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Resumo

Os objetivos deste trabalho se concentraram em estudar a politica de distribuicdo de oportunidades
educacionais nas redes municipais do Rio de Janeiro e de Curitiba, analisando as mudancas estabelecidas
pelas politicas de normatiza¢cdo da matricula para o Ensino Fundamental nos dois municipios. Ao longo da
pesquisa procurou-se conhecer as regras de atribuicdo de vagas aos estudantes, a partir da construgéo
de uma anélise sobre a normatizacdo municipal que regulamenta a matricula dos estudantes no ensino
fundamental e as alteracdes provocadas pela politica implementada. A metodologia de pesquisa envolveu
arealizacdo de analise documental e entrevistas com servidores das duas redes de ensino. Os resultados
da pesquisa sugerem que a reflexdo sobre a democratizacdo do acesso a Educacédo Basica néo se
esgota na existéncia de vagas e atendimento a demanda manifesta, tendo em vista a diversificagéo
de oportunidades e a segmentacao das escolas e das familias que a elas acessam, mesmo nas redes
publicas de ensino.

Palavras-chave: Politica educacional; Distribuicdo de oportunidades educacionais; Politica de acesso a
Educacéo Basica.
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Abstract

The objectives of this study were to study the distribution of educational opportunities policy in the municipal
educational systems of Rio de Janeiro and Curitiba, analyzing the changes established by the policies of
normalization of enrollment for elementary education in both municipalities. Throughout the research, we sought
to know the rules for assigning students, based on the construction of an analysis about the municipal regulation
that defines the students enrollment in elementary education and the changes provoked by that implemented
policy. The research methodology involved documentary analysis and interviews with workers of the two
educational systems. The research results suggest that the reflection about the acess democratization to Basic
Education is not exhausted in terms of vacancies existence and attendance to the manifest demand, considering
the opportunities diversification and the schools and families segmentation that access them, even in public
education systems.

Keywords: Educational policy; Educational opportunities distribution; Access Policy to Basic Education.

Resumen

Los objetivos de este trabajo se centrd en el estudio de la politica de distribucion de oportunidades educativas
en las redes municipales de Rio de Janeiro y Curitiba, analisando los cambios establecidos por la politicas de
normalizacion de la matricula para la ensefianza primaria en ambas ciudades. Durante la investigacion buscamos
comprender las reglas de asignacion para los estudiantes, a partir de la construccién de un analisis de la
ordenanza municipal que regula el registro de los estudiantes de la escuela primaria y los cambios provocados
por la politica aplicada. La metodologia de investigacion implico el analisis de documentos y entrevistas con los
trabajadores de las dos redes de ensefianza. Os resultados de la investigacion sugieren que la reflexion sobre
la democratizacion del acceso a la educacion basica no se limita a la existencia de plazas y satisfaccion de la
demanda expresa, considerando las oportunidades de diversificacion y la focalizacion de las escuelas y de las
familias que acceden, incluso en las escuelas publicas.

Palabras clave: Politica educativa; Distribuciéon de oportunidades educativas; Politica de acceso a la
educacion bésica.
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Politicas de distribuicao de oportunidades educacionais: entre o Estado e o mercado

Héa grande diversidade entre as formas de atribuicdo das escolas aos estudantes, ou de distribuicdo dos
estudantes entre as instituicGes escolares em diferentes paises e em regides ou municipios dentro de um mesmo
pais. De acordo com Van Zanten (2009, p. 6-7), na maior parte dos paises a escolha da escola é objeto de
controle do Estado. A autora identifica quatro formas tipico-ideais: 1) inexisténcia total de escolha; 2) atribuigao
oficial com possibilidade oficial de troca; 3) modelo de quotas, quando ha escolha, mas a burocracia estatal
garante proporcionalidade entre etnias (ou outros critérios que buscam reduzir segregacéo); 4) livre escolha.

O Brasil ndo possui uma politica nacional de distribuicdo de oportunidades educacionais. Os dispositivos
presentes nalegislagao nacional (Lein.®8069/90 e Lein.° 9394/96) preveem regras bastante gerais, como o direito
a vaga em escola publica e gratuita proxima da residéncia do estudante como um direito de todos. Aspectos
da legislac&o e normatizacéo seré&o analisados no segundo tépico deste artigo. Por hora, é importante destacar
que as regras nacionais sdo bastante gerais e que o detalhamento dos procedimentos para a distribuicdo dos
estudantes entre as escolas publicas fica a critério dos sistemas e redes de ensino.

Desta maneira, as formas de distribuicdo de vagas escolares ndo se verificam no Brasil como regras
nacionais, mas como normatizacgao local. Estudos realizados por Souza € Oliveira (2003); Costa e Koslinski
(2009); Resende et al (2011), para citar alguns exemplos, verificaram a existéncia de estratégias de
escolha da escola pelas familias mesmo em municipios onde ndo havia uma politica explicita de escolha,
ou ainda, observaram a existéncia de procedimentos de escolha (oculta) mesmo em municipios onde a
regra previa atribuicdo da escola ao estudante por instancias do poder publico, com restricdo formal de
escolha pelas familias.

A analise construida neste artigo procura apresentar reflexdes a partir de um quadro tedrico com referéncia
em autores internacionais contemporaneos que estudam o tema e que foram pouco discutidos na literatura
nacional, com o objetivo de apresentar novos contornos que possam contribuir para o debate. Este trabalho
assume a hipoétese de que as estratégias de distribuicdo das oportunidades escolares variam entre dois
polos opostos: em um extremo estao os procedimentos que apostam na definicdo organizada pelos sistemas
educacionais com pequena possibilidade ou restricdo de escolha pelas familias; e em outro extremo encontram-
se aqueles que investem na escolha das familias com impedimento ou restricdo de selegcdo por parte dos
sistemas educacionais.

Entre esses extremos, encontram-se multiplas alternativas para a organizagdo dos procedimentos formais
de distribuicdo dos estudantes entre as escolas em um sistema de ensino, que misturam, em diferentes graus,
possibilidades de selecéo das escolas pelas familias e de selegcdo das familias pelas escolas ou outros niveis da
burocracia estatal. Percebe-se que essa gradacao esta relacionada a adocéo de politicas com presenca mais
forte de caracteristicas de mercado ou com presenca mais marcante do Estado.

