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SINOPSE

Q artigo ';;discute algumas alternativas para o financiamento da
educagdo em periodo de crise. Apds analisar o impacto das politicas
de ajuste macroecondmico no setor educacional, ressaita gue as
propostas de descentralizagio e privatizagdo, que tém surgido como
opGao de maior mobilizagdo de recursos para a educagao, carecem
de suficiente suporte empirico para serem adotadas sem maiores
discussbes.







1. Introdugiao

A década de oitenta representou, para muitos
paises, um pericdo de intensas dificuldades
econdmicas. A repentina escassez de recursos
externos e a conseqlente escalada dos juros
internacionais, a elevagdo dos pregos das
matérias-primas  importadas  {sobretudo o
petréleo), e a queda na cotagao internacional
dos produtos primarios exportados agravaram,
para a maioria dos paises pobres, os
desequilibrios das contas externas,
determinando a adog@o de rigorosas medidas
de ajuste econdmico. Recessdo e estagnagao
foram o resultado evidente da aplicagéo dessas
medidas.

O ajuste recessivo se fez de forma ortodoxa,
segundo os preceitos de agéncias internacionais
como o FMI, visando conter a demanda interna,
e gerar saldos exportaveis para transierir ao
exterior. Com o objetivo de conter a demanda
interna, os governos adotaram politicas
econdmicas restritivas, tanto na area fiscal como
monetaria. Na area fiscal cortaram gastos,
inibiram o consumo com restrigées ao crédito, e
contrairam os salarios. Na area monetaria
elevaram os juros e comprimiram o consume 2 o
investimento privado. No plano extemo
desvalorizaram o cambio, estimulando assim as
exportagdes, e adotaram praticas protecionistas
com vistas a substituigdo de importagdes. Como
registrou mais de um analista, os programas de
ajustamento econémico das nagdes devedoras,
durante a chamada crise do endividamento
externo, voltaram-se essencialmente para a
criagdo de excedentes exportaveis que
permitissern cobrir, no minimo, os juros da
divida externa.

2. Ajuste Econdmico e Impacto Social

A conseqléncia inevitavel foi uma forte
recesséo, elevagio das taxas de desemprago,
queda dos salérios reais, inflagdo cronica, piora
na distribuigdo de renda e deciinio nos gastos
saciais.

As politicas ortodoxas de ajuste geram
acentuados movimentos de rendas reais,
penalizando os que vivem do trabalho. Os
impactos do ajuste atuam sobre as condigdes
socials ja precarias em paises pobres e
perduram por varios anos, acarretando efeitos
perversos marcantes nas populagdes mais

vuineraveis. Num  quadro recessivo e
inflacionario, acompanhado no mais das vezes
por uma desorganizagao profunda das finangas
publicas, torna-se praticamente impossivel uma
gestdo financeira que priorize os gastos
voltados para o atendimento dos grupos de
populagdo de menores niveis de renda e de
condigdes de educagdo, salde e nutrigio
precarias.

Num contexto t30 pouco favoravel, como
viabilizar os programas sociais?

Esta pergunta, cuja resposta esta longe de ser
unédnime, tem sido formulada insistentemente
por numero cada vez maior de especialistas, e
essa preocupagéo vem sendo acompanhada de
uma literatura crescente sobre 2 politica social
em periodos de crise, Um aspecto desse debate
estd centrado nas medidas que poderiam ser
tomadas pelos governos para aumentar a
quantidade de recursos disponiveis para a area
social. No que segue, serdo discutidos alguns
dos pontos desse debate, voltados para o setor
aducacional.

3. Em Busca de Novos Recursos
para a Educagio

A discussdo a respeito da insuficiéncia de
recursos para a educagdo ndo é nova. Os
progressos  experimentados pelo setor
educacional nas Ultimas décadas, sobretudo do
ponto de vista do aumento de efetivos, vém
exigindo recursos crescentes para o
atendimento das novas necessidades. Todavia,
o0 atingimento dos objetivos educacionais, quer
do ponto de vista quantitativo, como qualitativo,
requer a tomada de medidas custosas, que
oneram ainda mais o sempre insuficiente
orcamento destinado ac setor. Num periodo
recessivo a situagao é naturaimente mais grave,
e a necessidade de se contar com recursos
adicionais, mais premente. Essa gravidade foi
claramente percebida ndo sé por govemantes
COMO por varias agéncias internacionais.

