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Neste ensalo resuminmos algumnas das conclusées obtidas no cwrso de uma pes-
quisa conjunta sobre custos, finenciamento e eficiéncia de escolas Ilattno-ameri-
canas, realizada pela Programa ECIEL. A amostra incluiu 1.340 escolas. Escolas
prrinvdrias e secunddrias, publicas e pariiculares, urbanas ¢ vurais foram estudadas
na Argenting, Bolivia, Brasil, Coldmbia, Cosla Rica, Equador, México, Paraguai
e Peru. Contudoe, em que pese o volume dos dados recolhidos no curso da
pesquisa, cingimo-nos aqui apenas a uma discussdo e inferpretagdo de alguns
resultados, sugerindo ao leitor interessado consuliar a publicacio integral.

Apresentamos a seguir wm sumdrio das principais conclusdes, com as idéias
organizadas em qualro calegorias gergis, Na Secfio 1, descrevemos quem recebe
o qué em muaiéria de educaglio. Na Secdo 2, analisamos questies de ineficiéncia
¢ disfungbes dos sistemas educatives. Na Segfo 3, discutimos Ubrevemente os
meecanismos de tomada de decisdo e as configuragdes politicas que explicariam,
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4o mienos em parte, a siluagdo encontrada, Finalmente, na Secdo 4, apresenlamos

algumas idéias de cardier geral, oriundas das eonclusies apreseniadas nas seges
anteriores,

1 — A escola para quem é jovem, pobre e
mora longe

Os dados examinuados documentam de forma particularmente clara
as diferenciagdes existentes nos padrées de atendimento escolar (Ta-
belas 1, 2 e 3). No mals, encontramos um grau bastante elevado
de regularidade nos resuliados que ora descrevemos, Nio [alamos
necessariamente de coisus novas, mas parece-nos que, até o momento,
ndo havia sido possivel chegar a presente combinacio de abrangéncia
e confianca nas informacdes. Lidamos simultancamente com descri-
¢oes lisicas das escolas ¢ dados de custos, que sio a contrapartida
monetiria dessas descrigdes.

Ricos ¢ pobres nio estudam nas mesmas escolas. A parte as parti-
culares, que, quando {reqiientadas pelos ricos, sio de qualidade
muito mais alta, hié uma diferenca sensivel e em alguns casos dra.
‘mdtica nas caracteristicas das escolas publicas que atraem as dife-
rentes classes sociais. Onde estio os pobres, estdo os piores profes-
sores, as maiores relagdes “aluno/professor” ¢ “tamanho da turma/
professor”, os prédios mais precirios, mais sujos ¢ menos equipados,
Contudo, as diferencas encontradas podem ser relativamente limi-
tadas, como na regido da Grande Bucnos Aires, mas freqilentemente
sio de grande magnitude, Custos duas vezes mais elevados sio co-
muns, e diferengas ainda maiores nio sio raras. Em Brasilia, os
custos sociais globais da escolarizagio nas escolas particulares de
1.2 Grau sio 1,4 ver maiores que os das publicas de mesmo nivel,
cnquanto que cntre as escelas de 2.9 Grau das cdades-satélites da
Capital a diferenca atinge cerca de 2,1 vezes. Na Costa Rica, os
mesmos custos nas escolas particulares urbanas de 2.9 Grau sio 3,9
vezes malores que os referentes is publicas. Estes sio alguns exemplos

que bem ilustram o que vinhamos aflirmando.
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Uma diferenca igualmente importante foi encontrada com res-
peito & distdncia entre a escola e os centros de poder., Das regides
centrais para as periféricas, das zonas centrais para as suburbanas,
da cidade para o campo, as diferencas de atendimento sdo prolundas.
Quanto mais longe, pior. O caso do Peru ¢ bastante representativo,
observando-se que, se em Lima as escolas sio construidas com mate-
rial de boa qualidade e apresentam condigdes aceitaveis de conser-
vagio, as do interior, em sua maioria, encontram-se em precdrias
condicdes. Na Bolivia, esta situacio é ainda mais dramdtica, com
cerca de 679, das escolas rurais construidas com material primitivo
e 759, dos prédios carecendo de grandes reparos ou reconstrucio.

Ao examinarmos a estrutura e funcionamento das escolas que
atendem a diferentes faixas etdrias, impde-se uma conclusio inevitd-
vel, As escolus funcionam como se as necessidades educativas fossem
mais simples, mais limitadas e menos abrangentes, guanto mais
jovem o aluno. Implicitamente, parece haver a suposicio de que
os professores podem ser menos preparados, que as escolas ndo
precisam de luz elétrica, esgoto, limpeza. Igualmente, laboratdrios,
oficinas e toda a infra-estrutura de recursos pedagdgicos e audio-
visuais sdo em geral reservados para os alunos mais velhos. Os esti-
mulos visuais, auditivos e tateis brilham sempre pela auséncia nas
cscolas € nas salas de aula que atendem acs mais jovens. Enquanto
universidades piiblicas podem ter piscinas para seus alunos, hd esco-
las primdrias sem dgua corrente. Nio parece que as teorias pedago-
gicas ou a psicologia do desenvolvimento possam justificar esse grau
de diicrenciaczo observado nas escolas da América Latina,

Nio ¢é proposito deste trabalho perquirir as implicagdes do que
descrevemos acima. Nio hd, contudo, como evitar a conclusio de
que existe um eclevado grau de regressividade nos sistemas educativos
lating-americanos. Os grupos e {aixas menos atendidos sio exata-
mente aqueles cuja posigdo sdcio-ccondmica é mais desvantajosa.
{Nao nos esquecamos que as escolas publicas primdrias sdo as tnicas
onde predominam alunos de classe baixa,) EFmbora nio seja plausivel
atribuir 4 escola a totalidade das diferencgas de escolaridade e ren-
dimento ohservadas entre classcs sociais, € aceitivel a hipotese de
que parie desse diferencial, de fato, resulta da profunda regressivi-

dade dos sistemas escolares,
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2 -— Ineficiéncias e disfuncdes na operacio
das escolas