De um lado, as politicas de distribuicdo de oportunidades que conferem a administracao publica o poder de
atribuir o estabelecimento de ensino ao estudante com restricdo de escolha das familias estdo fundamentadas
em perspectivas de fortalecimento do papel do Estado. De outro lado, as politicas que conferem as familias o
poder de escolher as instituices de ensino baseiam-se em concepg¢des que defendem o fortalecimento do
individuo e reducé&o do poder de intervencéo do Estado.

Os estudos sobre distribuicdo de oportunidades educacionais que tomam como referéncia a analise dos
processos de selecdo das escolas pelos pais e de selecao dos estudantes pelos estabelecimentos de ensino, em
espacos onde héa politicas explicitas de school choice e quase-mercado ou néo, reconhecem grande variedade
de procedimentos, que ndo se concentram nos polos extremos identificados acima. Para uma representacéo
gréafica dessa variagéo, propde-se 0 seguinte quadro:
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Quadro 1 — Variagao das politicas de distribuicdo de vagas de acordo com a possibilidade de escolha da
escola pelas familias e regulacao do poder publico

Relagdo entre escolha das familias e selecao Incentivo a escolha Possibilidade de escolha Restrigdo a escolha

Restrigdo a selegéo

Possibilidade de selegdo

Incentivo a selegdo
Fonte: Bruel, 2014, p. 16.

O Quadro 1 procura associar visualmente graus diferenciados de procedimentos que incentivam, possibilitam
ou restringem a escolha do estabelecimento escolar pelas familias, a graus diferenciados de acbes do poder
publico que restringem, possibilitam ou incentivam a intervenc¢éo do poder publico, das proprias escolas ou de
diferentes niveis da burocracia estatal, independentemente dos critérios adotados, para selecéo e atribuicdo de
vagas aos estudantes.

As politicas que se situam nas areas da tabela marcadas em cinza mais claro s&o aquelas que se orientam
pela atribuicdo da escola ao estudante. Os alunos podem ser selecionados por diferentes critérios, como:
localizagdo geografica de sua moradia e do estabelecimento de ensino, resultados em testes de rendimento
escolar, histérico académico do estudante, avaliacdo vocacional, etc. Muitas dessas politicas se fundamentam
na defesa de uma perspectiva republicana de compreenséo do Estado como provedor de bens sociais, entre os
guais a educacgao, e responsavel pelo controle sobre sua distribuicdo, oferta e garantia. A Franga, a Alemanha,
a Inglaterra® sdo exemplos de paises que adotam ou adotaram estratégias como essas.

J& nas areas da tabela marcadas em preto e cinza mais escuro estariam as politicas que estabelecem modelos de
organizacéo de quase-mercados escolares € introduzem a possibilidade de escolha da escola pelos pais dos alunos,
tratada na literatura como school choice. Diferentes paises optaram por estratégias distintas para realizacdo dessas
escolhas e para a distribuicdo das oportunidades escolares entre as familias, mas é possivel distinguir caracteristicas
recorrentes: a mudancga do centro de decisdo em relacdo a distribuicdo, transferindo-o das burocracias educacionais
para a familia, muitas vezes aliando a escolha das familias ao impedimento de processos de selecao dos alunos pelas
escolas. Dentre as politicas de school choice, que habitualmente sdo acompanhadas de politicas de disseminacéo de
informacdes, descentralizacdo de decisbes e avaliacéo externa, algumas estabelecem processos de aleatorizacéo da
distribuic&o, procurando proporcionar chances iguais de acesso de alunos de diferentes estratos sociais as escolas.

Ha experiéncias de instituicao de politicas de quase-mercado em paises como a Inglaterra, o Chile, a Australia
e a Nova Zelandia, bem como em alguns estados e cidades dos Estados Unidos da Ameérica, como Boston
(GORARD, 2003; GLENN, 2009; MARQY, 2006). Algumas dessas experiéncias serdo analisadas neste artigo.

As politicas de distribuicdo de oportunidades educacionais geram muitas polémicas e deram origem a
varios debates, tanto académicos quanto ideoldgicos, que procuram evidenciar positividades e problemas
relacionados a restricado de escolha e atribuicdo das escolas aos estudantes pela burocracia estatal, bem como
relacionados a organizac&o de quase-mercados e escolha da escola pela familia.

Para o desenvolvimento deste trabalho, interessa conhecer principalmente os debates que envolvem as politicas
de quase-mercado e escolha, pois os dois municipios analisados incorporaram-nas de alguma forma. Portanto,
dar-se-a énfase as reflexdes construidas em torno dessas perspectivas. De um lado, é possivel citar a ideia de livre
escolha como um arauto da democracia e da regulac&o do quase-mercado como uma forma racional de distribuicao
das oportunidades escolares; de outro, encontram-se as criticas relacionadas a reducédo do papel do Estado, a

3 A Inglaterra pode ser considerada exemplo desse modelo de politica no periodo anterior a Reforma de 1988, que promoveu mudangas na politica de
distribuicao de oportunidades educacionais no sentido de incorporagdo de estratégias de escolha.
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manutenc&o das distancias sociais, a falta de justica social e equidade na oferta de educagdo com qualidade para
todos. Considera-se que os estudos sobre a constituicdo de quase-mercados escolares podem contribuir para
analisar a experiéncia de escolha da escola pela familia implementada na rede municipal de ensino da cidade do
Rio de Janeiro a partir do ano letivo de 2010 e na rede municipal de ensino da cidade de Curitiba a partir de 2015.

Gorard et al. (2003) afirmam que o Reino Unido se consolidou como um laboratério social pela extensdo das
politicas que promovem competicao entre escolas e escolha dos pais. A Reforma Educacional instituida em
1988 substituiu a alocagao dos estudantes nas escolas pela burocracia estatal, de acordo com a residéncia da
familia, pela escolha da escola pelos pais em um quase-mercado com diversidade de escolas.

