do FUNDEB na oferta do Ensino Fundamental no
Brasil, foram sistematizadas a evolugao das matriculas, as taxas de atendimento escolar e de
matricula bruta e liquida e a participacao de estados e municipios das diferentes regides e
Unidades da Federacido na oferta dessa etapa de ensino, de 2007 a 2019, com base nos
dados educacionais do INEP e do IBGE. Pretendeu-se verificar as caracteristicas da oferta
no contexto do FUNDEB, decorrente do avango na universalizagdo do Ensino Fundamental e
da inclusdo das demais etapas e modalidades da Educacdo Basica na matriz de
financiamento da educacao mediante Fundos.

No contexto do FUNDEF, embora tenha ocorrido a reorganizacao da oferta do Ensino
Fundamental entre as redes, foi constatado que, de 1996 para 2006, houve um crescimento
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de apenas 1,4% nas matriculas estaduais e municipais do Ensino Fundamental no Brasil. No
caso do FUNDEB, houve um movimento descendente na oferta, indicando queda de 24% nas
matriculas entre os anos de 2007 a 2019, movimento presente em todas as regides do Pais,
sendo mais intensa no Nordeste (31%) e no Sul (22%) e Sudeste (23%). Apenas Roraima e
Acre tiveram aumento da oferta. As quedas mais significativas, de 26% a 37%, foram nos
estados nordestinos, cuja maioria recebeu a complementagédo da Unido durante o FUNDEB.
Queda significativa também foi observada no Sul e Sudeste, variando de 26% a 30%.

O movimento descendente das matriculas do Ensino Fundamental foi considerado
intrigante na investigacao, levando a hipotese de que se justificaria pela universalizagdo dessa
etapa da Educacao Basica. No entanto, o FUNDEF n&o alcangou a universalizagao, deixando
um saldo 94,8% de taxa de escolarizagao liquida e 97,6% de escolarizagéo bruta. Por si s6 o
esforco para universalizar justificaria 0 aumento das matriculas, o que nao aconteceu. Houve
queda de matriculas concomitante com o aumento das taxas de atendimento escolar e de
matricula bruta e liquida.

A taxa de atendimento escolar teve aumento constante de 2007 a 2015, embora nao
tenha alcangado a totalidade da populacéo de seis a 10 anos (99,2%) e de 11 a 14 anos
(97,7%). No mesmo periodo, a taxa de matricula bruta aumentou nos anos iniciais do Ensino
Fundamental e caiu nos anos finais, alcancando 105% e 94,7%, respectivamente. A taxa de
matricula liquida também teve crescimento no periodo, chegando a 92,72% nos anos iniciais
e 77,52% nos anos finais. Os dados revelam que existe potencial significativo de crescimento
das matriculas nos anos iniciais e finais do Ensino Fundamental, principalmente nas regides
em que houve maior queda durante a vigéncia do FUNDEB. O Nordeste alcangou apenas
86,5% nos anos iniciais e 69,1% nos finais. O Norte, 93% e 72,3%, no mesmo periodo.

No que se refere a distribuicdo das matriculas do Ensino Fundamental, buscou-se
analisar se a municipalizacdo, constatada durante a vigéncia do FUNDEF (1996-2006),
permaneceu durante o FUNDEB (2007-2019). Com o primeiro Fundo alcangou-se 60% de
municipalizagdo em 2006. Com o FUNDEB houve continuidade desse processo, chegando a
69% em 2019, sendo mais acentuado nos anos iniciais do Ensino Fundamental, pois saiu de
75,9%, em 2007, e alcangou 83,7%, em 2019. No mesmo periodo, os anos finais sairam dos
42% e chegam aos 50,8% de municipalizacdo. As regibes com maior percentual de
municipalizagdo nos anos iniciais, em 2019, foram Nordeste (96,7%) e Norte (84,8%), situagéo
que se reiterou nos anos finais, com 81,2% e 52,1%, respectivamente.

O saldo do FUNDEB, no aspecto da oferta do Ensino Fundamental, é de que a
municipalizacéo esta consolidada nos anos iniciais porque a menor taxa foi de 57% (Acre) e
a maior (acima de 99%) alcancou o Rio de Janeiro, Bahia, Parana, Ceara e Piaui. Nos anos
finais houve crescimento significativo, de 2007 para 2019, na taxa de municipalizagao,
principalmente em estados nordestinos, embora nove estados do Brasil tenham mudado de
rota e decrescido na oferta municipal, configurando a estadualizacdo dessa etapa do Ensino
Fundamental (Parana, Roraima, Mato Grosso, Sdo Paulo, Goias, Tocantins, Acre, Rondbnia,
Amapa).

A hipotese inicial era de que a inclusdo das demais etapas e modalidades no FUNDEB
levaria a reorganizagao da oferta mediante ampliagcao dessas matriculas, o que poderia afetar,
também, o Ensino Fundamental, que, como explicitado, teve queda de 24%. No entanto,
contraditoriamente, se no FUNDEF, de 1996 para 2006, houve aumento das matriculas da
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pré-escola (27,7%) e do Ensino Médio (74,6%), no FUNDEB, de 2007 para 2019, houve
crescimento consideravel na creche (133%), moderado na pré-escola (2%) e queda no Ensino
Médio (15%) e na EJA (37%), frustrando as expectativas de que o novo Fundo seria mais
inclusivo ao viabilizar o direito a educacéo para todas as etapas e modalidades do ensino
obrigatdrio no Brasil, o que ocorreu somente na etapa com a menor taxa de atendimento, a
Educacéo Infantil.
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