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RESUMO

O presente trabalho analisa as formas de financiamento da educagdo e as
tentativas de descentralizagcdo administrativa como uma das alternativas para
melhorar a gestdo dos recursos. Durante a "década perdida”, a par da escassez de
meios, a América Latina reagiu, ao contrdrio das expectativas da racionalidade
econdmica e financeira no que se refere @ administragdo, enquanto os paises
ibéricos, estimulados pela integragao eurcpéia, passaram a aplicar mais e a
melhorar a utilizacao dos recursos. Em geral, nos paises analisados, a
descentralizacdo admintsirativa, a autonomia da escola e a adogao de critérios
técnicos de alocagdo de recursos tém sido pontos nevrdlgicos da discussao sobre
financiamento nos diversos patses e prdtica em implantacdo em vdrios deles.

INTRODUCAQ

O clamor por mais recursos para a educagio tem sido amplamente ouvido,
sobretudo na Amcdrica Latina, durantc a chamada "década perdida”.
Como resposta, também tem sido ouvida a critica de que sérios problemas de
geslao conduzem ao desperdicio dos escassos recursos. O quadro evidencia ambaos
os problemas, apesar de dificuldades de comparagido internacional de dados.
Vergados pela crise fiscal ¢ pela transferéncia de recursos para o exterior, os
governos passaram a dispender menos em educagio, voltando a curva a subir no

1 Trabalho elaborado para a I Reunido de Consulta com os Paiscs do Cone Sul ¢ da Peninsula
Ibérica sobre Financiamento da Educagdo, promovida pela Organizagio de Estados
Ibero-Americanos para a Educagio, a Ci2ncia e a Cultura (OEI).
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final do decénio. No entanto, atendendo as demandas, a matricula nio parou de

crescer, sendo o seu ritno tanto mais rapido, quanto mais clevado o grau de ensino
(ver Quadro 1).

Por outro lado, paradoxalmente, a relagdo alunos/professor reduziu-se,
sobretudo no ensino de primeiro grau, mostrando que o numero de docentes
cresceu mais depressa que o de discentes ¢ os saldrios se rebaixaram, criando
sérios problemas de recrutamento, selegdo e fuga seletiva da carreira. Ao mesmo
tempo em quc encolheu o tamanho do bolo, aumentou o nimero de convidados,
que nao parou de crescer, sobretudo nos escaldes mais dispendiosos. Apesar disso,
clevou-se mais velozmente o nimero de professores do que de alunos, sem que,
com isso, se atentasse para o fracasso escolar e as enormes perdas que representa.
Ou scja, a escassez nio conduziu ao cnfrentamento dos desafios da eficiéncia,
qualidade ¢ cqitidade, que requerem incdmodas mudangas estruturais. Conforme o

costume de algumas faixas de renda, aumentou-se a dgua da sopa a medida que
chegava mais gente para o jantar.

Em contraste, Espanha e Portugal viveram outras condigoes histéricas, marcadas
pela consolidagdo do regime democrilico, pela reorganizagdo ccondmica ¢ pela
sadicipagao na Comunidade Econdmica. Apesar das lacunas dc dados comparaveis, o
Juadro 2 deixa patente que o scu perfil inclui-se no dos paises descnvolvidos.
)s paises da Peninsula Ibérica passaram a dispender mais ¢m relagao ao PNB ¢
reduziram sigrificativamente o nimero de repetentes no ensino de primeira grau.
A relagdo alunos/docente reduziu-se ou manteve-se estivel no ensino de primeiro ¢
segundo graus e aumentou, com oscilagées, no ensino de terceiro grau.

Tanto na América Latina como na Peninsula Ibérica, a nccessidade de melhor
empregar os recursos tem levado a longas discussoes sobre as formas de financiar a
cducagao ¢ de promover a descentralizagio administrativa. Afinal, cstas nagoes t€m
em comum as raizes histéricas de uma administragdo piblica ccntralizada, que se
transplantou para o Novo Mundo. Em particular, a descentralizagio tem sido apontada
como poderoso remédio contra a crise. Férmulas uniformes de financiamento e pouca
autonomia as escolas nao incentivam a eficicia ¢ a accountability. O apoio a cscolas
privadas, especialmente 3s comunitdrias, nao lucrativas, scria também um meio de o
Estado, em vez de arcar diretamente com o 6nus da prestagio de servigos, valer-se da
gestao supostamente melhor dessas instituigoes.

No enlanlo, a toste de Babel erguc-se a partir do momento em que s¢ procura
definir a descentralizagao, tao diversas s3o as experiéncias dos paises em tela.

Contradigbes internas a parte, descentralizagao pode significar:
1) delegacao de poder decisério a entidades piblicas auténomas;

2) desconcentragao de processos decisérios em favor de 6rgios subnacionais do
govemo central; e

3) wransferéncia de poder decisfrio aos governos locais ¢/ou organizagdes
comunitdrias [Winkler (1989)]. A teia de ambigiiidades gerada pela multiplicidade de
definicées esconde a oposigdio que muitas vezes verifica-se entre objetivos
proclamados e reais da descentralizagdo. De um lado, situam-sc objetivos nobres,
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|
ARGENTINA

Os recursos para a educagao piblica na Repiblica Argentina provém da reccita
fiscal do Estado ¢ das provincias. Trata-se¢ de um sistema tributirio
frequentemente regressivo, em virtude da proporcao de impostos indiretos, ¢ marcado
pela vultosa evas3o fiscal nos anos de crise. A distribuicio das despesas educacionais
em nivel regional indicava, pelo menos no inicio dos anos 80, uma correlagao entre
zonas favorecidas do ponto de vista sdcio-econémico ¢ melhores indicadores
s6cio-ccondmicos ¢ vice-versa |Hensel ¢ Levcovich (1990)]. Conclui-se que a
regressividade da amrecadagao aliava-se a perversidade das despesas, gerando sérios
problemas de equidade.

Simultanecamente, até tempos recentes, os dispéndios pliblicos em educagao eram
centralizados, notando-se tendéncia a desconcentragao. Foiassim que,de 1961 a 1986,
o governo nacional foi responsével por 58% dos gastos piblicos em educagio,
enquanto 0s governos provinciais participavam com 42%. No triénio 1984-86, cssas
percentagens se alteraram, respectivamente, para SS e 45%, como resultado de taxas
de crescimento bem mais altas para as provincias (10,1% em 1960-86) que para o
governo nacional (3,6% no mesmo periodo).

Como resultado da crise econdmica, apesar de haver sucessivos aumentos ¢
redugées reais das aplicagdes educacionais, a composigdo por naturcza mostra que as
despesas correntes absorveram em média 90% na década de 1976 a 1986,
representando os gastos de pessoal em média 65% no periodo. Os restantes 10%
corresponderam a despesas de capital.