Antes da aprovagado do “School Standards and Framework Act 1988’ foi observada uma grande variedade
nos processos de distribuicdo de oportunidades escolares em estudos sobre a alocacao de alunos nas escolas
do sistema educacional inglés. A Reforma procurou substituir a distribuicado dos alunos nas escolas realizada
pelas autoridades educacionais locais pela escolha dos pais num mercado que apresentasse diversidade de
opgdes. Contudo, mesmo com o estabelecimento de critérios explicitos, estudos demonstraram a permanéncia
de consideravel variacao na aplicacdo desses critérios (GORARD et al., 2003, p. 8).

A Reforma, baseada no principio de transparéncia dos processos de distribuicdo de oportunidades
educacionais, estabeleceu uma mudanca de legislagdo que concedeu as familias o direito de expressarem suas
preferéncias por qualquer escola (independentemente de regido geografica ou proximidade entre a moradia e
a escola) e negou o direito da escola de recusar a matricula de qualquer pessoa. Essa mudanca ¢ significativa
na medida em que transfere o poder de selec&o antes nas maos das escolas e autoridades educacionais locais
para as maos das familias.

Os principios de defesa do modelo de quase-mercado escolar se sustentam sobre as nogdes de liberdade
de escolha, equidade e competicdo entre escolas, a fim de tornarem-se populares e bem-sucedidas. Um
dos principais contra-argumentos apresentados a légica do quase-mercado se refere a possibilidade de
desconstrucéo da estrutura do Estado de Bem-Estar, cuja acdo é concebida como necessaria para alcancar
alguma forma de justica social numa economia capitalista.

Para Gorard et al. (2003), as politicas de school choice e participacao das familias se justificam como um
antidoto para a estratificacdo social e escolar, pois procuram estender o privilégio de escolha a membros da
sociedade que néo o possuiam antes. Os pesquisadores compreendem segregacédo ou estratificacdo escolar
Como uma crescente separacéo entre grupos socioecondmicos, com uma concentragdo das camadas mais
desfavorecidas da sociedade em algumas escolas, e dos grupos mais favorecidos em outras. A politica de
escolha do estabelecimento escolar pela familia poderia criar uma heterogeneidade maior entre os estudantes
da mesma instituicao, reduzindo a estratificacédo entre escolas.

Os resultados obtidos pelos pesquisadores em estudo de larga escala envolvendo escolas e estudantes da
Inglaterra e Pais de Gales indicam que houve reducéo progressiva de segregacéo entre as escolas depois da
instauracdo das politicas de quase-mercado, bem como n&o se observou reducédo dos indices de equidade
associado a escolha dos pais, o que leva Gorard et al. (2003, p. 72) a questionar a afirmacéo simplista de que
“markets lead to segregation™.

Nos Estados Unidos da América ha grande diversidade entre as politicas de distribuicdo de oportunidades
educacionais, tendo em vista 0 modelo de organizacao federativa que confere alto grau de autonomia aos
estados. Em estudo realizado a partir da experiéncia da cidade de Boston (Massachusetts) sobre a constituicdo
de quase-mercados escolares regulamentados pelo poder publico, Glenn (2009) indica os programas de
escolha controlada como possibilidade de distribuicao das vagas das escolas atendendo ao maximo possivel
os desejos indicados pelas familias e a necessidade de equilibrio (racial e social) em cada escola.

4 Traducao livre: mercados conduzem a segregacao (GORARD et al., 2003, p. 72).
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O autor avalia que o mercado, por si s6, pode se tornar mais uma causa para a segregacao e a desigualdade
escolar, aumentando os desequilibrios ja existentes nos sistemas escolares. Para ele, a mao invisivel do mercado
ndo é suficiente. Uma boa estratégia de mercado deve prever: procedimentos para assegurar igualdade
de acesso, manter a confianga no processo e promover a integracao; divulgacao eficaz e aconselhamento
individual para que os pais possam tomar decisdes conscientes e informadas sobre as escolas; medidas para
assegurar que a escolha seja real.

Nas analises apresentadas, Glenn (op. cit.) indica que é possivel verificar que as familias de classe média
se beneficiam com os processos de escolha, em detrimento das familias mais pobres, que demonstram menor
potencial para dominar e manipular o sistema de “consumidores de escolas”. O estudo desenvolvido por
ele analisa experiéncias de constituicdo de mercados escolares em Boston, cuja intencdo, de acordo com o
pesquisador, ndo € instalar um capitalismo selvagem, com competicao desenfreada, mas uma abordagem de
“mercado justo”, equitativo, procurando oferecer a possibilidade de comparacé&o entre os beneficios e aumentar
a participacao dos pais.

Para o autor, o processo de escolha, como apoio adequado — sobretudo em relacdo as informacgdes
sobre as escolas — pode fortalecer os pais, além de leva-los a assumir a responsabilidade pelas decisées de
escolarizac&o de seus filhos. Com o objetivo de superar 0s procedimentos de segregacao escolar e acirramento
das desigualdades pela acdo da escolarizagao, Glenn defende a experiéncia de “Escolha Controlada”, realizada
em Boston a partir dos anos 1980, que procurou unificar as ideias de escolha dos pais com a atribuicdo de
escolas aos estudantes com base na distribuicdo geogréfica, como possibilidade de respeitar as escolhas das
familias utilizando estratégias informatizadas para a distribuicdo das vagas entre os que as demandam.

Os procedimentos para a realizagdo da escolha controlada envolvem os pais de novos estudantes ou
daqueles que estdo em transicdo para o proximo nivel. As familias sdo chamadas para visitar os centros de
informacéo a fim de receber aconselhamento, com materiais explicativos em varias linguas, antes de apresentar
suas escolhas. Um programa de computador passou a fazer a distribuicdo das vagas, atendendo ao maximo
possivel as escolhas e a necessidade de equilibrio racial em cada escola.