E enorme a disparidade que se observa nas escolas latino-americanas,
Alids, ndo sc esperaria que, dada a heterogeneidade do continente,
pudesse haver outra situagio. Mas, dentro desse panorama, ainda
acsim ¢ possivel discernir algumas caracteristicas gerais,

Quando tentamos identilicar o que mais {reqiientemente falta nas
escolas, cahem algumas generalizacdes. Falta equipamento; muitas
escolas sequer tém o mobilidrio bdsico, come mesas e armdrios;
mesmo os recursos pedagdgices mais elementares, como giz de cor
e mapas, estio ausentes; grande propor¢io de aluncs nic tem sequer
livro ou cartilha; projetores, gravadores ¢ toca-discos nio sio objetos
comuns na maioria das cscolas; laboratorios e oficinas apenas exis-
tem em umas poucas delas, atendendo aos tluimos anos do secun-
ddrio.

Igualmente deficientes sdo os padrées de limpeza, conservacio e
manutencio. Cerca da metade delas [oi encontrada suja ¢ carecendo
de reparos, que podiam variar da substituicio de vidracas até algu-
mas que eslavam a pOﬂlO de ruir ou necessitavam de reconstrugfio
completa.

As restrighes e irregularidades no fornecimento de materiais de
consumo ¢ pegas de reposigio paralisam ou desencorajam o uso
de equipamentos diditicos, olicinas e laboratdrios. De fato, talvez
mais sério do que a falta de equipamentos seja o uso pouco fre-
qilente de muita coisa existente nas escolas, assim como sua md
CONSErvacao.

Mesmo a disponibilidade de recursos basicos, tais como giz branco,
quadro-negro € mobilidrio [uncional, ¢ aliamente irregular, havendo
maior caréncia cntre os estabelecimentos publicos mais afastados dos
centros urbanos. Tomando apenas o caso paraguaio, observa-se que,
s¢ na capital algumas cscolas apresentam deficiéncias no ocante &
existéncia de quadro-negro e armirios, o leque de caréncias se amplia
consideravelmente nas escolas mais distantes, havendo aquelas onde

o professor ndo dispde sequer de giz branco para ministrar aulas.

Financiamento ¢ Custos da Educacio 17
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Quanto a equipamentos mais sofisticados, tais como laboratdrios e
oficinas, constatou-se que apenas 30%, das escolas pesquisadas os
possuem, sendo o miximo aringido na Argentina (369, das escolas)
e o minimo no Peru (5,19,). Verifica-se a inexisténcia dos mesmos
especialmente nas escolas de 1.° Grau, em todos os pafses examina-
dos. Contudo, mesmo as que contam com o referido equipamento
apresentam uma sistemitica subutilizagio de suas instalacdes, seja
em termos de ociosidade pelo tempo em que permanecem fechadas,
scja no conjunio de aparelhos existentes que permanecem sem uso.
Na amostra de 44 escolas pesquisadas no Distrito Federal do Brasil,
pelo menos duas delas contam com laboratérios completos de qui-
mica e fisica, 0$ quais, no entanto, nio sio utilizados. No Paraguai,
0s equipamentos existentes sfio utilizados num mdximo de 15 horas
semanais, tempo minimo em comparacio ao numero de horas du-
rante o qual uma escola opera normalmente, isto ¢, cerca de 40 a
50 horas semanais.

Cabe aqui chamar a ateng¢do para a ampla superioridade das esco-
las particulares nas questGes cnumeradas acima. Sua situagio de
equipamento, lintpeza, manuten¢ic ¢ disponibilidade de insumos
correnttes é muito superior 4 das piblicas, Estdo quase sempre em
bom estado nesses aspectos.

By

A pesquisa, por questdes inerentes i sua metodologia, ndo captou
qualquer indicacio de demanda nio atendida. Examinamos o que
estava nas escolas, e sobre isso localizamos nossos comentarios, Assim,
quando falamos de coisas “sobrande”, referimo-nos ao funciona-
mento da escola e ndo a algum conceito social de necessidades edu-
cacionais, Dito isso, podcmos afirmar que sobram professores em
muitas escolas. A variacio no nivel de comprometimento dos profes-
sores com a sala de aula é muito ampla. Em algumas escolas menores,
todos os professores diio aula, nio havendo ninguém cuidando exclu-
sivamente da parte administrativa. Em outras, hd mais professores
que nfio dio aula do que aqueles que o fazem. Tomando apenas
aqueles que regem classcs, hd escalas que pagam aos professores até
trés horas por hora de aula efetivamente dada, como, por exemplo,

alguns estabelecimentos da 52 a 8.2 séries do 1.2 Grau do municipio

154 Pesq. Plan. Feon. 101y abr, 1980



do Rio de janeiro.! Nas escolas municipais de 1.2 Grau do Rio de
Janeiro, fol calculado o indice de ociosidade potencial de mao-de-
obra, que ¢ um coeficiente ohtido a partir da férmula:

(folha de pagamenio anual dos professores —— n.? total de alunos)

(saldrio médio anual dos professores +— n.0 médio de alunos p/turma)

Os custos obtidos através do numerador da fracfio dio-nos os custos
reais por aluno/anoc referentes 4 mio-de-obra docente, Sio os cusios
que correspondem ao que foi efetivamente pago aos professores. De
outra parte, os custos obtidos através do denominador da fraclio
representam, por hipdtese, o que seria a remuneragio cabivel se
houvesse um, e apenas um, professor por turma. Ou, em outras pala-
vras, representam qual seria o custo pertinente se os professores
fossem remunerados apenas pelo equivalente ao total de aulas efeti-
vamente ministradas, segundo o curriculo de cada escola, e apenas
um ou virios deles dessem aulas em cada turma.