No que tange 3 distribuigdo por nivel, obscrva-se grande perda relativa do ensino
de primeiro grauv, principalmente a partir do gitingiiénio 1976-80, quando as escolas de
primeiro grau foram transferidas para outras jurisdi¢ées. Assim, se, no periodo de 1961
a 1987, o ensino de primeiro grav representou 22,6% das despesas educacionais do
governo nacional, em 1986-87 alcancou apenas 6,1%. Em contraste, o ensino de
scgundo grau e supcrior obteve ganhos, passando, respectivamente, de 36,0 ¢ 29,2%
em 1961-87 2 42,2 ¢ 45,3% cm 1985-87. E interessante assinalar que a resposta 3 crise
econdmica variou conforme a situagio politica. Ao passo que, nos governos militares,
o0 "ajuste” se produziv em maior medida através da diminuigio ou crescimento menot
das matriculas do que por contracio da despess; nos governos democrdticos, os
acentvados avmentos da matricula do ensino superior nao tiveram igual contrapartida
nos dispéndios correspondentes [Hensel ¢ Levcovich (1990)].

Por sua vez, nas provincias ¢ na municipalidade da cidade de Buenos Aires, em
1977-86 a média da distribuigio de verbas por nivel de ensino beneficiou claramente
o ensino de primeiro graw, com 80,9%, seguindo-se o ensino de segundo grau, com
17,2%, ¢ o ensino supcerior, com 1,8%. A tendéncia no periodo em questio foi de
crescimento da proporgio de recursos canalizada para o ensino de primeiro grav e
superior ¢ de declinio das alocagGes para o ensino de segundo grau. No entanto, a
maior taxa média de crescimento verificou-se no ensino superior (15,8%).
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A respeito da despesa média por aluno/ano, verificamos, pelo Quadro 3, que o
ensino oficial alcangou valores pelo menos duas vezes mais altos que os do
particular, acentuando-sc as diferengas no ensino superior. Nao se registraram
diferengas muito sensiveis entre os niveis de ensino. No caso do governo nacional,
a despesafaluno no ensino de primeiro grau foi pouco maior que a metade do
cnsino superior ¢ médio. Nas escolas particulares, a prinicira foi menor que a
metade do ensino médio ¢ perto de duas vezes mais clevada que a do ensino
supcrior, indicando graves distor¢ées. Entre 1978 ¢ 1986, a tendincia, em valores
reais, foi de clevagao dosreferentes ao ensino particular ¢ diminuigao das cifras do
cnsino publico. Neste Ultimo, as maiores perdas ocorreram no sctor com menor
poder de articulagio politica, o ensino de primeiro grau, seguido do ensino de
segundo grau ¢ do ensino superior. J4 o caso do cnsino privado, os maiores

incrementos incidiram, nesta ordem, sobre o ensino de segundo grau, supcrior ¢ de
primeiro grau.

Quanto as relagdes cntre os sctores publico e particular, cabe destacar a
controversa questao das transferéncias de recursos governamentais ¢ outras formas
de subsidio ao setor particular, como as isengSes de impostos para investimentos
rcalizados no sctor ¢ o regime de créditos fiscais para atividades de cducagao
técnica, levadas a cfeito por empresas. Segundo dados relativos ao governo
nacional, 95% dos recursos, em 1976-86, foram absorvidos pela Superintendéncia
Nacional de Ensenanza Privada (SNEP), que destinava os fundos
predominantemente a escolas de nivel médio em todo o pais. No periodo
analisado, as transferéncias ao sctor particular cresceram mais rapidamente que o
total da despesa piblica com educagao (de 0,3% do PIB cm 19723 0,5% em 1985).
Oitenta ¢ um por cento das cscolas particulares de nivel médio no inicio dos
anos 80 reccbiam fundos piblicos que cobriam entre 80 ¢ 100% dos salarios
docentes, 15% recebiam entre 50 ¢ 80%, ao passo que o restante recebia menos de
50% da folha de saldrios dos professores. Ao todo, eram beneficiadas 76% das

escolas privadas. Transferéncias de 130 grandes propor¢des certamente reqguerem
cuidadosa avaliagao.

Em face da problematica aqui delincada, a Argentina cstd cfetuando reformas
que, cntre outros alvos, visam & descentralizagdo. Uma reforma fiscal estd em
cxecugao, tendo simplificado significativamente o sistema tributdrio.
Como resultado, a grande evasao fiscal estd sendo superada ¢ a receita csta
clevando-se em termos reais, proporcionando mais recursos para a cducagao.
A partir deste incremento de verbas, colocou-sec em pratica um programa
negociado e gradativo de federalizagao da educagao. A Lei n?24.049, promulgada
em 2 de janciro de 1992, faculta ao Poder Exccutivo transferir para as provincias ¢
para a municipalidade da Cidade de Buenos Aires, mediante convénio, cscolas
piblicas de primeiro ¢ segundo graus, bem como estabelecimentos privados gue
recebem subsidios piblicos. A transferéncia inclui bens sem 6nus ou gravames ¢ o
pessoal docente, técnico, administrativo ¢ de servigos gerais, respeitados os scus
dircitos adquiridos ¢ garantida a irredutibilidade de sua remuncragao. Sao
incluidas verbas para reparagido de prédios. O governo nacional garanlc os rccursos
para a manuteng¢do das escolas, ao mesmo tempo ecm que estabelece indugao
legislativa para as provincias aplicarem em educagao parte ponderavel do aumento
das receitas fiscais. Pela lei, o Ministério de Cultura y Educacidn rcalizard o
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acompanhamento ¢ avalia¢ado da situagio cducacional ¢ oferccerd assisténcia
técnica ¢ financeira, com vistas 3 cquidade, entre outras atribuicdes. Até julho
deste ano, oito das 24 provincias haviam firmado convénio com o govemo
nacional.

Além destas disposi¢oes, encontram-se em tramitagdo no Congresso vdrios
projctos de lci destinados a reformar a educagio. O projeto do Poder Executivo
visa prover uma lei geral de educagao que confere grande independéncia as
provincias, inclusive no que sc refere 3 organizacio dos graus de ensino,
A qualidade, a eqiiidade ¢ a avaliagao periddica pelo Ministério sao algumas
tonicas do projeto. Ademais, atribui ampla participagao 4 comunidade cducativa,
no cnsino de primeiro ¢ segundo graus, para apoiar o melhoramento da qualidade
da cducagao, a vinculagio com a familia, o mundo do trabalho, a ciéncia ¢ a
cultura. Dcline-se¢ a comunidade cducativa como a integragdo hicrirquica da
direcio da escola, do pessoal docente ¢ nio docente, dos alunos, dos pais, dos
ex-alunos e das organizacdes representativas da comunidade.

Outro projeto de lei trala da autonomia universitdria como parte do processo de
descentralizagdo, incentivando a sua busca de novos recursos financeiros, mas
garantindo a continuidade dos valores historicamente alocados. Ao mesmo tempo,
estabelecc critérios de distribui¢ao de recursos com base na cficiéncia ¢ qualidade.

Quadro 3

Repiiblica Argentina
Despesa Média par Alunao/Ano segundo o Nivel de Ensino e a Dependéncia
Administrativa — 1986

Em austrais de 1987

NIiVEIS DE ENSINO GOVERNO NACIONAL ESCOLAS PRIVADAS
Ensino Fundamental 573,2 205,8
Ensino Médio ¢ Técnico 1.052,3 504,0
Ensino Superior 1.1259 127,0

Fonte: Hensel ¢ Leveovich (1990:36).