Em diversos encontros internacionais
promovidos pelo Banco Mundial e pelo PNUD
—Amman, 1986; ltaipava, 1987; Iguagu, 1988
-, @ guestdo do financiamento da educagio em
periodos de crise foi o principal objeto de
discussdo. A possibilidade de se mobilizarem
recursos  adicionais por intermédio de
instituicdes educacionais privadas, e nao
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somente pelas instituigdes publicas, constituiu,
por seu lado, ponto importante dos debates.

No semindrio realizado em Amman, varias
opgbes de mobilizagdo de recursos foram
apontadas. No caso das  instituigbes
governamentais, aventou-se a hipotese de que
poder-se-ia mobilizar maior quantidade de
recursos:

a) pelo esiabelecimento de taxas sobre as
empresas privadas, de modo a permitir o
financiamento de programas de treinamento;

b) pela criagdo de novas taxas, incidindo sobre
outros setores ou grupes da economia,
vinculadas a prestagdo de  servigos
educacionais; e

c) por pagamentos efetuados diretamente pelos
usuérios desses servigos ou pela aboligéo
parcial da gratuidade, adotando-se algum tipo
de crédito educativo.

No caso das  instituigbes  privadas,
considerou-se a possibilidade de uma
paricipagao mais ativa das escolas privadas na
provisdo da educagdo, mediante subsidios,
diretos ou indiretos, a elas concedidos.
Salientou-se, também, a atuagdo restrita das
instituicdes privadas, com ou sem fins lucrativos,
enguanto provedoras de servigos educacionais,
e a adogio de esquemas de recuperagéo de
custos do ensino por meio da participagdo da
comunidade ou da utilizagdo de esguemas
geradores de renda (Haddad e Demsky, 1987).

Com pequenas variagbes, as sugestbes e
conciusbes de Amman sfo iguaimente
pertinentes para paises de outras regides.

4. Os Economistas e 0
Financiamento da Educagao

Se é antigo ¢ interesse dos economistas pelo
tema do financiamento da educagéo, 0 mesmo
ndo se pode dizer quanto & atengdo que
dedicaram a contribuigdo do setor privado para
o setor. Recentemente essa atengdo vem-se
intensificando e, ac lado dos estudos &
existenies para paises desenvolvidos (Noah e
Shermann, 1979; James e Levin, 1983), um
namero crescente de pesquisas vem sendo
efetuadas para os paises em desenvolvimento,

patrocinadas, no mais das vezes, pelo Banco
Mundial.

Ha fortes restrigbes a capacidade que o0s
governos tém de mobilizar recursos em
quantidade suficiente para as areas socials &,
portanto, para o setor educacional {Jimenez e
Tan, 1987). Uma mudanga em diregdo a um
sistema descentralizado de geréncia e
financiamento da educagdo, com uma maior
contribuigdo da comunidade e/ou individuos,
teria por efeito um aumento n&o apenas dos
recursos como também da eficiéncia interna do
setor. Este argumento, se encontra justificativa
tetrica, ndo tem sido suficientemente expiorado
do ponto de vista empirico. Analisando a
experiéncia do Paquistao nas duas Gltimas
décadas, Jimenez e Tan concluem que o©
relaxamento de proibigbes a atividade das
escolas privadas conduziu a um dramatico
incremento das matriculas, e que héa indicios
preliminares de que aumentou a qualidade
média do ensino. Entretanto, reconhecem ser
muito cedo para se saber se os efeitos sobre a
equidade e a eficiéncia interna  foram
acentuados.

Numa perspectiva ligeiramente diferente de
analise situa-se o estudo de Jimenez, Pagueo e
Vera (1988a) para as Filipinas. Aqui a
preccupagio consiste em saber se a origem dos
fundos & determinante no quanto custam as
escolas, investigando-se a relagdo entre a
eficiencia das escolas piblicas e o grau de
dependéncia de fundos locais. A hipotese que
se procura testar & a de que aguelas escolas
que dependem mais fortemente de fontes de
financiamento local sdo mais eficientes, isto &,
tém um custo menor, controlando-se 0s dados
peio tamanho e pela qualidade. Concluem, no
que consideram a primeira indicag&o empirica
do fato, que a hipétese & verdadeira.