A escolha controlada possui quatro objetivos: 1. Ilgualdade de acesso a todos os alunos, independente da
regido em que cada familia pode viver; 2. Envolvimento dos pais com informa¢ao sobre as escolas; 3. Eliminacéo
da garantia de vaga de acordo com a residéncia; 4. Melhorar o equilibrio racial de cada escola (GLENN, 2009).
As estratégias adotadas pelas politicas de distribuicdo de oportunidades em Boston, assim como na Inglaterra,
podem ser identificadas como politicas que incentivam a escolha das familias e ao mesmo tempo incentivam a
intervencdo da burocracia estatal, na medida em que essa escolha se realiza de forma controlada pelo poder
publico. Seria possivel localizar este modelo na regido em branco do Quadro 1, no canto inferior esquerdo.

Em pesquisas sobre a distribuicdo de oportunidades escolares em Israel, Yair (1996) desenvolveu uma analise
procurando compreender o funcionamento de quase-mercados educacionais no dmbito local, considerando a
existéncia de “schools in specific market niches”® (YAIR, 1996, p. 454), a possibilidade de mobilidade dos
estudantes entre tipos diferentes de escola e a estrutura hierarquica criada pela situacdo de competicédo entre
os estabelecimentos escolares. O autor construiu o conceito de ecologia de mercado para indicar como esses
aspectos interagem. Para ele, ndo se pode considerar as agdes dos individuos ou das escolas isoladamente,
uma vez que a op¢ao de um sujeito por uma determinada escola limita a escolha dos demais, da mesma forma
que a existéncia de escolas muito procuradas so é possivel se houver escolas com menor procura para atender
a demanda excedente.

5 Essa politica diz respeito essencialmente a distribuicao de vagas em escolas que oferecemEnsino Médio, chamadas de magnet schools.

6 Tradugao livre: existéncia de escolas em nichos especificos de mercado. (YAIR, 1996, p. 454)
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Para o autor, a escolha se baseia na forma como as vagas estéo distribuidas entre as escolas e na ecologia
do mercado educacional. O que caracteriza a ecologia de um mercado escolar € a existéncia de uma estrutura
de oportunidades diferenciadas, estabelecidas entre um conjunto de escolas circunscrito territorialmente. Os
guase-mercados educacionais s&o organizados como um mercado com “closed-positions” (YAIR, 1996, p. 456),
0 que significa que h&d um numero fixo e pré-determinado de vagas em cada instituicdo escolar, que limita as
oportunidades de acesso a cada uma das escolas.

Em sistemas de posicdes fechadas, como analisado por Yair (op. cit.), novas pessoas s6 podem ocupar
espacos dentro do sistema se uma posi¢éo se torna “vaga” e esta vaga so existe se alguém sai do sistema e
deixa de ocupa-la. Neste sentido, a escolha ndo depende apenas de motivagdes individuais na medida em
que a infraestrutura do quase-mercado educacional, ou estrutura de oportunidades, produz o palco para a
realizacdo das escolhas.

Assim, os conceitos relacionados a constituicdo de quase-mercados escolares séo utilizados para estudar
contextos em que ndo ha politicas explicitas de escolha ou disputa entre instituicdes, mas se percebe a existéncia
de uma ecologia de mercado, ou seja, relacdes entre oferta e demanda que mantém um quase-mercado em
funcionamento, ainda que sem uma regulamentacé&o explicita do poder publico. No Brasil, que ndo possui uma
politica nacional de organizagdo de mercados ou escolha da escola pelos pais, como ja indicado anteriormente,
esta perspectiva de analise foi assumida como uma possibilidade por varios pesquisadores, como Souza e Oliveira
(2003) ao estudar as politicas de avaliacdo nacional, por Costa e Koslinski (2009) em pesquisa sobre acesso dos
estudantes a escolas publicas no municipio do Rio de Janeiro, e por Resende et al (2011) em estudo sobre a
escolha da escola em Belo Horizonte € o perfil das familias, apenas para citar alguns exemplos. Sendo que Costa
e Koslinski (2009) propdem o conceito de quase-mercado escolar oculto para estudar casos em que quase-
mercados se estabelecem sem que haja uma publicizac&o das regras estabelecidas para o seu funcionamento.

As evidéncias empiricas dos diferentes estudos apresentados neste artigo indicam que ha sempre espaco
para a intervencéo das familias e algum grau de liberdade para a escolha da escola. Mesmo em lugares onde se
verifica a restricao formal e legal a escolha, as pesquisas indicam a existéncia de procedimentos e estratégias
assumidas pelas familias a fim de procurar e obter a vaga para seus filhos nas escolas que preferem (VAN
ZANTEN, 2009; POUPEAU e FRANCOIS, 2008). Por outro lado, a existéncia de politicas de escolha néo significa
que todas as familias serdo atendidas em relacdo as suas demandas, tendo em vista que os quase-mercados
escolares se caracterizam por possuirem posicoes fechadas, 0 que pode gerar um descompasso entre a oferta
e a demanda, sobretudo em estabelecimentos de ensino considerados de prestigio.

Aomesmotempo, também foi possivel verificar a presenca do poder publico regulamentando os procedimentos
de distribuicédo de oportunidades, mesmo onde ha politicas de quase-mercado escolar instituidas. Nao se trata,
portanto, de aniquilar o poder de escolha das familias e tampouco de impedir a intervencdo do poder publico.
O que se verificou, em cada caso em particular, foram politicas que combinam diferentes graus de escolha
das escolas pelas familias e procedimentos de intervencdo da burocracia estatal sobre a distribuicdo das
oportunidades educacionais. As acdes das familias e as acdes realizadas por pessoas que ocupam diferentes
cargos nos niveis da burocracia estatal podem ser oficiais e estar previstas nas normas que conduzem 0s
processos de atribuicdo das escolas aos estudantes ou podem ser oficiosas e se realizar entre brechas
construidas por dentro do préprio sistema.