II
BRASIL

A Constituigao brasilcira de 1988 introduziu diversas medidas de
descentralizagao cm geral, fortalecendo o regime federativo e enfatizando o
financiamento da educacgio. Entre diversos dispositivos, a nova Carta conservou o
principio da cxisténcia de um minimo de recursos da receita de impostos para a
manutengao ¢ desenvolvimento do ensino, além de manter uma contribuigao social

N® 8 - Dezembro de 1992 Planejamernto e Politicas Priblicas



exclusiva para o ensino fundamental piiblico, o saldrio-educagio, que corresponde
a 2,5% da folba de salérios-contribuigdo devida pelas empresas comerciais e
industriais e 0,8% sobre o valar comercial dos produtos rurais, em se tratando de

empresa agricola, produtor ou empregador rural. Assim, os Urés niveis de governo
dispdem dos seguintes recursos:

a) Unido - recursos argamentdrios ordinérios, correspondentes a pelo menos 18%
da receita de mnpostos, apés as transferéncias devidas aos cstados e municipios;
recursos de contribuigoes sociais destinados sobretudo 3 manutencao de hospitais de
ensino e a0 programa da merenda escolar; um tergo da arrecadacio do mencionado
salfrio-educacio, vinculado ao ensino fundamental e em sua maior parte transferido
aos estados ¢ municipios para despesas de capital; ¢ recursos de outras fontes.

b) Estados - recursos orgamentérios ordinrios, correspondentes a pelo menos 25%
da receita de impostos, apGs as transferéncias devidas aos municipios, o minimo de
25% dos impostos federais transferidos; dois tergos da arrecadagdo do
salfino-educacio; e recursos de outras fontes.

) Municipios: recursos orgamentérios ordinarios, no montante minimo de 25% da
zeita de impostos; o minimo de 25 % dos impostos federais ¢ estaduais transferidos;

:ursos de outras fontes; e, em certos casos, parte das quotas federal e estadual do
|4rio-educacio.

Com base nesta distribui¢do de recursos, em 1988 a Unido foi responsivel por
aproximadamente 76,2% das despesas totais com o ensino superior, 50,7% das
despesas totais com o ensino de segundo grau ¢ 39,7% das despesas totais com o
ensino fundamental. Os cstados dispenderam 46,0% do total de rccursos aplicados no
cnsino de segundo grau, 43,2% doensino de primeiro grau e 23,7% do ensino superior.
Por iltimo, os municipios contribuiram com 17,1% das despesas totais com o ensino
de primeiro grau e 3,3% das despesas totais com o ensino de segundo grau.
Neste quadro, as competéncias tormaram-se mais onerosas para a Unido desde 1988,
uma vez que ela perdeu parte das suas receitas e ndo teve reduzidos os seus encargos.
Desse modo, o governo federal tem como missdes manter o sistema federal de ensino,
que inclui uma dispendiosa rede de universidades, instituicOes isoladas de ensino
superior e esoolas técnicas, bem como assistir técnica e financeiramente os estados, o
Distrito Federal ¢ os municipios. Os estados atuam, sobretudo, no ensino fundamental
urbano, no ensino médio e expandem atualmente suas atividades no ensino superior.
Os municipios dedicam-se predominantemente 3 educacio pré-escolar, ao ensino
fundamental (em particular nas 4reas rurais) e ao ensino médio. Uma das graves
questoes € que as esferas de governo tazem de tudo um pouco, faltando estabelecer
uma negociagao para delimitar claramente as 4reas de atuagio. Em 1988, a Uniao foi
responsével por aproximadamente 76,2% das despesas com o ensino superior, 39,7%
com o ensino fundamental, e a evolugio das despesas indica um esfargo crescente - e
depois declinante - da Uniao em relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB), enquanto os

estados ¢ os municipios sofreram redugao proporcional de meios durante os iltimos
anos (ver Grifico 1).

A condus3o € clara: 0 aumento das despesas educacionais depende da retomada
do crescimento econémico e conseqiiente incremento do PIB. Sob este particular,
a crise econ8mica dos anos 80 teve agudo impacto sobre a educagiao,
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Gragas ao maior poder vocal, o ensino superior obteve a maior parcela do aumento
de recursos federais proporcionado pela vinculagao constitucional, enquanto o ensino
cnico de nivel médio obteve uma modesta fatia, tendo em vista um programa de
expansao ¢ melhoramento adotado em 1986. O ensino fundamental foi beneficiado
por transferéncias aos cstados e municipios, que, todavia, ¢nfrentam problemas de
racionalidade da alocagio de recursos. Além de ser pequeno o bolo a ser repartido, um
estudo constatou nao ter havido impacto perceptivel sobre o acesso e o rendimento do
ensino em dois estados, embora um deles tivesse sido amplamente privilegiado com
verbas e outro tivesse negados sistematicamente seus pedidos. Apesar destas
diferengas ¢ também de terem diminuido os recursos em tcmos reais como um todo,
a matricula aumentou, a repeténcia diminuiu, porém a evasio — uma variavel pouco
controlada pclos sistemas — clevou-se no periodo [Gomes (1991)]. Resultados tao
surpreendentes ofcrecem indicios de sérios problemas de gestao, similares dqueles que
suscita o quadro referente 3 América Latina.

Também nos estados a demanda por ensino superior tem-se traduzido cm aumento
de despesas com este nivel de ensino, s6 tendo havido incremento de recursos com o
ensino fundamental nos municipios. O ensino médio tem permanccido imprensado
entre as prioridades ao ensino bésico obrigatério e ao ensino superior.

A crisc econémica teve grave impacto sobre outra dimensao das dcspesas
educacionais. Tendo em vista dispositivos constitucionais e legais, o item mais
protegido foi o pagamento do pessoal, apesar da drastica redugio dos salarios
reais. Em outras palavras, manteve-sc o pessoal ou foram fcitas novas
contratagoes, & custa do poder aquisitivo dos salarios ¢ das perspetivas de
recrutamento de pessoas mais qualificadas. Em compensacio, as demais despesas
de custeio ¢ as despesas de capital foram duramente contingenciadas, chegando a
prejudicar até o funcionamento basico de escolas e universidades pilblicas.
Paradoxalmente, dispende-se irracionalmente em pessoal, deixando todos
descontentes, ¢ cconomiza-sec em material de consumo ¢ modestas despesas de
capital, que representam reduzida fragdo do custo/aluno/ano, embora tenham
impacto significativo sobre o rendimento escolar.

Se o setor piblico sofreu as agruras da crise fiscal, o particular registrou perda
de clientela. A regulamentagao feita pelo Estado por longo periodo conteve as
mensalidades escolares. Este foi um mecanismo perverso, uma vez que, segundo
evidéncias de pesquisa, pela falta de fiscalizagao, acaba por onerar as melhores
escolas, que o cumprem, enquanto as demais a ele desobedecem [James, Braga e
André (1991)]. Além disso, a regulamentagdo das mensalidades impedia que a
clientela mais exigente ¢ de status sécio-econémico médio procurasse as escolas
piiblicas. Estas abrigavam a clientcla com menor poder vocal e, portanto, menos
capaz de incomodar o poder piiblico com exigéncias de qualidade. Esta situvagao
pode estar revertendo-se ante a politica de liberagao das mensalidades.