Em outro estudo, Jimenez, Lockheed e
Wattanawaha (1988) analisam, para a Tailandia,
a eficiéncia relativa das escolas publicas e
privadas, tomando-se por critério o desempenho
dos alunos dessas escolas em testes de
Matematica, procurando controlar os fatores
exira-escolares. A principal concluséo € a de
que, na média, as escolas privadas sd0 mais
efetivas e m menor custo do que as escolas
publicas no que diz respeito a methoria do
desempenho escolar am Matematica.
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Reconhecem, entretanto, que esses resultados
devem ser comprovados por outros testes antes
de serem tomados como base de
recomendagdes de politica educacional.

Estudo semelhante foi realizado para as
Filipinas, Jimenez, Paqueo e Vera (1988b)
tentam investigar se as escolas privadas
secundarias nesse pais s3o significativamente
mais efetivas do que as plblicas, no ensino de
Pilipino, de Inglés e de Matematica. investigam
tambem se 0s alunos do secundario das escolas
privadas custam menos do que os da escola
publica. Os primeiros resuitados apontaram que
0s alunos das escolas privadas tém um
desempenho meihor em Matematica e Inglés, o
qual, porém, mostrou-se sensivelmente inferior
a0 dos alunos das escolas publicas em Pilipino.
Quando se controlou o efeito das caracteristicas
extra-escolares no desempenho dos alunocs,
corrigindo-se, portanto, o viés amostral, 0s
resuitados indicaram que havia uma nitida
vantagem das escolas privadas com relagdo as
publicas, em inglés e Pilipino, e uma ligeira
diferenga em favor destas dltimas, em
Matematica. O custo aluno das escolas publicas
foi quase duas vezes mais afto do que o das
privadas. Em seu conjunto, os resuitacos
sugerem fortemente que as escolas privadas
constituem uma altemativa eficiente de provisao
de educaglo secundaria nas Filipinas. Para os
autores, as evidéncias mostram-se consistentes
com a hipbtese de que um gerenciamento
descentralizado com maior responsabilidade,
que 6, segundo eles, caracteristico das escolas
privadas, constitui um fator importante para uma
maior eficiéncia interna do setor educacional.

9. A Solugdo: privatizar?
descentralizar?

A ideia de que a crise "poderia ser enfrentada
com corretivos de carater ciclico da economia
convencional® (Lagos, 1986) revelou-se
infundada, e o ajuste macroeconémico agravou
as condigbes sociais dos paises em
desenvolvimento. O setor educacional nio
escapou, evidentemente, a esses efeitos, e uma
série de medidas comegou a ser pensada como
meio de mobilizar mais recursos para atender as
necessidades crescentes. Inimeras sugestdes
foram aventadas e grande énfase tem se
colocado no papel que uma maior participagio
do ensino privado e uma descentraiizagfo mais

efetiva poderiam ter na gestdio e no
financiamento da educagao. Sem pretender ser
exaustivo, e a luz dos estudos que vém sendo
realizados, lorna-se importante, para maior
reflexdo e debate, uma discusséo sobre o que
tem sido proposto.

Em primeiro lugar, a proposta de uma maior
descentralizagdo da geréncia da educagao.
Trata-se de um tema controvertido, visto que
afeta, de modo imediato, a propria forma de
axistir do Estado.

O argumento subjacente a uma maior
descentralizagdo reside na crenga de que assim
procedendc se teria uma também maior
participagao politica @ uma maior eficiéncia na
alocagao dos recursos disponiveis. Isto porque o
nivel de decisdc estarna mais proximo dos
usuérios, entdo detentores de todo o interesse e
condigGes de exercer um controle mais estrito
sobre a destinagdo dos recursos. A
desceniralizagdo se daria quer por um maior
fortalecimento do poder plblico  iocal,
transferindo-se parceias variadas de
responsabilidades na formulagéo e
implementagdo de politicas, quer por um
retraimento do Estado, que repassaria 2
comunidade uma responsabilidade maior no
encaminhamento de solugdes para os
problemas que a ela dizem respeito (Lobo e
Afonso, 1987). Assim, a excessiva centralizagio
dos recursos e das decisbes sobre sua
utilizagao, contrariando uma maior participag&o
das instancias administrativas inferiores na
gestio dos programas sociais, é considerada,
por muitos analistas, como um dos principais
pontos de estrangulamento a uma eficiente
geréncia desses programas.