Aspectos legais e normativos que moldam as estruturas de oportunidades de acesso ao Ensino
Fundamental em duas redes ptblicas municipais: Rio de Janeiro e Curitiba

Do ponto de vista do estabelecimento de normas para a organizag&o do ensino, é possivel afirmar que o principio
de descentralizacdo acompanhou todo o processo de consolidacéo e ampliacdo das redes publicas de ensino, com
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excecdo de algumas poucas politicas gestadas no interior do Governo Federal”. O principio de descentralizagéo,
que perpassa a histéria e a politica educacional brasileira, levou a criacdo de sistemas estaduais € municipais de
ensino com relativa autonomia em relacao ao poder central e total autonomia entre si. Apds as mudancas instituidas
pela Constituicao Federal de 1988, que retirou os municipios da condicdo de subsistemas dos estados e conferiu-
lhes certo grau de autonomia na relagéo com os demais entes federados, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional (LDB), Lei n.° 9.394/96, estabeleceu a possibilidade de criagdo dos sistemas municipais de ensino®.

A LDB apresenta a possibilidade de os municipios optarem por assumir sua condi¢cdo como sistema, integrar-
se ao sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema unico. A autonomia presente na relacéo entre
0s sistemas de ensino municipais, estaduais e federal gera concomitancia entre normas bastante diferenciadas
entre os sistemas. E, como os sistemas convivem no mesmo espaco geografico, isso implica coexisténcia
de normatizacdo, muitas vezes divergente, que regula estabelecimentos de ensino fixados em um mesmo
municipio, mas que compdem sistemas distintos.

Embora o regime de colaboracéo ou detalhamento do pacto federativo entre Unido, estados e municipios
ndo tenha sido regulamentado, o proprio texto da Constituicdo Federal indica que ha responsabilidade
compartilhada entre os entes federados no que tange a oferta de educacéo escolar, sobretudo na Educacéo
Basica. A distribuicdo de competéncias definida pela Constituicdo Federal e a LDB atribuiu aos municipios a
responsabilidade pela oferta de educacéo infantil e, com prioridade, do Ensino Fundamental, ressaltando o
carater colaborativo e cooperativo da atuacao dos estados e da Unido. Os estados sao responsaveis, portanto,
por assegurar o Ensino Fundamental em colaboragc&o com os municipios, € pela oferta de Ensino Médio a todos
gue o demandarem. Dessa forma, compreende-se que a educacdo nacional ndo é formada por um sistema
Unico de ensino, mas pela articulagao entre os sistemas federal, estaduais, municipais e do Distrito Federal.

Nessa distribuicado de competéncias, a Unido assumiu responsabilidades indiretas com a educacéo basica,
tais como a elaboragado de normas gerais, a coordenagao da avaliacdo nacional, o desenvolvimento de acdes
de cooperacéo técnica e financeira. Portanto, os dispositivos presentes na legislagdo e normatizac&o nacionais
relacionados aos processos de matricula dos alunos no Ensino Fundamental s&o bastante sutis, deixando aos
sistemas estaduais € municipais as definicbes mais especificas sobre procedimentos de ingresso na escola.

As regras gerais estabelecidas pela legislac&o federal em vigor para o ingresso na Educacéo Basica® definem
critérios diferenciados para cada etapa, de acordo com as especificidades dos niveis de ensino. A matricula
na Educacgéo Infantil destina-se a criangas até 5 (cinco) anos de idade, e até 2016 todas as criancas a partir
de 4 anos de idade deverio estar matriculadas. Nessa etapa, o ingresso independe de frequéncia anterior e a
organizacéo das turmas deve respeitar a faixa etaria dos grupos de criangas.

Como o atendimento a infancia na Educacéo Infantil ainda nao esté universalizado, percebe-se a existéncia
de uma demanda reprimida que provoca o crescimento das matriculas nessa etapa da Educacé&o Basica,
mesmo com a reducédo da taxa de natalidade. O percentual de atendimento das criancas de 4 e 5 anos de idade
encontra-se acima de 80% da populacéo nessa faixa-etéria nos dois municipios analisados, o que os coloca
a grande distancia da universalizacao e indica que a expansdo da oferta se mantém como uma necessidade.

O texto do inciso X do Artigo 4.° da LDB define como dever do poder publico a oferta de “vaga na escola publica
de educacéo infantil ou de Ensino Fundamental mais préxima de sua residéncia a toda crianca a partir do dia em que

7 Dentre elas, é possivel citar o MOBRAL (1970-1977) e, mais recentemente, as politicas de fundos para o financiamento da educagao. Cabe ressaltar
que, em ambos os exemplos, a execugao se manteve descentralizada.

8 Sobre os sistemas municipais de ensino, ver Parecer CEB/CNE n.° 30/2000, relatado pelo Conselheiro Carlos Roberto Jamil Cury.

9 A legislacao em vigor define que a educacao basica é obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, o que significa que a
educacao infantil na fase de pré-escola (a partir de 4 anos de idade), o Ensino Fundamental e o Ensino Médio (até 17 anos de idade) sdo os niveis que
compdem o ensino obrigatdrio no Brasil. 0 prazo para a implementagao progressiva da obrigatoriedade e gratuidade nesses niveis da educacao hasica
se encerra em 2016. (Cf. EC n.° 59/09)
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completar 4 (quatro) anos de idade”. Essa redagao desconsidera que as matriculas habitualmente sdo organizadas e
efetivadas pelos sistemas de ensino antes do inicio do ano letivo e ndo a medida que as criancas fazem aniversario.
Ainda que néo seja interditada a matricula ao longo do periodo letivo, ela se manifesta como exce¢ao a regra.

O direito a vaga em escola proxima da residéncia do estudante, independentemente do nivel e modalidade
de ensino no qual ele esteja matriculado, ja estava presente no texto do Estatuto da Crianca e do Adolescente
(Lei n.° 8.069/90), aprovado antes mesmo da LDB. Esse dispositivo procura garantir que existam vagas nas
proximidades da residéncia de todos os estudantes e implica dever do Poder Publico no sentido de garantir
0 acesso a Educacédo Basica. Cabe ressaltar que a garantia de vaga em escola proxima da residéncia do
estudante n&o significa que a legislacédo determine a obrigatoriedade de matricula nesta instituic&o.