A regressividade da distribuigdo de recursos tem sido em grande parte
promovida pela exccugdo or¢amentdria. Como ocorre em outras situagoes de
crise fiscal, os minist€rios da drea econémica contém a despcsa e organizam a fila
de distribuigdo de recursos para os demais ministérios. Assim, ndo basta a um
programa ou projeto estar inserido na Lei Orgamentaria, mas:
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1) contar com a necesséria forga politica para permanecer de pé em novas leis
destinadas a distribuir o exccsso nominal de receita proporcionado pela ilusdo
inflaciondria; ¢

2) ter apoio politico e importincia técnica para ter liberados os recursos,
conforme o fluxo de caixa do Tesouro. Nessa via crucis, a educagao muitas vezes
nao dispoe de poder de influéncia suficiente no dmbito do governo, enquanto
sctores mais articulados, como o ensino superior, tendem a sofrer menos cortes
orgamentarios. Em periodos de clevada inflagio, o caixa inico desvincula as
receitas piblicas ¢ as repassa a educagaotempos depois, diminuindo a cficicia dos
dispositivos constitucionais.

Ainda no que tange ao sctor particular, a Constituicio vigente, apés intensos
movimentos de protesto, proibiu a transferéncia de recursos piiblicos para escolas
privadas. Foram cxcctuadas as escolas comunitarias, confessionais ¢ filantrépicas,
além do financiamento da pesquisa ¢ da extensao em qualquer instituigdo de
ensino supcerior. Prevalece, pois, a posi¢ao de que o Estado sé deve intervir para
supervisionar a qualidade de uma atividade autofinancidvel. Cumpre notar que a
tese da exclusividade de recursos piiblicos para as escolas piiblicas teve, entre scus
fundamentos, os desvios de recursos através de bolsas de estudos pagas pelo poder
piblico a escolas particulares. Hoje, o sistema de bolsas de estudo permanece em
partc como uma opgio das empresas para pagamento do salario-educacio (além da
contribuigio ao Tesouro ¢ da manutengdo de escolas préprias para os empregados
¢ scus dependentes).

No que diz respeito a descentralizagio, o Brasil estd deixando um periodo
centralista, conforme um movimento pendular ao longo da sua histéria.
A Constituigdo, como vimos, reforgou o reginie federativo, mas omitiu-se quanto i
distribuicao das competéncias. O goveno federal, porém, ainda dispde de significativa
soma de recursos que podcria scr utilizada para corrigir as disparidades regionais.
No entanto, a alocagao de recursos parcialmente de acordo com critérios clieruelisticos
faz com que a Unido afaste-se parcialmente deste objetivo. Além disso, as aliguotas
dos principais impostos sio cstabelecidas uniformemente para todo o territério
nacional pela Unido. Apesar de algumas tentativas de descentralizagao, o controle nas
drcas pedagdgica, financeira ¢ administrativa permancce muito centralizado.
Dessa fonna, o Brasil acumula ao mesmo tempo as desvantagens da centralizagao e da
descentralizacdo. Por um lado, nao estao presentes a flexibilidade ¢ a adaptabilidade as
circunstincias locais que a descentralizagio curricular poderia permitir. Por outro ndo
¢ explorada a oportunidade de redistribuicio de recursos financeiros ¢ aumento da
cquidade que a centralizagao toma possivel [Planck (1987)].

No quadro atual, verifica-sc que a discussaio permancce predominantemente
voltada para a transferéncia de poderes entre niveis de govemo, ¢ nao para as escolas
¢ os cidadios. Recentemente, porém, delincou-se um movimento de concess3o de
maior autonomia s cscolas piiblicas. Embora as resisténcias, na maioria dos casos,
somentc pecrmitam que as cscolas tenham acesso dircto a algumas verbas para
pequenos reparos ¢ modestas quantidades de material de consumo, um estado chegou
mesmo, no ano passado, a constituir cada escola piiblica em uma unidade orgamentaria
independente. A avaliagdo, porém, € prematura.
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Em 1981, o governo decidiu efetuar importantes mudangas em educagao, no
contexto de outras politicas sociais, com a meta declarada de redirecionar mais
adequadamente os gastos sociais para a populagio mais pobre e melhorar a
eficiéncia dos mesmos [Matte L. (1988)]. Tratou-se, entdo, de transferir as escolas
secundérias técnico-profissionais para organizagdes particulares sem fins
lucrativos, criadas por associagoes dc empregadores, bem como as escolas de
educagdo anterior ao primeiro grau, de primeiro e segundo graus para os
municipios. Ao mesmo tempo, foi alterada a forma de alocagio de recursos para
estas escolas transferidas, passando o Ministério da Educagio a proporcionar uma
subvencdo calculada por aluno atendido. Com isso, desejava-se incentivar a
compcti¢do enire as escolas, de tal forma, que organizagGes privadas poderiam
ainda assim oferecer educacio gratuita aos seus alunos. Objetivava-se também
promover a participagao comunitiria, tornando a administragdo dos
cstabelecimentos mais responsiva as demandas da populag3o. No caso das escolas
técnicas, o objetivo cra o de aproximé&-las do setor privado, de modo a melhor
atender as cxigéncias do mercado de trabalho. Quanto ao financiamento dos
estudos, foi mantida a gratuidade da educagio de primeiro e segundo graus, mas se
aumentaram as anuidades do ensino superior, a0 mesmo tempo em que se criou um
programa de bolsas de estudo reembolséveis para os candidatos quec nao tivessem
condig6es de fazer os pagamentos.

No que se refere a refonma das escolas dos dois primeiros graus, uma das
medidas iniciais foi oferecer aos professores duas opgGes: continuarem a ser
remunerados segundo a escala de salarios e o plano de carreira da fungdo piblica,
ou optarem pelas regras do setor privado, em que empregados e empregadores
negociavam salérios ¢ outras condigGes de trabalho. De qualquer forma, o novo
estatuto dos professores seria privado, isto é, deixariam de ser funcionirios
piblicos. Ao mesmo tempo, segundo 0 mesmo estatuto, somente poderiam ser
formados sindicatos em nivel de escola ou empresa. A municipalizagao do ensino,
aliada ao impedimento de constituirem um sindicato nacional, enfraqueceu
substancialmente o poder de barganha dos professores.

O financiamento das escolas transferidas para os municipios foi efetuado pelo
Ministério da Educacdo, com base na receita fiscal, conforme uma subvengio
varidvel por aluno, segundo o nivel de ensino, a série, a modalidade (basico,
sccundirio, especial, profissional) e o turno (diurno ou noturno). As transferéncias
processaram-se celeremente até 1982, quando a recessio impediu o
prosseguimento do programa. Ao final desse ano, 81% das escolas piiblicas
haviam sido municipalizadas, correspondendo a 78% dos alunos ¢ a 77% dos
professores do setor nio privado [Castaiieda (1986)].

No entanto, apesar da transferéncia de encargos, as despesas fiscais cresceram
6% entre 1979 e 1980, 20% cntre 1980 e 1981 e 2,1% entrc 1981 e 1982
Este acréscimo decorrcu, em primeiro lugar, do pagamento de indenizagGes aos
professores, e, em segundo, da concessdo de incentivos econ6micas aos
municipios que recebessem escolas (uma percentagem dos sal4rios dos professores
mais 80% das despesas totais). Além disso, o elevado desemprego durante a
recessdo impediu o Ministério da Educagdo de reduzir sua burocracia.
As demissdes que se seguiriam agravariam ainda mais a situagio. Por outro lado,
os prefeitos nao puderam reestruturar as equipes docentes & medida que os
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estudantes se transferiam de umas para outras escolas, em virtude de diversos
fatores, entre eles o aumento salarial concedido aos professores "municipalizados”
e dispositivos que protegiam o corpo docente da demissao. Os municipios também
tiveram grandes dificuldades com as escolas rurais, onde o pequeno nimero de
alunos impedia que as subvengdes cobrissem a totalidade dos custos.