Entretanto, na auséncia de recomendagdes
concretas e factiveis para que efetivamente
possa ocorrer uma maior participagio coletiva
na definigho das prioridades sociais, e
educacionais em particular, os pleitos de maior
descentralizagdo comrem o risco de se tomarem
mero anseio de mudanga face a uma situagio
que vem se revelando inadequada ao longo do
tempo. Qualquer iniciativa nesse sentido deve
passar, necessariamente, por mecanismos que
permitam ampia representatividade politica as
decisbes a serem tfomadas, 0 que,
naturaimente, esta longe de ser uma tarefa
simples e facil. Ademais, se é grande o debate
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que ora se estabelece sobre propostas de
desceniralizagdo, as experiéncias com que se
contam sdo localizadas, e ndo hé& garantia
nenhuma que possam ser generalizadas.

Ha igualmente uma outra gquestdo a ser
considerada: a descentralizagdo parece facilitar
uma maior participagido, mas nao garante, pso
facto, que isso venha a ocorrer @ que, em
ocorrendo, seja benéfica &ao0s interesses dos
grupos mais vuineraveis, que sdo, no geral, 0s
mais desprotegidos. N&c é desprovido de
fundamento © temor de que uma
descentralizagdo pessa vir acompanhada, pelo
menos inicialmente, por uma maior iniqlidade
na distribuigdo dos beneficios dos programas
educacionais mantidos pelo poder central,
devido & pouca capacidade de mobilizagéo
politica dos grupos mais desfavorecidos da
‘populagéo. Além disso, sob outra perspectiva, a
descentralizaglo dos recursos e do poder
poderda exacerbar as desigualdades regionais,
novamente as expensas das populagbes mais
vulneraveis (Plank, 1988).

Tais consideragbes  parecem indicar que,
embora a descentralizagdo seja uma
recomendagdo presente nos diversos debates
que se travam sobre uma maior eficiéncia dos
programas educacionais, os obstaculos a sua
concretizago ndo s&o simples de serem
transpostos.

Entretanto, h& razodvel consenso quanto 2
questio da ineficiéncia provocada pela
excessiva centralizagdo administrativa e
financeira. Para essa ineficidncia contribuem a
incapacidade relativa que vém demonstrando os
governos em implementar, acompanhar e
avaliar projetos locais, num emaranhado de
dificuldades que vio do peso da maquina
estatal & auséncia de critérios técnicos de
transferéncia de recursos, em fungéo da
interferéncia politica. (Plank e Pelczar, 1988).
Portanio, uma maior descentralizagio e
participagdo vém sendo consideradas como
imprescindiveis para a obtengdo de um maior
controle e eficidéneia do gasto publico. Porém,
descentralizar implica considerar tambem
possiveis reformas financairas, pois
descentralizar apenas a administrag@o dos
servicos ndo &  suficiente.  Trata-se,
principaimente, de descentralizar o poder
decisério, 0 gque requer reforgo da autonomia

politica dos governos locais, e confimagao
dessa autonomia peia airibuigdo as instancias
administrativas locais de recursos financeiras
compativeis com a redefinigéo politica das
atribuigdes governamentais (Rezende, 1987).

Desse modo, & necessario cautela na aceitagao
de propostas de descentralizagéo que defendem
racomendacdes ingénuas de politica
educacional, sem levar em conta a viabilidade
dessas politicas. Reduzir a intervengdo do
Estado pode constituir-se num mero reforgo a
posigbes conservadoras, quando nao se
vislumbram os meios de estimular a criagdo ou
o fortalscimento de associagdes comunitarias
capazes de exercer um controle efetivo sobre
as autoridades publicas. S&o também ingénuas
as propostas de politicas educacionais que
desconsideram o entrelagamento das politicas
setoriais a politica macroecondmica
governamental, num contexto, ja mencionado,
de subordinagao a interesses internacionais.