De outra parte, cumpre fazer mais algumas observacdes. Na ver-
dade, trata-se de um indice de ociosidade potencial, e pode realmente
ocorrer que €la ndo seja real. Entretanto, ¢ sabido que a remuneragio
se faz por carga hordria-padrio, para cada tipo de professor, segundo
o nivel de classiticagio. Se um professor ndo consegue preencher a
carga hordria prevista num unico estabelecimento, nem sempre con-
segue, ou pode, ou se esforca, para preenchéla em outro educan.
ddrio. H4, af, uma série de razdes para que isso ocorra. E possivel,
por exemplo, que a ampliacio de servigos a partir das séries mais
adiantadas crie maior dificuldade para que se usem todos os pro-
fessores nos horrios disponiveis.

Poder-se-ia supor, de outra parte, que haja nessas escolas a possi-
bilidade de oferecer maior variedade ¢ qualidade de servicos educa-
tivos, o que poderia estar determinando uma correlacio positiva
com a qualidade do ensino. Além disso, nio é demais suspeitar que
muitos professores estejam lotados numa determinada escola, mas

que permanecam & disposi¢gio de outros drgiios, sem vinculo com a

1 Cf. Cliaudio de Moura Castro, Elsa Nascimento, Gawdéncio Frigotto, Ricardo
de R. Martins e Rogério A. Cordova, Custos, Egiiidade ¢ Adequagdo no Uso
dos Recursos: O Case das Escolas de Municifio do Rio de Janeiro {Rio de
Janeiro: Secretaria Municipal de Educacgio, 1978) .
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sala de aula, ou mesmo com a escola em cuja folha de pagamento
tem seu nome. Ha, ainda, remuneragio adicional para trabalho em
escolas de dificil acesso e por atividades ou horas de atendimento
extraordinarias, E é possivel que, nas aulas prdticas, haja desdo-
bramentos de turmas, que o indice ndo capta. Entretanto, salvo
outras razdes, os indices, sobretudo no terceiro grupo (escolas de
52 a 8.2 sériesy, parccem tio elevados que ¢ dificil deixar de suspei-
tar de inadequagiio no uso dos recursos humanos docentes da escola,
pois o indice de ociosidade é em média superior a 2.

Tratase de um fendmeno marcante nas séries mais elevadas do
1.2 Grau, correspondentes ao antigo ginisio. Nio é, portanto, uma
politica geral para todo o 1.° Grau, pois ndio apresenta tais niveis
nas séries iniciais e nas classes de alfabetizacio basica. Por exemplo,
sio sugestivos os indices de ociosidade potencial nas escolas que
atendem a alunos da 1.2 4 42 séries (o antigo primario), onde a
norma ¢ um unico professor por turma. A ociosidade ¢, para a
média das escolas, inexistente, pois que o coeficiente € igual a
unidade, Ha trés escolas com algum indicio de oclosidade potencial
(duas com 30%, e uma com 15%) e duas com indice menor ¢ue a
unidade, sugerindo falta de professor. No conjunto, ndo hi possi-
bilidade de haver subocupacio de professores.

O mesmo, todavia, nio acontece com as escolas que atendem da
ha i 82 séries. O indice aqui encontrado é de 2,3 para a média das
escolas, dando a entender que, para cada hora de aula efetivamente
minisirada, 2,3 estio sendo pagas. Neste grupo, dois tergos das esco-
las apresentam um indice de ociosidade potencial superior a 100%,
variando a outra terca parte entre 40 a 979, Hi escolas que se
aproximam de 2009, na ociosidade potencial de seus professores,
sendo os indices de 2,9, 2,8 e 2,7, ou seja, uma relagio de 3 para I,
segundo a qual, para cada hora de aula efetivamente ministrada,
trés horas sdo remuneradas,

A situacio intermedidria ¢é encontrada entre as escolas que aten-
dem da 1.2 & 82 séries. O indice médio aqui é de 1,4, embora a
varidncia encontrada seja maior do que a dos outros dois estratos.
Com efeito, percorre-se a distincia que vai de 0.9 a 2,1, com coeli-
ciente de variacio igual a 257, enquanto nos demais estraios tal
coeficiente ¢ de 139, (1.3 4 4.2 séries) e de 229, (5.2 & B2 series).

156 Pesq. Plan. Econ. 101y abr. 1980



E wma situagio que vai desde a caréncia e professores até outra
onde a metade dos professores parece estar potencialmente ociosa.
Isso, naturalmente, sem contar com o absenteismo, que pode ser
elevado, Im algumaus escolas, ademais, o niimero de professores subs-
titutos, em disponibilidade, em licenca e docntes iguala-se aos que
estdo cletivamente trabalhando. Certamente o professor requer tem-
po para preparar aulas e outras atividades, ¢ em muitas escolas
ha falta de pessoal. Mas o que se encontra é um padrio errdtico de
utilizagio do temtpo do professor, sem qualquer critério de [uncio-
nalidade que se possa perceber. Dessa forma, imaginamos que so-
mente a eliminagio do tempo estritamente ocioso on improdutivo
do professor significaria uma redugio ponderivel dos gastos da
escola, talver mais de 20 ou 309, ¢m certos subsistemas urbanos, so-
bretudo nos dos grandes centros.

Embora sem a seriedade ou intensidade com que isso se da no
uso do tempo pelos professores, observamos também ociosidade e
mau uso do capital [isico, em particular dos prédios. Ha conside-
ravel capacidade ociosa nas escolas, incluindo salas de aula nio
utilizadas. Ohservamos que, ao contririo do usualmente dito, nio
ha em geral congestionamento nas salas de aula. Na realidade, o
tamanho médio da twrma estd geralmente abaixo dos niveis de 30
ot 35 alunos prescritos na legislacio escolar. Muitas escolus pode-
riam ser utilizadas em mais turnos, e nesse ponto as escolas parti-
culares sito menos cficientes, havendo enorme capacidade ociosa nos
sens edificios. Nio nos relerimos aqui a vma Llendéncia para investir
em terra como especulacio ¢ reserva de valor, mas sim a0 uso pouco
intensivo da drca construida.