Apés a recessdo, foi completada a transferéncia das escolas e tomadas virias
medidas corretivas, algumas delas especialmente onerosas. O Ministério da Educagio
colocou recursos 3 disposigao para reduzir o déficit gradualmente, flexibilizou a
subvengdo de modo a alender s diversidades do ensino, inclusive nas 4reas rurais, e
suspendeu as disposigées que mmpedizm os municipios de despedir professorcs.
Ocorreu, entio, considerivel nfimero de demissoes [Castancda (1989)).

Alguns dos resultados dessa reforma mostram que o governo atingiu parte
ponderdvel dos scus objetivos. Pesquisa domiciliar realizada em 1985 indicou
maior progressividade das despesas da educagio anterior ao primeiro grau em
relagio 3 educagao de segundo grau. A proporgio de todos os subsidios
educacionais destinados para os 30% mais pobres da populagao passou de 29 para
38% entre 1974 e 1986, enquanto a proporgao destinada aos 40% mais ricos
decresceu de 47 para 35%. Verificou-se, ainda, grande aumento da matricula em
escolas particulares, subsidiadas ou nao, registrando-se também valores bem mais
altos para o rendimento dos alunos destas escolas (sobrctudo as nao subsidiadas)
em face dos estabelecimentos de ensino piblico. As 1axas de repeténcia ¢ evasao
também se reduziram significativamente [Castaneda (1989)].

O caso do Chile, iinico a promover a privatizagao da educagao no continente,
mostra as cambiantes do conceito de descentralizagao. Tendo origem,
aparentemente, em um grupo de economistas ncoliberais do governo que
defendiam a diminuic¢ao do tamanho do Estado e maior liberdade para as forgas de
mercado, a descentralizagao pode ser vista mais precisamente como
desconcentragdo [McGinn ¢ Street (1986)]. Como os prefeitos eram nomeados
pelo presidente da Repfiblica, pouca autonomia restou aos municipios, a naosera
administracao das escolas. A alocagio de recursos, curriculos e avaliagao
permaneceram com o governo central, de tal forma que houve uma
reconcentragio de poder, no quadro do regime politico de enlio. Também nao
ocorreu a esperada privatizagdo, uma vez que a recessao tornou o ensino pouco
atrativo para investidores particularcs. Dessa forma, em linbhas gerais, apés a
reforma manteve-se a participagao financeira do Eslado, tendo ocorrido nos anos
80 apenas o aumento significativo das matriculas nas escolas particulares
subsidiadas.

Hoje, o balango da experiencia chilena mostra que, a longo prazo, a
descentralizagao reduziu significativamente os custos. No entanto, a crise
econbmica do inicio dos anos 80 dificuliou a atualizagdo do valor alocado por
aluno, com a deterioragao do seu valor a pouco mais de um tergo do que alcangava
em 1981. A despesa p(blica no setor caiu continuamente, embora se esboce certa
tendéncia de reversio em 1991-92,

Outra conseqiiéncia da politica descentralizadora e privatizante foi a
desvalorizagao do magistério. Como resposta, foi aprovado, em 1991, o Estatuto
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v
URUGUAI

Estado unitdrio — ¢ nao federativo —, o Uruguai financia a sua educagao
piblica com recursos fiscais ammecadados pelo governo central. Fontes de
menor importincia sdo os recursos extra-orgamentérios (resultantes da venda de
produtos ou prestagao de servigos pelas instituigdes de ensino), o resultado de um
percentual sobre a receita de loterias e apostas (destinado cm sua maior parte a
Comisi6n Nacional de Educacién Fisica) ¢ o Imposto de Educacao Priméria.
Este G1timo tem modesta arrecadagio e incide sobre o valor venal dos prédios,
destinando-se 3 alimentagao escolar, equipamentos e remodelagao e construgio de
prédios escolares. O ensino piblico € gratuito, inclusive na Universidade da
Repiiblica, apesar da existéncia de uma autorizagao legislativa para a cobranga de
matricula nesta iltima.

Em 1991, das despesas da Administracién Nacional de Educacién Publica,
48,5% foram destinadas a educagao priméria, 24,8% 2 educacgao secundaria,
14,7% a educagao técnico-profissional e 11,9% para a administragao, em um total
de 205,4 milhdes de ddlares. A Universidad de la Repiblica no mesmo ano teve
despesa total de 71,9 milhGes de d6lares [Uruguai (1992)].

Do ponto de vista administrativo, as diversas modalidades de ensino sao
regidas por um ou mais conselhos dirctivos auténomos. O Ministério da Educagao
e Cultura € um 6rgao coordenador, encarregado de tragar as politicas educacionais,
enquanto a Administraci6n Nacional de Educaci6n Piblica € um ente auténomo
executivo. No dmbito desta dltima, encontra-se um conselho dirctivo central e
conselhos desconcentrados para a educagao priméria, a educagao secundéria c a
educagdo técnico-profissional. Cabe, portanto, referir-se a um processo de
desconcenlragao administrativa no caso uruguaio. As escolas cm todo o pais ainda
dependem em todos os sentidos da capital. No entanto, medidas de
descentralizagao estao sendo estudadas.

VI
ESPANHA

Constituigio espanhola de 1978 langou os fundamentos de um processo de

reforma e descentralizagao educacional, os quais foram desenvolvidos pcla
Ley Orgédnica 8/1985 Reguladora del Derecho de Educacién (LODE), pela Ley
Orgénica 1/1990 de Ordenacién General del Sistema Educativo (LOGSE) e pela
Ley Orgénica 11/1983 de Reforma Universitiria (LRU). Dentre os principios
estabelecidos, destacam-se a liberdade de ensino, a obrigatoriedade e gratuidade
do ensino de primeiro grau, a participagao dos professores, pais e alunos no
controle e gestio das escolas pfiblicas, a descentralizagio administrativa e a
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autonomia das universidades. As comunidades autdnomas podem assumir
competéncias na drea da educagdo, com excegdo das fung¢des e servigos
indispensdveis para assegurar a unidade bisica do sistema educativo. Assim,
fazem parte da reserva competencial del Estado, entre outras, a regulamentagido
das condigdes de obtengio, expedigio e homologacdo de titulos académicos e
profissionais vélidos em todo o territério espanhol, a ordenagao geral do sistema
educativo de aplicagao em todo o territério nacional, as normas bésicas e a
determinagao dos requisitos minimos dos centros, a regulamentagio de ensino
bésico que garanta o conhecimento da lingua castelhana, a alta inspe¢ao do sistema
e a planificagdo geral de inversdes em ensino, de acordo com as previsdes que as
comunidades autonomas oferecem [Espanha (1989)].