QOutro aspecto a ser considerado € a ampliagdo do tempo de escolaridade obrigatéria. As criangas com
6 anos de idade, que antes estavam na etapa correspondente a pré-escola, passaram a frequentar o Ensino
Fundamental com 9 anos de durac&o, 0 que gerou a necessidade de absorver maior nimero de matriculas,
tendo em vista a permanéncia dos alunos durante mais um ano de escolaridade. Como a tendéncia histérica
e demogréfica ja indicava reduc&o no numero de criangcas em idade escolar e o processo de implantacéo foi
gradativo, essa demanda foi rapidamente absorvida pelos estabelecimentos de ensino ja existentes.

Desta forma, a analise da normatizacdo para distribuicdo de oportunidades educacionais em escolas de
Ensino Fundamental precisa considerar que tal distribuicdo se realiza em um contexto onde h&a vagas em
guantidade suficiente para atender a demanda apresentada ao poder publico. Esta situac&o é recente no Brasil
e impde a necessidade de observar que esta distribuicdo n&o se esgota apenas no aspecto quantitativo, sendo
necessario o aprofundamento da anélise em relacdo aos aspectos qualitativos, sobretudo agueles que podem
contribuir para a producéo e o acirramento de segregacéo e desigualdades.

As politicas estabelecidas pela SME/RJ™ desde 2009, para a matricula no Ensino Fundamental, procuram
incentivar a escolha dos pais € a aleatorizac&o da distribuicdo dos estudantes, por meio de procedimentos
informatizados utilizados, principalmente, para a matriculainicial, mas também em alguns casos de transferéncias
internas (estudantes provenientes de escolas da rede municipal de ensino) ou externas (estudantes oriundos de
escolas de outras redes de ensino). Antes disso, as matriculas eram feitas pelas familias diretamente na escola
ou em local especifico onde se reuniam um conjunto de escolas organizadas em polos para esse procedimento.

J& as politicas de matricula instituidas pela SME/Curitiba priorizam a organizagdo da matricula por um
sistema de georreferenciamento das escolas e das residéncias dos estudantes desde 2000. Mas foi instituido
um procedimento informatizado de cadastro de novos estudantes para a matricula inicial ou para matricula por
transferéncia de estudantes oriundos de outras redes de ensino que, a partir de 2014, possibilita a familia a
indicacao de instituicdes de ensino diferentes da indicada pelo georreferenciamento.

Do ponto de vista administrativo, ao final de cada letivo, para a organizacdo das matriculas para o ano
seguinte, primeiramente sédo realizadas as renovagdes de matricula dos estudantes que ja estdo matriculados em
estabelecimentos da rede municipal de ensino que ofertam o ano/série subsequente. Depois da renovacao das
matriculas, na SME/RJ, abre-se o periodo para transferéncia por remanejamento dos estudantes matriculados
em escolas publicas municipais ou conveniadas que ndo oferecem o ano/série subsequente. Na SME/Curitiba
ndo ha previsdo para esta movimentagao, pois a quase totalidade das vagas para as séries finais do Ensino
Fundamental séo oferecidas em escolas da rede estadual de ensino.

Posteriormente a matricula dos estudantes que ja estdo na rede de ensino, s&o abertas as inscricbes ou o
cadastro para matricula inicial pela internet para os novos candidatos a vagas de Ensino Fundamental. Depois
de encerradas as confirmacdes das matriculas solicitadas pela internet, abre-se a possibilidade de realizacéo
de matriculas novas ou por transferéncia diretamente nas escolas, no caso da SME/RJ, ou nas escolas e Nucleos

10 A sigla SME/RJ indica Secretaria Municipal de Educacao do Rio de Janeiro e a sigla SME/Curitiba indica Secretaria Municipal de Educacao de Curitiba.
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Regionais de Educacéao, no caso da SME/Curitiba. Ou seja, a matricula por meio do procedimento informatizado,
em ambos os casos, tem um periodo especifico para realizacdo. Passado esse periodo, as matriculas podem
ser realizadas diretamente pelas familias junto aos 6rgaos do sistema.

E possivel supor que tanto o procedimento de distribuicéo de oportunidades por meio do georreferenciamento
(colocado em pratica pela SME/Curitiba) quanto o procedimento informatizado (colocado em prética pela SME/
RJ), em certa medida, diminuem o poder discricionario dos érgaos do sistema no momento de efetivagcao da
matricula, como as préticas de selecao dos estudantes pelos préprios funcionarios e gestores das instituicoes
de ensino, comoobservado ao longo da realizagdo da pesquisa que deu origem a este artigo, sobretudo por
meio de entrevistas com servidores das SME.

Quando as politicas adotadas restringem a possibilidade da escola interferir na solicitagdo da matricula,
como fazia antes, observa-se que ha uma mudanca no centro de poder, deslocado, ainda que por um
periodo de tempo, da escola para outros niveis da burocracia estatal. Nos dois casos,este deslocamento se
realizada da escola para a propria SME, que passa a utilizar procedimentos considerados mais impessoais
(georreferenciamento com possibilidade de escolha ou distribuicéo aleatoéria, considerando as escolhas) para a
distribuicdo das vagas entre os estudantes.

A percepcdo de servidores municipais entrevistados corrobora esta andalise. Para uma diretora de escola da
SME/RJ, entrevistada para a realizagdo desta pesquisa'!, depois da implementagéo da matricula informatizada
a escola tem menor possibilidade de intervencéo sobre o processo de distribuicao das criancas nas escolas. Ela
relata que quando a matricula era feita diretamente nas escolas ou nos polos organizados pelas Coordenadorias
Regionais de Ensino havia maior possibilidade dos estabelecimentos de ensino realizarem selegdo dos
estudantes ou reservarem vagas para determinadas familias.

Uma coordenadora pedagdgica'?, que atua em outra instituicao da rede municipal de ensino do Rio de Janeiro,
explica que, depois que as familias fazem as inscricdes pela internet e as vagas séo distribuidas, as escolas
recebem uma listagem com os estudantes a serem matriculados em cada ano/série. Os pais ou responsaveis
precisam comparecer na escola para confirmar a matricula, que é garantida para a criangca a qual a vaga foi
atribuida. O estabelecimento de ensino nao pode negar a matricula e ndo pode destinar a vaga a outra crianga.