Quando examinamos a magnitude dos custos de cada uma das
rubricas mencionadas acima, encontramos um resultado surpreen-
dente: sobram as ecoisas caras e faltam as baratas. A mio-de-obra
absorve quase todos os custos correntes da escola ¢ de metade a dois
teros dos custos sociais diretos da escolarizacio (Tabela 4). A
imputagio do capital pode aleancar de 15 a 20% dos custos sociais
diretos. * Siio esscs, portanto, os itens pesados nos custos, e ¢é justa-
mente neles que observamos ineficiéncia grave em sua utilizacio,

Y Chamamss a atencio do leitor para estes dacos, que pela primeira vez

a0 computados em larga escala na América Latina.
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A determinagdo dos custos de capital € a avaliagdo de scu peso
relativo dentro dos custos sociais diretos da escolarizacdio ¢ suma-
mente importante, Através de seu dimensicnamento, ¢ possivel ava-
liar comparativamente o nivel dos recursos materiais disponiveis
dentro dos diversos tipos de escola e, conseqiientemente, avaliar o
nivel de atendimento educacional por eles oferccido. Este tipo de
inferéncia supde, contudo, que os custos obtidos sejam resultantes
de uma relativa equivaléncia na intensidade de uso da capacidade
instalada das escolas. Se, por um lado, esta condigio parece satis-
feita na medida em que aqui se trata de médias de custos por tipo
de escola, hd que considerar também que este tipo de dado disfarca
possiveis diferencas no sistema de operagio modal dos diversos tipos
de escola. Exemplilicando, tomemos o caso dc Brasilia,

Na Capital, o conjunto das escolas urbanas publicas de 1. Grau
opera, em sua quase totalidade, em trés turnos {(a média ¢ de 2,8
turnos) , enquantc as particulares de mesmo pgrau [uncionam em
apenas dois. Assim, os custos normalmente mais elevados destas
ultimas refletem, pelo menos em parte, menor intensidade de uso
de seus recursos ¢ instalagtes. Esta atirmacio ¢ relorcada pelo fato
de que 2 relagio nimero de alunos/turno nos dois grupos é prali-
camente a mesma: 195 alunos/turno nas particulares e 198 alunos/
turno nas puablicas. J4 quc o grau de eliciéncia na utilizagio dos
recursos por turno € equivalente, tudo indica que as escolas publicas
levam vm turno de vantagem na intensidade de uso de suas insta-
lacoes e recursos. Isto sem duvida explica, parcialmente, o diferencial
de custos entre os dois grupos.

O aumento de um turne nio implica necessariamente aumento de
despesas com capital, mas basicamente uma diminui¢gio nos custas/
aluno do capital ji existente. Assim, se as escolas publicas de Bra-
silia operam com custos médios de capital equivalentes a Cr§ 924,00,
os das particulares, caso operassem em trés turnos, seriam da ordem
de Cr$ 1.855,00, 1009}, superiores aos das puiblicas, Istc dado sugere
uma conclusio inevitavel, As escolas particulares de Brasilia contum
com instalagBes mais caras que as publicas, tendo condigdes de olfe-
recer aos alunos um ambiente escolar em condicdes superiores a
essas escolas,

164 Pesq. Plan. Econ, 10(1y abr. 1980



Esta conclusio ¢ vilida para a maioria dos paises da América Latt-
na incluidos na pesquisa. Verifica-se também uma nitida diferenca
enire os custos de capital dus escolas urbanas dos grandes centros e
das regioes mais interioranas. A despeito de os custos urbanos retle-
tirem a valorizacio imobilidgria inerente a localizaclio, o diferencial
entre os custos de capiial dos dois grupos ¢ explicivel apenas em
paric por csse fato. Na realidade, a diferenca entre os custos reflete
tamb:ém a qualidade dos recursos ¢ instalagGes existentes, dimensio
esta em que as escolas das cidades levam nitida vantagem sobre as do
interior ou rurais.

Esta afirmacio ¢ amplzmente confirmada pela andlise de compo-
sicio dos custos. Em geral, quanto melhores as condigoes de insta-
lagio das escolas, maior a participagio relativa dos custos de capital
e menor a dos custos de mio-de-obra nos custos sociais diretos. Um
indicador interessante da qualidade da escola pode ser obtido pela
relacio custo de capital/custos de miao-de-obra, controladas, obvia-
mente, as possiveis diferencas relerentes & valorizacio do local. Scu
interessc ¢ maior quando aplicado as escolas situadas dentro de
uma mesma regiio, na qual as possiveis diferencas de valorizacio
sio tio reduzidas que nfo comprometem a validade da comparacio.

De fato, tomando apenas as escolas urbanas de 1.2 Grau, nota-se
gue em pelo menos quatra paises (Argentina, Brasil, Bollvia e Pa-
raguai) a relagio custos de capital/custos de mio-de-obra nas escolas
publicas ¢ de 809, enquanto que, nas particulares, atinge a impres-
sionante cifra de 75,4%,. Com rclacio is rurais, observou-se que
esta proporgio € da ordem de 2397, inferior, portanto, 4 constatada
nas regides urbanas,

Finalmente, uma palavra sobre as escolas de 2.9 Grau. Em relagio
a elas, nada mais hd do que observar o ébvio: os custos de capital
sdo maiores, dada a maior complexidade de seus servigos educativos,
aumentando a relagio custos de capital/custos de mioe-de-obra.