Neste processo de descentralizagado, o Ministerio de Educacién y Ciencia
(MEC) reorganizou seus servigos centrais e periféricos. Dentre os primeiros,
permanecem secrelarias que correspondem 3 gestao das competéncias no que
tange 3s universidades, pesquisa, normatizagdo do ensino, elaboragio e
coordenagio da politica orcamentaria, inspegao, gestao de bolsas e auxilios, gestao
de centros escolares, desportos, etc. Os servigos periféricos variam conforme as
comunidades auténomas a que se transferiram ou ndo as competéncias
educacionais, nos termos constitucionais e legais. No caso das comunidades que
assumiram suas fungdes, sdo mantidas reparti¢ces que tratam de titulos, centros
estrangeiros na Espanha, centros nacionais de ensino 3 distincia, etc.
Nas comunidades auténomas sem competéncias educativas transferidas, a
administracao periférica encarrega-se de obras e equipamentos, coordenagao geral
de programas cducativos, impulso ¢ fomento de atividades de formagao de
professores, substitui¢do de livros-texto e material diditico, contratagdo e auxilios
para servigos escolarcs de transporte, alimentagido e centros de férias, além de
outras fungdes.

Até o ano passado, scte comunidades autdnomas haviam se encarregado da
gestao do sistema educativo nido universitirio em seu territério, bem como das
compeléncias normativas, regulamentares e executivas nio incluidas na reserva do
Estado: Andalucia, Canarias, Catalua, Galicia, Pais Vasco, Comunidad Valenciana
e Navarra. As dez comunidades restantes ainda ndo se arrogaram tais
competéncias. Todavia, o partido governamental e o primeiro partido de oposigao
finnaram um pacto para completar as transferéncias até ao fim desta década.

As administragoes locais sdo tradicionalmente as proprietdrias dos centros
piiblicos de educagao pré-escolar e ensino bisico. Além das tarefas de construgao
¢ manutengao destes prédios, os municipios tém desenvolvido atividades nas dreas
de servigos psicopedagdgicos e de orientagio, funcionamento de oficinas,
alividades culturais, de lazer ¢ outras [Espanha (1992)]. O modesto papel dos
governos locais deve-se i questao das nacionalidades, que faz recair o processo de
descentralizagao sobre as comunidades auténomas.

Ncste sistema de responsabilidades compartilhadas, o MEC, em 1989, foi
responsdvel por 41,4% das despesas piblicas com educagao; as comunidades
autbnomas, por 44,3%; outros ministérios, por 8,5%; e as corporagdes locais, por
5,7%. Deve-se observar que o MEC transfere parte dos seus fundos, com
finalidades j4 determinadas, 3s comunidades autSnomas que assumiram
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competéncias educativas. Apesar de se encontrarem abaixo da média dos paises da
Organisation for Economic Co-Operation and Development (OECD), estes

nlmeros representam incgivel avango, pois em 1980 a administragao central
concentrava 90% da despesa total.

Em 1988, 56,0% dos recursos publicos dedicados & educagao em todas as
esferas de governo foram aplicados em pessoal, 5,7% em bens e servigos ¢ 9,8%
em investimentos. Além de outros gastos, 21,7% foram canalizados para
transferéncias correntes, que incluem as subvengdes para centros particulares,
auxilios ¢ bolsas de estudo e cobrem em parte dcspesas com pessoal.
As transferéncias de capital corresponderam a 1,3%.

Quanto 3 distribuigdo por grau de ensino, o menor ritmo de crescimento
populacional tem levado a reduzir a participagao da cducagao anterior ao primeiro
gran ¢ do ensino de primeiro grau, enquanto o cnsino de segundo ¢ terceiro graus
tem clevado oscu percentual. Em 1989, a educacido pré-cscolarteve 6,0% do tolal;
o ensino de primeiro grau, 21,5%; o ensino de segundo grau, 39,1% e as
universidades, 16,8%.

No todo, a participagdo das despesas educacionais sobre o PIB aumentou ao
longo dos anos 80, atingindo o total de 4,3% em 1988, dos quais 3,4%
corresponderam 3 despesa piblica. A expectativa ¢ de aumento ainda maior com a
implantagdo da reforma educativa até 1997.

Quanto ao setor particular, fundos piiblicos podem financiar centros privados,
desde que atendidas certas condigdes: gratuidade do ensino para os alunos;
constitui¢io do conselho escolar como 6rgao principal de gestio e controle;
utilizagao dos mesmos critérios de admissdo de alunos adotados pelos centros
piiblicos; selegdo do professorado mediante procedimento submetido a controle;
existéncia de relagio média alunos/professor nao inferior aquela que a
administracao detennina para os centros piblicos; cumprimento de requisitos
minimos de qualidade. Firmado o acordo, o poder piblico cobre total ou
parcialmente os gastos, o que geralmente implica o pagamento direto do pessoal.
A cobertura parcial ocorre na educagao em geral nao compulsdria, nao podendo a
participacao dos alunos e suas familias superar certo nivel estabelecido pelo MEC.
Cerca de 90% das subvengdes oficiais ao cnsino privado se destinam a
escolaridade compulséria. Ao todo, tais subvengdes em 1988, incluindo o MEC e
as comunidades auténomas, alcangaram 11,1% da despesa publica em educagao.
Dessa forma, procura-se satisfazer a liberdade de escolba.

Embora o ensino obrigatdrio (dos 6 aos 14 anos) seja gratuito, os outros graus
de ensino devem sé-lo somente para os que nao tiverem meios. Assim, o Estado
distribuiu em 1988/89 627.738 bolsas de estudo para o ensino de segundo grau ¢
superior, sendo 62% do valor total alocado ao ensino superior. Ha, ainda, auxilios
para os diversos niveis de ensino, a fim de cobrir servicos complementares,
inclusive do ensino obrigatério [Espanha (1992)).

Em suma, o caso da Espanba revela incentivos positivos da integragao
curopéia, com a adogao de importantes mudangas educacionais. O esforgo
financeiro tem crescido, embora a despesa cm educagio em face do PIB ainda se
encontre abaixo da média da Comunidade Européia. A descentralizagao ¢ uma das
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t6nicas das mudangas em processo, destacando-se a livre opgao e o gradualismo.
Como foi observado, as normas legais permilem, mas nio impSem a nova
reparticao de competéncias entre o governo central ¢ as comunidades auténomas,
deixando espago para negociar. Nota-se, também, a concentragido da gratuidade no
ensino compulsério ¢ o repasse de recursos para instituigaes particulares, atendidas
certas condigoes, valendo-se, pois, da sua experiéncia pedagégica e de administragio.

VII
PORTUGAL

P ortugal € um Estado unitidrio, que passou a fazer parte da Comunidade Européia
¢ que também tem nessa integracdo um motor de grandes mudangas
educacionais. Incluem-se, neste esforgo, a reforina educativa, consubstanciada na Lei
n°46/86, ¢ o Programa do Desenvolvimento da Educagio em Portugal, para ampliagio
do investimento financeiro, no periodo de 1988 a 1993, com recursos dos fundos
estruturais da Comunidade Européia. Insere-se também nesse quadro um programa de
emergéncia, que contribuiu para a descentralizagio administrativa, o Programa
Interministerial de Promogao do Sucesso Educativo (PIPSE), cuja experiéncia serd
abordada mais adiante.

O financiamento da educagio no pais € essencialmente uma tarefa do Estado.
Para isso, o Ministério da Educagao dispSe de duas principais fontes:

— o0 Orgamento Ordindrio, que financia essencialmente despesas de pessoal
e funcionamento;

— o Programa de Investimento e Despesas de Desenvolvimento da
Administragcao Central (or¢amento plurianual), que cobre basicamente as
despesas de investimento do setor e tem por base uma estrutura por
programas e projctos.