Uma servidora da SME/Curitiba relata que antes daimplantagdo do modelo de georreferenciamento para a matricula
em Curitiba havia concentracdo de familias na frente das escolas consideradas de referéncia pela comunidade,
formando grandes filas durante varios dias para disputar uma vaga. O modelo de planejamento da distribuic&o
com base na localizagdo da escola e da residéncia acabou com as filas e procurou organizar a distribuicdo dos
estudantes de acordo com o local de moradia e o pertencimento a comunidade onde a escola se encontra.

Outro aspecto que procura conferir maior unicidade aos procedimentos adotados em ambas as SME, é a
adocéo de cronograma especifico para organizar todos os procedimentos, que devem ser seguidos por todos os
estabelecimentos de ensino e ¢rgéos intermediarios, independentemente de suas possiveis peculiaridades. Entre
tais procedimentos, encontram-se 0s prazos estabelecidos, a realizagao do cadastramento ou inscricao pela internet,
a confirmacédo da matricula junto a escola. Além de aspectos mais formais, também se verifica a adoc&o de critérios
que passaram a organizar as decisdes sobre a alocagédo dos estudantes nas escolas que possuem vagas.

E preciso entender esse sistema a partir do conceito de ecologia de mercado baseado em posicoes fechadas,
como sugere Yair (1996), pois a existéncia de uma estrutura de oportunidades diferenciadas, tendo em vista
a hierarquizacéo das instituicdes de ensino, aliada a uma quantidade fixa de vagas em cada escola, limita a
possibilidade de acesso sobretudo aos estabelecimentos que concentram demanda.

11 Entrevista realizada em 31/03/2011.

12 Entrevista realizada em 19/05/2011.
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Compreende-se que, na rede municipal de ensino, novos estudantes sé podem ser matriculados se houver
vaga disponivel e isso so é possivel se alguém sai do sistema ou deixa de ocupar a vaga por outro motivo, como
um pedido de transferéncia, por exemplo. Assim, ressalta-se que a escolha possibilitada pelos procedimentos
ndo depende apenas de motivagdes individuais das familias que a realizam, pois a estrutura de oportunidades
existente produz o campo para a realizacdo dessas escolhas.

As vagas existentes s&o distribuidas para os alunos inscritos pela internet considerando as prioridades
estabelecidas pela normatizagdo municipal. No caso da SME/Curitiba, o critério de prioridade é a proximidade
entre a escola e a residéncia do estudante,considerando ainda as opc¢des apresentadas pelas familias.No caso
da SME/RJ, adistribuicédo das vagas é realizada tendo como principal critério a escolha indicada pelas familias,
de forma randomizada por nivel de opgao. E, quando ha mais demanda do que vagas nas escolas solicitadas,
€ realizado um sorteio entre os inscritos considerando critérios de prioridadeque podem passar por mudancas
a cada ano, uma vez que séo definidos por meio de Portarias e Resolucdes do Poder Executivo municipal®.

Nos dois casos analisados percebe-se a existéncia de estruturas de posi¢des fechadas, com ndmero limitado
de vagas em cada instituicao de ensino, como discute Yair (1996). As politicas implementadas procuram conferir
maior impessoalidade aos processos de alocacao dos estudantes em tais posicées ao mesmo tempo em que
incorporam, ainda que em diferentes graus, modelos que consideram as escolhas das familias. O modelo de
distribuicdo adotado pela SME/RJ toma as escolhas das familias como o critério prioritario para a alocacéo do
estudante enquanto a SME/Curitiba toma as escolhas como elemento secundario.

Em que pesem as diferencas e a importancia mais acentuada conferida pela SME/RJ as opcdes indicadas
pelas familias, é possivel afirmar que em ambas as situagdes as escolhas estdo formalmente incluidas na politica
de matricula. Contudo, isso n&o significa que outras formas de acesso a escola nédo estejam operando de forma
paralela, possibilitando a continuidade de préaticas com carater clientelista, que procuram atender demandas
individuais de maneira pouco transparente. A coexisténcia entre procedimentos de escolha formal e outras
formas de acesso as escolas da SME/RJ foi identificada por Bruel (2014) e tem sido objeto de andlise também
em pesquisa junto a SME/Curitiba.

O acesso a informacéo também se apresenta como um elemento de grande relevancia para as politicas
de escolha analisadas na primeira parte deste artigo. A informacédo sobre os estabelecimentos de ensino é
considerada como um fundamento da politica de escolha, sem a qual a tomada de decisdo se torna inviavel e
possivelmente enviesada. Para Glenn (2009), a informacao € parte central da politica de escolha controlada,
sem a qual o proprio principio de escolha se torna ameacado.

Para Felouzis et al. (2013), o funcionamento de quase-mercados escolares é fortemente dependente da
existéncia de informacdes sobre os estabelecimentos de ensino, sua disponibilizac&o e lisura. Segundo os
autores, “pour qu’un choix soit ‘libre’ et rationnel, encore faut-il qu'il soit informé.” (FELOUZIS et al., 2013, p. 24)™*
No caso da educacéo, é preciso considerar que a informacéo pode estar desigualmente distribuida entre a
populacédo, em razdo do capital escolar e social. Ainda que os casos em anélise ndo possam ser identificados
como politicas de quase-mercados educacionais, a implementagdo de procedimentos de escolha exige a
disponibilizagao de conhecimentos sobre a rede de ensino que a orientem e a informem, sem provocar ainda
maiores desigualdades entre aquelas familias que conhecem os sistemas de ensino e as que nao.