Nas dreas onde foram observadas as defliciéncias mais {requientes
e persistentes, os custos sio realmente reduzidos. O valor imputado
a0 equipamento {lutua normalmente entre 1 e 29, Escolas eficiente-
mente administradas podem ter custos de equipamento da ordem de
297, dos custos sociais diretos. No entanto, sio endémicas as delici-
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éncias nessa drea. Limpeza, manutencio e insumos correntes usual-

mente custam por volta de 19 dos custos sociais,

Hi, portanto, padrées de operacio sumamente deficientes e pouco
inteligentes. Ndo hd tundos para manter prédios que desmoronan,
acarretando cnormes custos de reconstrucdo; equipamentos ficam
ociosos par falta de pecas; a sujeira e o desleixo, visiveis em muitas
escolas, causam desconforto aos alunos e professores.

Pensa-se que o equipamento ¢ caro, e esse mito ¢ por toda parte
encontrado. Na realidade, em escolas relativamente simples, o mobi-
lidrio basico absorve cerca de 909, do magro orcamento (cerca de
19, dos custos sociais diretos) estabelecido para equipar o estabele-
amento, Oficinas e laboratérios sio considerados extravagincias
que vdo além das disponibilidades dos cofres publicos, € com muita
frequéncia permanecem vazios os locais construidos para abrigd-los.
Verificamos, contudo, que em nenhuma das escolas examinadas hd
uma oficina ou laboratério cujo valor atinja o valor de construgio
civil da sala que o abriga. No Brasil, por exemplo, uma sala de
50 m?2 custa mais de US$ 10.000; qualquer equipamento de oficina
ou laboratério que, em condi¢des de ensino, caiba nessa sala tem
um valor que nio atinge esse montante. Gasta-se, pois, no caro e
economiza-se no barato.

Nossos dados revelaram gastos insuspeitadamente altos, que devem
ser realizados pelas familias de alunos que freqgilentam escolas pu-
blicas. Dependendo do pafs e do nivel, os dados mais freqiientes
oscilam entre 20 e 35%, dos custos sociais diretos da escolariza¢o.
Deve-se notar que ndo estamos computando os gastos com anuidades.
Hi gastos importantes em livros, cadernos, uniformes e material
escolar, ndo cobertos pela escola. Em certos casos, até, somente o
custo de transporte iguala os custos correntes da escola. Para alunos
de classe baixa, o montante de despesas gerado pode ser proibitive,
Fica, portanto, claro o alcance de um programa que seletivamente
subsidie os gastos pessoais de alunos de baixo nivel econémico.

v

Dos dados obtidos ¢ possivel depreender que os custos pessoais
dos alunos representam uma parcela substancial dos custos sociais
diretos de sua escolarizacio. Sem considerar outros componentes,
1ais como a renda sacrificada, nota-se que o volume dos gastos das
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familias com a escolarizacfio atinge, por vezes, niveis potencialmente
proibitivos para aqueles economicamente menos favorecidos. Este
fato parece ser mais evidente nas concentragbes urbanas. A despeito
de uma grande variabilidade nos dados (a participa¢io relativa dos
custos pessoais dos alunos nos custos sociais diretos varia de I a
509%,), constatou-se que os percentuais mais elevados se apresentam
mais freqiientemente nas regides urbanas, tanto nas capitais como
na periferia.

De modo andlogo — e como seria de esperar — ¢ nas escolas parti-
culares que se verifica o maior peso relativo dos gastos pessoais dos
alunos nos custos diretos globais. No entanto, em alguns palses,
sdo as escolas publicas que tomam a dianteira, como ¢ o caso das
cidades-satélites do Distrito Federal do Brasil. Tal situagiio poderia
ser parcialmente explicada pelo fato de as escolas publicas operarem
neste caso com custos menores do que as particulares. Supondo-se
certa constincia nas despesas bdsicas de custeio familiar da educacio,
nada mais logico do que se observar um aumento da participacio
relativa destes quando diminuem os custos diretos globais,

3 — Mecanismos de decisdo e politica educacional

A existéncia de um grupo de pressio — formal ou informal — é
[ungiio da presenca de alguns fatores, como o dominio da informacio
acerca das questdes, a percepcio dos seus interesses, a capacidade
de organizacio, quando isto for requerido, acesso aos centros de
poder e, muitas vezes, controle do poder econdmico. O interesse
por questdes educacionais ma América Latina parece restringir-se
aqucles poucos que ja tém aigum nivel de educagio. Em boa parte
sdo aqueles que tém uma situagio econdmica melhor.

Mais do que a mera existéncia de vagas, a preocupacio com a qua-
lidade do ensino localiza-se também nesses mesmaos grupos. Faz sen-
tido politico, portanto, a concentracio de gastos nas escolas que
atendem as familias mais présperas e que as preocupagdes com a
qualidade, consubstanciadas em custos mais allos, sejam também
ai localizadas, De fato, ndo ha grande interesse popular por educa
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G40, € a pouca demanda politica que se percebe ¢ atendida com
vagas € nio com exceléncia do ensino,

As mais claras manifestagdes desta configuracio de poder siio
certas politicas de expansdo fisica da rede de ensino publico que,
ao invés de atender a faixas sdcio-econdmicas até entiio afastadas
da escola, localizam-se em #reas geogrilicas onde ubsorvem a clien-
tela das escolas particulares quc anteriormente atendiam a grupos
mais elitizados,

A distincia dos centros de poder ¢ também fator de conseqlién-
cias regressivas. Os que estdo mais longe s&o menos capazes de screm
ouvidos e de se fazerem presentes nos momentos em que a maquina
burocrdtica toma suas decisdes. Nio se trata de um mecanismo poli-
tico premeditado e de cunho conspiratério, mas de uma soma de
indmeras pequenas decisdes cujas conseqiiéncias agregadas produzem
as situagdes que conhecemos,

Em um estudo de caso que examinamos, uma mesma regiio era
atendida por 27 institui¢des educacionais diferentes.* Cada uma
delas ¢ sensivel a pedidos, requisicdes, contatos formais e informais,
pressoes de grandes e pequenos, clientelisino e nepotismo de dife-
rentes matizes. ¥ o “ativismo” burocritico e politico que em boa
medida vai determinar quem recebe o qué. Quem mais pede, mais
recebe. Nessas situagbes de multiplicagiio burocrdtica, o pedido e
0 contato acabanm por ser os mais fortes indicadores de demanda.
Recebe, entio, quem sabe, quem estd perte do poder, quem se orga-
niza, € nfio necessariamente quem precisa,

A nivel local, a consciéncia aguda da importincia da educacio
nio resulta necessariamente na decisio de gastar mais dos seus
proprios recursos, mas na sua maior cficicia em transferir a conta
para uma instincia superior (Estado, Governo Central) .