O Ministério da Educagdo financia, por afetagao de recursos, os
estabelecimentos de ensino publico e servi¢os centrais e regionais dependentes.
Através de transferéncias orgamentérias, financia instituigdes de ensino privado
e/ou cooperativo. Tendo e¢m vista a politica econfmica e particularmente a politica
antiinflacionaria, necessiria 3 integracao na Comunidade Européia, a alocagio ¢
liberagao de recursos or¢amentirios para a educagio dependem intimamente das
autoridades econdmicas, que sinalizam positiva ou negativamente, conforme o
carafer das despesas ¢ a conjuntura econdmica.

Além do financiamento governamental s escolas piblicas, deve-se considerar
que a reforma educativa valorizou sobremancira o ensino particular e cooperativo,
reconhecendo-lhe a especificidade e articulando-o com o ensino estatal.
Além disso, regulamentou as intervengGes de fiscalizagio e de apoio do Estado
[Pires (1987)]. Esta dltima modalidade inclui a transferéncia de recursos
financeiros, tendo em vista o principio pelo qual pode ser mais vantajoso para o
poder piblico apoiar uma cscola cooperativa bem gerida do que atuar diretamente.
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O resultado final deste apoio, no caso do ensino compulsério, € a gratuidade para
o aluno, embora ndo estude em escola oficial.

O sistema educativo portugués € dotado de diversos niveis de administragao:
1) em nivel nacional, cabe a concepgao da politica relativa ao sistema educativo;

2) em nivel cenwal, compete a concepgao, coordenagao e avaliagio do sistema
educativo;

3) em nivel regional, corresponde ao apoio e gestio dos recursos bumanos,
financeiros e materiais; e

4) em nivel local, cumpre atuar nas 4reas dos transportes, estabelecimentos e
equipamentos escolares.

Embora secularmente centralizado em Lisboa, o sistema tem sofrido agoes de
desconcentragao e descentralizagao a partir da reforma mencionada. Visa-se 2 insergio
no meio comunitdrio e 3 eqiidade da educagao, contribuindo para a corregido das
assimetrias de desenvolvimento regional e local. Além de se criarem cinco diregdes
regionais de educagio, t8m sido transferidas aos municipios competéncias de
funcionamento e despesas de ensino, seja com o financiamento e construgio escolarao
nivel do primeiro ciclo do ensino de primeiro grau, seja em matéria da agao social

escolar para a educagio pré-escolar e para o primeiro e segundo ciclos do ensino de
primeiro grau.

No entanto, além da desconcentragio regional de servigos, a reforma prevé a
autonomia da escola e sua integragdo comunitdria, favorecida a fixagio local dos
respectivos docentes. De acordo com os principios da lei, em cada estabelecimento ou
grupo de estabelecimentos, a administragao e a gestao orientam-se por principios de
democracia e participagdo de tod os os integrantes no processo educativo. Em 1989, foi
publicado o novo regime da autonomia pedagégica, cultural, administrativa e
financeira das escolas do segundo e terceiro ciclos do ensino bisico. Também a Lei da
Autonomia Universitiria foi aprovada em 1988, garantindo As universidades

autonomia estatutéria, cientifica, pedagégica, administrativa, financeira e
disciplinar.

Conforme as normas em vigor, em geral, os professores de cada escola elegem
o diretor e se estabelecem um ou mais conselhos para o governo da instituigao.
Em nivel de conselho ou zona escolar e em nivel distrital, também se estabelecem
comissOes integradoras, compostas por autoridades educacionais e por
representantes do pessoal. Todavia, com freqii€éncia os documentos oficiais
utilizam certa ambigbidade de linguagem, favorecendo uma cadeia de
dependéncia e o reforgo do poder centralizador, bem como enfraquecendo a
dimensdo colegial dos Orgios de gestdo [Climaco e Rau (1989)]. Ademais, a
prépria leitura das normas mostra que o envolvimento comunitirio € bastante
modesto, nado parecendo assegurar a participagdo do cidadao nos assuntos
educacionais, nos termos de uma auténtica descentralizagio. Também do ponto de
vista financeiro, a realidade indica que a algada de decisdo dos estabelecimentos
escolares € ainda bastante acanbada. As desigualdades regionais tendem a servir
como justificativa para adiar ou evitar a descentralizaggo.
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Plancjamento e Pollticas Piblicas N*®8 - Dezembro de 1992



Apesar desles percalgos, porém, deslacou-se, no imbito da reformna educativa,
um programa de emergéncia, o ji aludido PIPSE. Reconhecido o fato de que nao
se podia promover uma reforma efetiva quando, 3 partida, existiam altos niveis de
repeténcia e insucesso educativo em geral no ensino bésico (42,5% de repeténcia
no primeiro ciclo), Portugal decidiu criar um programa interministerial de
emergéncia. Considerando que o fracasso na escola tem origem tanto em fatores
internos, quanto cxternos a esta, o PIPSE, iniciado em 1987, envolveu dez pontos:

— nutrigao, com distribuigao de leite e alimentos extras e educagao
nutricional das familias;

— cuidados de saide, com diagnéstico, prevengdo e tratamento em Vv4rios
campos;

— atuagao junto as familias no sentido de criar condigées que favorecam a
aprendizagem, através de motivagio e medidas para eliminar o trabalho
infantil, o absenteismo c o alcoolismo;

— ampliagao do acesso, mediante a gradual eliminagdo das escolas
freqicntadas por poucas criangas, organizagao de transporie escolar e
provisdo de cantinas;

— providéncias para facilitar o ingresso na populagao economicamente ativa,
como adaptagoes curriculares e treinamento pré-profissionalizante para
alunos de 13 a 14 anos que fracassaram na escola;

— promogao do desporto ¢ atividades de lazer nas escolas, para melhor
utilizagdo do tempo livre;

— cxpansao da educagdo pré-escolar, visando & preparagio da crianga para a
escola;

— melhoria da educagao especial;
— distribuicao de materiais instrucionais e criagio de centros de recursos; e

— criagao de apoio de ensino e psicologia da educagao para professores, bem
como de atividades de treinamento e promocdo de projetos escolares
[Portugal (1991)].

Com sua ampla estratégia, cntrelagando fatores intra e extra-escolares, o PIPSE
alcangou resultados prontos e significativos: em irés anos a taxa de aprovagao no
ensino bisico subiude 56,6 para 72,6% em média. E certo que 13l modificagao, em
130 pouco tempo, requer avaliagio aprofundada das suas causas e variagoes
segundo critérios regionais e sociais. Segundo as conclusdes de encontro
patrocinado pela Organizagdo das NagGes Unidas para Educagio Ciéncia e Cultura
(Unesco), o sucesso deveu-sc 3 estrutura do programa: no lopo existia o consenso
politico dc quc a educagdo fundamental era prioridade e cumpria integrar as agdes
governamentais para alcangar maior eficicia. Cada ministério e departamento
custeava suas atividades, justapondo os dez componentes segundo uma
metodologia multidisciplinar coordenada de intervencdo. J& no nivel local, o
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PIPSE era ativado por coordenadores eleitos ¢ administrado de forma
participativa, envolvendo os esforcos dos diferentes sctores governamentais e
outros parceiros da comunidade [Unesco (1991)]. Outro fator de €xito apontado foi
o treinamento em servigo de professores selecionados dentre seus colegas, que,
junto com psic6logos, passaram a constituir, cm nivel local, um grupo de apoio aos
demais docentes.