As informagdes disponiveis nos sites da SME/RJ e da SME/Curitiba referem-se a divulgagédo de datas e
procedimentos para realizacdo do cadastramento e inscricdo pela internet. Os dois sistemas apresentam formas de

13 As prioridades definidas em 2010 eram o atendimento aos candidatos: a) com deficiéncias; b) que possuam irmaos frequentando a mesma escola;
¢) Filhos de servidores lotados na mesma escola; d) Filhos adotivos amparados pela Lei Municipal n.® 2.210 de 21/07/1994; e) Candidatos oriundos de
orfanatos. (Portaria E/SUBG/CP n. 24, de 22 de outubro de 2010)

14 Tradugdo livre: para que uma escolha seja livre a racional, exige-se que ela seja informada. (FELOUZIS at al., 2003, 0. 24)
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busca aos estabelecimentos municipais de ensino, mas no ha informagdes sobre cada um deles em relagéo aos
projetos pedagogicos, forma de organizacao, ou outras caracteristicas que possam ser consideradas relevantes
para informar as escolhas das familias'. O acesso ao formulario de inscricdo e ao resultado do procedimento
depende do periodo em que estes itens ficam disponiveis, de acordo com o cronograma estabelecido.

Consideracoes finais

Mudangas relevantes podem ser reconhecidas nas politicas em andlise, sobretudo com o deslocamento dos
processos de matricula do &mbito das escolas e 6rgéos intermediarios da burocracia da rede de ensino para sistemas
informatizados, que podem conferir um carater mais impessoal para o procedimento de alocacao dos estudantes
nos estabelecimentos de ensino nas redes estudadas. Ha, ainda que durante periodosespecificos, uma intervengao
da administracdo municipal no sentido de criar barreiras aos processos de selecdo dos estudantes pelas escolas.

Percebe-se a existéncia de caracteristicas semelhantes entre aspectos do modelo de distribuicéo de vagas
adotado pela SME/RJ a partir de 2010 e pela SME/Curitiba a partir de 2014 com politicas de escolha da escola
apresentadas neste artigo. Ainda que ndo se possa afirmar que as politicas municipais sejam politicas de school
choice, é possivel supor que seus formuladores buscaram inspiracado em modelos que se encontram em vigor
nos Estados Unidos e Inglaterra. No caso especifico da SME/Curitiba, observa-se também forte influéncia do
modelo de georreferenciamento adotado pela politica de alocacdo de estudantes na Franca, o que néo foi
tomado como foco deste artigo.

Em véarios dos casos analisados na primeira parte deste artigo ha uma mudanca na esfera de tomada
de deciséo, criando oportunidade para expressao de opc¢do das familias e transferindo o procedimento de
alocacao dos estudantes para niveis hierarquicos mais elevados do sistema de ensino. Mas ha varios aspectos
dos modelos adotados pelas redes municipais de ensino do Rio de Janeiro e de Curitiba que os diferenciam de
outras politicas presentes no cenario internacional.

No que tange a aleatorizac&o da distribuicdo das vagas entre os candidatos na politica implementada pela
SME/RJ, é possivel afirmar que as mudancas na normatizacao e nas praticas de alocac&do dos estudantes
ainda sdo um pouco timidas, na medida em que ndo abrangem todas as formas de acesso, tampouco todas
as etapas da Educacéo Infantil e do Ensino Fundamental, além de serem limitadas pelos critérios definidos
como prioridade de atendimento. No caso da politica de matricula da SME/Curitiba ndo ha aleatorizagdo da
distribuicdo e as escolhas s&o consideradas de maneira ainda mais timida e secundarizada.

Em nenhum dos dois casos analisados ha elementos que remetam a busca de equilibrio na composigéo da
populacao que frequenta a escola a partir de critérios que possam reduzir a segregacao no interior das redes de
ensino. As politicas de school choice analisadas usualmente adotam critérios baseados em origem étnico-racial,
indicadores de pobreza ou de desigualdade para a distribuicdo dos estudantes nos estabelecimentos de ensino
a fim de garantir algum equilibrio entre as escolas e diminuir os indices de segregacdo no interior das redes
(GORARD et al, 2003; GLENN, 2009). Nas politicas implementadasem ambos 0os municipios, n&o foi possivel
detectar a utilizac&o de critérios de distribuicdo com esse objetivo.

Foi possivel perceber que ha pouca divulgacéo a respeito dos momentos de escolha da escola pela internet
e, principalmente, ha pouca ou nenhuma informacao sobre os estabelecimentos que compdem a rede municipal
e oferecem vagas. Uma das grandes preocupacdes das politicas de school choice analisadas € a garantia
de divulgacdo de dados sobre as instituicdes de ensino a fim de informar as escolhas das familias. Mas esta
preocupacio nao se revelou presente na normatizacao, nas entrevistas realizadas com funcionarios das duas
SME ou nas visitas aos sites oficiais de matricula.

15 Fonte: https://matriculadigital.rioeduca.rio.gov.br, acessado em 14/11/2013, 05/12/2013, 03/01/2014; hitp://www.cidadedoconhecimento.org.br,
acessado em 03/08/2016.
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A descricdo da normatizacdo e das praticas relacionadas aos processos de matricula dos estudantes
nas redes municipais de ensino analisadas indica a coexisténcia de varios procedimentos para a realizacéo
de matricula e transferéncias de estudantes entre escolas. Os procedimentos tradicionalmente instituidos no
ambito das redes municipais de ensino convivem com as novas formas de distribuicdo dos estudantes nos
estabelecimentos escolares.

Tanto as escolas quanto as familias estdo ainda passando por um periodo de transicdo e adaptagao aos novos
formatos de apresentacéo da demanda por vagas e de seu atendimento. E possivel afirmar que as politicas
municipais em foco tém se pautado pela restricdo da selecdo dos estudantes por parte dos estabelecimentos,
transferindo os processos de matricula para procedimentos mais impessoais e centralizados pela administracéo
municipal. Nos dois casos verifica-se a possibilidade de escolha dos pais, ainda que em graus bastante
diversos. Enquanto a politica implementada pela SME/RJ incentiva a escolha das familias, a implementada pela
SME/Curitiba prevé a sua existéncia, mas de forma secundéaria. De todo modo, verificam-se fragilidades tanto na
tentativa de restricdo de selecéo dos estudantes pelas escolas quanto de incentivo ao atendimento da escolha
das familias, o que denota a necessidade de aprofundamento das reflexées aqui apresentadas.
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