Nio tentamos aqui demonstrar proposicocs desta natureza, mas
simplesmente ilustrar o fato de que os padrdes de gastos observados
sdo em boa parte congruentes com o que conhecemos a respeito das

8 Sonia Kenski, Padrdes de Financiamento e Tomada de Decisdo cm FEducegio:
Um Estudo de Caso de Cinco Cidades na Periferia de Curitiba, Dissertacio de
Mestrado (Rio de Janeiro: IESAE/FGV, 1978), trabalho rcalizado em colahoracio
com a Coordenacdo do Projeto Educacio e Desenvolvimento de Programa ECIEL,
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conliguracoes de poder e de disponibilidade politica para temas
educativos,

Passando a um nivel mais voltado para as operagdes internas da
escola, pudemos também examinar algumas circunstincias em que
sdo definidos os gastos educativos: gasta-se demais com professor e
prédio, gasta-se menos com equipamento € despesas correntes.

A razfio disso parecem ser as dimensdes politicas subjacentes a
essas rubricas. Construir escolas é parte do repertdrio de realizacdes
positivas de politicos e autoridades educacionais. Nio sfo sem obje-
tivos as placas e cartazes informando o nome do dignitario politico
que inaugurara a escola, Fste ¢, portanto, um gaslo que as autori-
dades prazerosamente zutorizam, Mas, ao inaugurar as escolas, auto-
maticamente adquire-se o compromisso tinanceiro de opera-las, o
que requer professores. Uma vez em folha os prolcssores, os meca-
nismos de representagio politica nfo permitem qualquer compres-
sibilidade dos seus numeros.

Tradicionalmente, a propria contratacio de prolessores constituiza
um dos instrumentos politicos mais importantes. Em alguns lugares
continua sendo; em ouiros, foram instituidos concursos e formas
menos manipuliveis, de tal modo que as transferéncias passaram a
ser o reduto de poder dos politicos. Dai a progressiva acumulaciio de
professorcs, cada ver mais ociosos, nas escolas dos centros e, igual-
mernte, nos melhores bairros, Por trdas da disfuncionalidade enorme
o ugo do tempo dos professores estd 0 mecanismo politico, onde a
transteréncia ¢ o mais importante trunfo comandado pelos politicos
¢ autoridades educacionais. Uma alianca politica ¢ barganhada pela
transieréncia dos alilhados do chefete politico que comanda votos
ou tem hoas relagdes no partido.

Nesses orcamentos premidos pela rdpida expansio das matriculas,
seguindo uma vigorosa politica de construcio ¢ contratagio de pro-
icssores, sobram as outras despesas. Nao hd instincias politicas ou
ccondmicas que forcem a compra de vassouras, sablo, giz ou tornos,
nem dentro nem fora da escola. Nzo hd realmente instincias que
pressionem por gastos que nZo dizem respeito 4 expansio da matri-
cula. Na verdade, todas essas coisas podem melhorar a qualidade e
a variedade dos servigos educativos oferecidos. Mas como nio hi
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demanda politica bem caracterizada ou mecanismos internos — como
no caso dos professores — essas despesas variam ao sabor do acaso
e de circunstincias fortuitas,

Caracteriza-se, portanto, uma sériec de mecanismos de natureza
politica que conduzem a certos padrdes previsiveis de alocagio de
recursos, bem como a uma profunda ineficiéncia e disfuncionali-
dade no dimensionamento das diferentes rubricas dos gastos da
escola e da maneira como sio utilizados seus fatores de producio.

4 — Escolas e escalas de operagio

Como discutido anteriormente, sio comuns as ineficiéncias e formas
inapropriadas de organizar o processo escolar. Muitas dessas disfun-
goes tém pesadas repercussoes sobre os custos, levando a uma eleva-
¢do dos niveis de gastos por aluno.

Nio obstante, hd diferengas de custos que nascem de caracterfs-
ticas intrinsecas do processo educativo. Examinemos inicialmente
aquelas que resultamn de diferencas de tipos ou niveis de escolas e,
em seguida, as ligadas 4 escala de operacio ou tamanho da escola.

Diferentes niveis e tipos de ensino tém caracteristicas préprias,
quer scjam inerentes & propria natureza da educacio, quer sejam
de ordem cultural. Ndo hd qualquer razio pedagégica para que a
obra de construgio civil de uma universidade nio seja idéntica 4
de uma escola primiria; contudo, por tradicio, a universidade ¢
mais requintada ou mesmo luxuosa. Por outro lado, o ensino supe-
rior tem necessidades especificas. Por exemplo, para ensinar astro-
nomia, necessita-se de um telescopio. Ademais, os professores, sobre-
tudo nos paises mais pobres, diferenciam-se profundamente por seu
nivel de escolaridade. H4 uma fracio ponderivel ensinando no
primdrio com formagiio secundiria incompleta. J4 no nivel secun-
dirio, exige-se um diploma universitirio, e ¢ crescente a proporgio
com pds-graduacio ensinando nas universidades.

Dessa forma, os niveis mais elevados tém custos mais altos, mesmo
quando eliminados os exageros e a injustificdvel penuria das escolas
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elementares — mencionada anteriormente, As carreiras téchicas €
cientificas, por exigirem laboratorios, assistentes e materiais mais
dispendiosos, tendem a ser mais caras do que os ramos académicos.