Apesar dos beneficios apontados, os custos foram modcstos e em grande parte
nao sc incluem no orgamento da cducagio. Parte das despesas do programa,
sobretudo do campo social, nao foi coberta pelo orgamento do Ministério da
Educagio. Na maioria dos casos, o PIPSE otimizou recursos materiais e
financeiros das vérias reparticoes envolvidas e mobilizou suportes externos, de
entidades privadas, como movimentos associativos. Esta foi uma das dificuldades
apontadas para a estimativa das despcsas ¢ custos, pois ndo sc tratava de um
programa de investimento. Em junho de 1990, o PIPSE era desenvolvido por uma
quantidade modesta de pessoas: contaram-se em todo o pais 595 lideres de grupos
cducacionais, 147 assistentes sociais, 160 psicélogos ¢ 152 educadores recrutados
mais tarde, além de 4.713 jovens contralados para a supervisio em tempo parcial
de atividades de lazer. Os custos diretos anuais foram estimados cm torno de
US$ 21 milhGes, ¢ os custos indiretos, mais ou menos no mesmo valor. Isso
representa um custo total de US$ 50 a 60 por aluno/ano [Unesco (1991)], o que nao
constituiu um substancial acréscimo ao custo total.

VIII
CONCLUSOES

valquer que seja o estilo de desenvolvimento que se tenha em mente, a
Qsiluaqio da administragao piblica no Cone Sul ¢ América Latina em geral é
de tal ordem, que a reforma do Estado ¢ imperativa. Todavia, ndo se deve
confundir a redugido de um gigante com a sua conversdo em um Estado fragil e
incompetente. As mudangas econdmicas dependem da efetividade do Estado no
plancjamento, cxecugao e avaliagdo das suas politicas. A educagao é um dos
campos por exceléncia para a agdo governamental ¢, como se observou antes,
apresenta sérios problemas técnicos, financeiros ¢ de gestao. A Peninsula Ibérica
também os possui, porém os dados informam que parecem encaminhados
positivamente. Em qualquer caso, entretanto, abordagens que subestimem a
interagao de forcas politicas pecam pela ingenuidade. As questoes de alocagao e
aproveitamento de recursos, de competéncia técnica ¢ administrativa ¢ dec
democratizagao educacional dependem intimamente da teia de relagoes entre os
atores politicos.

Com base nestas relagoes de poder, deve-se considerar que os paises do Cone
Sul ¢ da Peninsula Ibérica necessitam de um aumento global de recursos e, ao
mesmo tempo, de processos que promovam o melhor aproveitamento dos mesmos.
A participagao de Portugal e Espanha na Comunidade Européia e suas crescentes
aplicagoes em cducagao apontam para o fato ébvio de que melhor educagao custa
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dinheiro. O inverso, sem diivida, nio é verdadeiro. Mais verbas podem até
significar menos ¢ pior cducagdo. Sob este particular, ndo sao despreziveis as
possibilidades de aumento de recursos através da diminuigio do desperdicio.
Seriam suficientes S a 10% do custo aluno na América Latina para assegurar
verbas aprecidveis destinadas a instalagoes, equipamentos ¢ aperfeioamento do
pessoal [cf. Schicfelbein (1991); Oliveira e Castro (1992)). Para obté-lo, porém,
nao basta a racionalidade técnica, mas alterar a correlagao de forgas politicas que
mantém o status quo.

Da mesma fonma, a descentralizagao, que pode ser também utilizada como
cstratégia de melhor aproveitamento do dinheiro plblico, depende da negociagao
politica ¢ do apoio de grupos sociais. O panorama observado indica que ela € uma
tendéncia ampla, quasc geral. Da mesma forma que todos os caminhos levavam a
Roma, no Conc Sul ¢ na Peninsula Ibérica todos os caminhos conduzem 3
descentralizagao. Dos paiscs estudados, ressalta-se que o significado depende do
obscrvador e muitas vezes nao representa democratizagao ou redugdo de custos.
No Brasil, a municipalizagao nao fortalece, necessariamcnte, a escola ou o
cidadio, a nao scr em casos cxcepcionais. Ao contrério, tende adiminuir o grau de
eqiiidade, ja que o municipio € o clo mais fraco da administragio piiblica.
No antigo regime do Chile, s6 parcialmente a descentralizagao fortaleceu o
municipio ¢, em muito modesta cscala, a voz dos cidadaos. Em Portugal, a
integracao comunitaria ¢ clogidvel, mas as escolas ainda parecem aguardar a
concretizagado de maior autonomia. J& na Espanha, a descentralizagao optativa e
progressiva em favor das comunidades auténomas € uma interessante alternativa.

Em qualquer caso, cabe ter em vista o movimento em favor da autonomia da
escola, como ocorre em paises tao diversos como a Franga e cs Estados Unidos, no
sentido de ter scu projeto pedagdgico préprio e investir mais na atividade-fim do
que nas imensas burocracias [Mello (1991)]. Tedesco (1990) observou que os
melhores resultados do rendimento cscolar de criangas das camadas populares
ocorreram nas cscolas privadas subsidiadas do Chile e nas pequenas cidades do
interior do Uruguai. Segundo sua hipdtese, o que parece importar nao € o caréter
piiblico ou particular da escola, mas a possibilidade de o cstabelecimento cscolar
definir seu projcto. Acrescentariamos que a participacao dos pais e a existéncia da
comunidade, no scntido sociolégico do termo, sdo condigbes favoréveis @ melhor
utilizagao dos recursos. Nesse particular, a fiscalizagdo do piblico e dos préprios
cducadores ¢ fator significativo para aumentar o rendimento dos gastos. Notam-se
desconhecimento ¢ desinteresse quanto aos aspectos financeiros entre nao poucos
administradores educacionais, facilitando a mé utilizagdo dos recursos ptiblicos ou
o seu desvio para outros sclores.

Cumpre também observar a necessidade de mudancgas bésicas nos critérios de
aplicacdo dc recursos, que, funcionando como antidoto contra o populismo e
outros males, atendam a descentralizagdo sem prejuizo da eqiidade. Deve-se
discutir a defini¢ao de padrdes minimos de oportunidades educacionais em termos
de recursos matcriais ¢ humanos necessérios para que o ensino possa ocorrer
{Plank, Amaral Sobrinho ¢ Xavier (1990)]. Estabelecidas as condigdes sem as
quais o ensino cfetivo ficaria inviabilizado, caberia analisar os custos por aluno
associados aos padroes minimos de qualidade. Tais padrfes orientariam a
transferéncia de fundos, levando-se em conta o esforgo fiscal (para evitar a
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substituigdo dec recursos para a cducagdo) ¢ as neccessidades cxistentes,
possibilitando, inclusive, a identificagdo dc zonas prioritdrias dc atendimento
educacional. Como a quantidade de recursos a ser alocada seria por definigao
suficiente para assegurar a manutengdo dc padrdes minimos, a presenga ou
aus€ncia dc recursos materiais ¢ humanos nas escolas tornaria mais visiveis a
fiscalizag3o do piublico eventuais distor¢oes das alocagdes.
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