Portanto, as diferencas entre niveis e tipos se devem muito mais
a variagdes nas especificagdes e precos dos insumos do que 4 forma
como estes sdo utilizados.

Em contraste, dentro de um mesmo nivel, supondo uma operagio
eficiente, livre de parasitismos e condicionantes extra-escolares ou
de natureza politica, as diferencas de custo se devem a escala de
operacdes. Quanto maior o tamanho da matricula, menores os custos
por aluno. Os textos de economia falam-nos de custos decrescentes
e, eveniualmente, crescentes, quando se atingem as “deseconomias
de escala”. Esse segundo nivel ndo nos diz respeito, por ser sobre-
maneira incomum o excesso de tamanho nas escolas que examinamos.

Para melhor entender a razéio dos custos decrescentes, podemos
examinar a escola como um conjunto de madulos de produgio, ou
turmas, e uma unidade central de servicos que fornece a adminis-
tracio, a orientacio pedagégica e uma série de scrvicos especiais
centralizaclos, como esportes, saude, oficinas, etc,

Ao crescer, a escola adiciona turmas, isto é, mddulos, em tudo
parecidos com os demais: uma sala adicional, mais um professor
(on o seu equivalente em horas de vdrios professores) e mais 30
ou 35 alunos. Como sido adicionadas unidades semelhantes, o custo
por aluno do médulo — e, por conseqiiéncia, do total de mdadulos
— nfo muda. E bem verdade que, quando a evasiio é muito elevada,
hd mais vantagens no tamanho maior por permitir consolidd-la em
um Unico, dois ou mais médulos desfalcados pela desercio em pe-
riodo anterior,

A unidade de servicos, por outro lado, ¢ praticamente a mesma
dentro de variacdes bastante amplas no niimero de mddulos, Parte
do trabalho administrativo aplica-se automaticamente a toda escola.
Em muitos outros casos, trata-se de recursos que tém um uso seqiien-
cial pelos mdédulos; a expansio do numero de médulos resulta na
redugdo dos perfodos de inatividade dos recursos. Se hd apenas uma
turma, o laboratdrio pode ser usado trés horas por semana, se hd
duas turmas, o uso serd de seis horas, ¢ assim por diante. Trata-se,
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portanto, de gastos fixos, que sdo progressivamente utilizados por
um numero crescente de modulos, reduzindo os custos por aluno.
Dai encontrarmos custos decrescentes nas escolas maiores.

Quanto mais complexa a escola, maior ¢ a magnitude do que
estamos chamando de central de servigos, Portanto, maiores sio os
custos fixos, a queda dos custos unitdrios associados com o aumento
da escala de operagdes ¢, conseqiientemente, o tamanho requerido
para uma operagio a custos aceitavelmenie baixos. Quanto maior
o numero de opgdes ou especializacdes oferecidas, maior o tamanho
necessario para a operagiio econdmica,

Em geral, uma cscola primaria opera eficientemente a partir de
200 alunos, enquanto uma escola técnica requer mais de mil, assim
como uma universidade téenica, a rigor, deveria operar com virios
milhares,

Tomemos as escolas do Distrito Federal do Brasil e, posterior-
mente, as escolas de 1.2 Grau do Rio de Janeire, buscando examinar
como se comportariam os custos. Os custos escolares unitdrios do
municipio do Rio de Janeiro e de Brasilia diferem de alguma ma-
necira no que diz respeito ao seu comportamentso, o que podemos ver
expresso gralicamente através das correlagdes obtidas,

Os dados da Tabela 5 mostram-nos que, de modo geral, a rede
escolar do Rio de Janeiro, como um todo, estd operando a custos
por aluno/ano (ou unitdrios) que decrescem i medida que aumenta
o tamanho das escolas, medido pelo namero de aluncs. As corre-
lagbes que obtivemos sio sistematicamente negativas, indicando que
tanito menores serdo os custos quanto maior {or o nimero de alunos
matriculados. A exce¢iio de trés casos, em 60 correlacdes calculadas,
todos os demais mostram sinal negativo. Metade dessas correlacges
¢ estatisticamente significativa, enquanto a outra nio o é.4 Convém
ressaltar, todavia, a vartedade dos resultados encontrados quanto aos
coeficientes de correlagdo, seja ao cotejarmos diferentes rubricas de
custo, scja ao cotejarmos diferentes grupos de escola,

O comportamento dos custos no Distrito Federal pouco dilere,
embora apresente algumas peculiaridades interessantes. Os dados da
Tabela 6, referentes as cscolas publicas de 1.¢ ou de 2.° Graus, do
plano-pilote ou das cidades-satélites, mostram que a grande maioria

+ Trata-se do cocficiente de correlacio de Pearson.
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das correlagdes nio ¢ significativa estatisticamente, Estamos, pois,

diante de uma rede escolar que parece operar a custos constantes

em varias rubricas.

TABELA b

Correlagdes simples entre os compaonenies dos custos e o nticleo das
escolas de 1.9 Grau do municipio do Rio de Janeiro — 1977

Escolas
[t} (I (I11)
Custos Eseolas Escolas Escolas
1.8/40 1.8/8.8 g
Séries Séries Séries
N=18) (N=18) (N=12)
&y Custos Totais da Eseola — (0,44» - 0,39 — 0,57
Custos Monetdrios da Escola —0,52> —0,39 —0,50=
Custos de Mao-de-Chra —0,52b —0,37 - {0,512
Custos de Capital —0,25 —(,18 —0,67"
Terreno —0,10 — 0,25 —0,h4>
Prédio —0,04° 0,02 —{), T
Fquipamento —{),44= —0,20 —0,11
(IT) Custos de Unidade de Servigo — (48" - {53k —0,63°
Mao-de-Obra Naoc-Docente —{,69¢ —A,65° — (0,512
Despesas de Consumo — {0,468 —0,74° +0,16
Capital —0,24 —0,16 —0,580
Prédio —0,580 --0,30 —{},578
Terreno —{},18 — (1,26 —0,53
Equipamento —0,37 —0,10 105
(III) Custos do AMédulo de Produgiio —{,28 — 0,25 — 0,002
Mao-de-Obra, Docente —,13 —0,22 — 0,48
Capital — 0,30 — 027 —0,61°
Prédio — 0,40 —0,21 — 0,53
Terreno —0,20 —0,1% —0,61>
Equipamento — 0,56 — 0,589 —,28
FONTE: Pesquisa SME-RJ (1977).
*Bignificante ao nivel de 0,10
bSignificante ao nivel de 0,05
“Bignificante ao nivel de 0,01,
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Por outro lado, das 27 correlacdes signiticativas g 597 € menos,
2% apresentam sinal negativo, sugerindo custos decrescentes ao so
aumentar a intensidade de operacio das escolas, As outras trés cor-
relacdes restantes, apresentando sinal positivo, sio sugestivas. Com
efeito, elas se referem & rubrica de custos de equipamento. Ora, a
funcio de custos se traduz numa operacgio contibil de dividir o
total de gastos pelos usudrios da escola. Se o denominador aumenta
€ 0 quocicnte também, isso signilica que o numerador, isto ¢, o
total de gastos, aumenta ainda mais rapidamente. Tal mudanca s6
se pode verificar pelo acréscimo na quantidade ou qualidade dos
insumos. Em outras palavras, trata-se de uma educagio qualitativa.
mente distinta,

Como as escolas da amostra do Distrito Federal nos aprescntam
um corte transversal da rede escolar, temos uma visio das condicies
de funcionamento de diferentes estabelecimentos numa perspectiva
espacial, € nio temporal. Os irés casos de correlagdes positivas em
relagio 20 equipamento escolar sugerem escolas quc operam em
condi¢des desiguais de recursos. Nestes casos, escolas mrajores pare-
cem contar com maior volume de equipamentos, o que pode ser
retlexo de uma politica que tende a negar a dotacio de recursos
aos educandirios de menor porte.

No caso do Rio de Janeiro, esta situacio nio sc veriflicou. As
correlacoes sistematicamente ncgativas sio indicadoras de uma poli-
tica de implantacio da rede escolar que zela para que mesmo as
escolas pequenas entrem em operagiio ja com boa dotagdo de re-
CUrsos.

Considerando os esforgos que de longa data se vém realizando
neste municipio (cx-Estado da Guanabara e ex-Distrito Federal),
parece-nos mais apropriada a conclusio de que estamos, cletiva-
mente, diante de uma rede escolar bem montada e bastante bem
dotada de recursos. Relativamente 4s condicées das escolas em nossa
realidade brasileira, incluindo o préprio Distrito Federal, a im-
pressdo que tcmos ¢ a de que estamos diante de uma rede escolar
ampla e bem acabada, Neste caso, ¢ licito inferir que o aumento do
mimero de alunos por escola ndo representa necessariamente dimi-
nuigio na qualidade do rendimento escolar, uma vez que as escolas
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j4 estariam equipadas dentro de um padrio minimo de atendimento,
nio tendo a relagio aluno/turma excedido os parimetros usuais
(50 a 35:1).

J4 no caso de Brasilia, é possivel tecer consideracbes algo distintas,
O fato de encontrarmos custos significativamente crescentes relativos
a equipamento em alguns subgrupos de escolas publicas configura
até certo ponto uma situagio diferente,

O que se pode inlerir a partir dai? Preliminarmente, afigura-se
importante considerar a estratégia de implantacio da rede fisica,
Neste caso, pode-se afirmar, a preocupacio primeira da administragio
é a construgiio do prédio e a alocagio do numero minimo de recursos
humanos para que a escola possa entrar em funcionamento. Erguen-
do-se as paredes, dando-lhe um teto, equipando as salas com maveis
para os alunos e, talvez, providenciando algumas comodidades mi-
nimas indispensdveis, resta nomear os prolessores para atenderem
s classes, designar um diretor e um secretdrio e dar por inaugurada
a obra.

Quando o nimero de alunos é menor, a escola evita sistematica-
mente os custos elevados, eliminando a variedade de servicos educa-
tivos e as {acilidades disponiveis associadus a melhores equipamentos.
Assim, os custos crescentes indicam que nas escolas maiores ha
maior oferta destes servigos, destacando a heterogeneidade das es-
colas neste particular.

No caso de escolas primdrias em comunidades mais pobres, pode-
riamos dizer que ¢ a propria existéncia dos rendimentos de escala
que determina a decisdo de ndo oferecer esses recursos complemen-
tares, antes que elas atinjam um nivel de operagio considerado
compativel com o veolume desse investimento adicional, A fim de
nio incorrer em custos muito elevados, dada a pequena escala de
operacio dessas escolas, simplifica-se o problema resolvendo-se, de
forma sumairia e definitiva, a2 questdo das indivisibilidades.

Cabe, entretanto, considerar as implicacBes dessa politica para a
qualidade do ensino nas escalas reduzidas de funcionamento da
rede escolar. O seu preco é privar os alunos, sobretudo os das séries
iniciais, de um elevado ndimero de servigos.
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Em sintese, portanto, vemos que a tentativa de oferecer tipos de
servios educativos razoavelmente equivalentes, qualquer que scja
o tamanho da unidade escolar, resulta em um ensino mais caro
quanto menor a escola. Isso nada mais ¢ do que uma nitida mani-
festagio dos rendimentos de escala. Os casos de custos crescentes
verificados no Distrito Federal podem sugerir que, para fugir a
esse inevitdvel formato da curva de custos, sio suprimidos alguns
servicos educativos nos estabelecimentos de menor porte, parecendo
haver mutilagdo no elenco daqueles oferecidos pelas escolas menores,
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