Qutro ponto de debate, também controverso, € 0
que diz respeito & privatizagdo do ensino como
meio de assegurar uma maior eficiéncia na
alocagao dos recursos destinados a educagao.

A andlise das pesquisas efetuadas por
economistas demonstra, como 0s Pproprios
autores fizeram questio de assinalar, que 0s
resultados s3o parciais, quando nao precarios,
estando, portanto, sujeitos a muitas criticas
acerca de sua interpretagdo, metodologia e
dados empregados. Como reconhece James
(1987), a0 analisar a diviso de
responsabilidades entre o setor pabiico e
privado na provisdo da educagho em varios
paises de diferentes niveis de desenvoivimento,
na maioria daqueles em desenvoivimento, a
educagido privada existe porque as escolas
governamentais sdo insuficientes para atender
toda a demanda por vagas. Nos paises
desenvolvidos, entretanto, a existéncia das
escolas particulares reflete a demanda das
pessoas por altemativas & educagdo puablica.
Isto bastaria para que proposigées apressadas
sobre a privatizagdo do ensino fossem
encaradas com mais cauteia.

Ha, todavia, argumentos de maior peso.

E impossivel pensar numa sociedade
democratica sem democratizagdo do ensino.
Para que isso seja assegurado, é necessario
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reconhecer que a educagio é um direito de todo
cidaddo, e,também, que todos devem ter a
mesma oportunidade de freqUentar os
estabelecimentos em que a educagdc se
processa. Ora, para a maioria dos paises, tal
direito somente pode ocorrer por intermédio da
escola publica e gratuita, 0 que nao impede gue
a iniciativa privada atue no setor.

E proprio de nagbes democraticas garantir a
liberdade de ensino, assegurando a iniciativa
privada uma participagdo no setor. Isto,
entretanto, nao significa soberania da iniciativa
privada, que deve obedecer 3 legislagdo e
normas em vigor, emanadas das autoridades
competentes. Uma vez preenchido este
requisito, deve ser possivel igualmente ao
cidadao poder optar entre a escoia publica e a
particular,

O setor privado na egucagaco parece estar
corretacionado & existéncia de uma demanda
diferenciada, com a escola particular atendendo
a grupos da sociedade em que ha considerave!
heterogeneidade cultural, religiosa e lingUistica
(James, 1987). Um outro fator diz respeito ao
atendimento, por parte das escolas particulares,
de pessoas interessadas em uma eventual
maior qualidade do ensino com relagdo as
escolas publicas, ou a uma possivel
insuficiéncia de vagas nestas escolas. Mas, se a
educagéo é um direito de todo cidadéo, cabe ao
Estado prover os meios para que isso ocorra,
tornando-a gratuita e de qualidade. Somente
aqueles que desejam uma educagdo
ideologicamente diferenciada, e ainda assim nos
limites previstos pela legislagio, recorreriam as
instituicbes  particulares. Nessa linha de
raciocinio, torna-se sem fundamento a
destinagdo de verbas publicas as instituigGes
particulares, devendo estas buscar seus
recursos junto a fontes privadas, e competindo
ao Estado assegurar as verbas para uma
adequada manutengio e desenvolvimento da
educagdo (Velloso, 1986).Dai, portanto, que
gualquer forma de subvengdo as escolas
particulares s6 deva ocorrer em ocasides em
gue o Estado néo se vé em condigdes de prover
diretamente a prestagdo de Servigos
educacionais aos cidadaos.

Para que esse principio geral seja factivel, e
para que a gratuidade generalizada nio reforce,
ao inves de reduzir, as desigualdades

sécio-econdmicas. & necessario que sejam
buscados o5 mecanismos de tornar mais
eficiente a aplicagdo dos recursos publicos em
educacéo, e que a gratuidade dita passiva seja
sbustituida pela ativa. A gratuidade ativa
deveria, idealmente, ser concebida de modo a
corrigir desigualdades a partir do fato gerador,
ou seja, deveria ser obtida a parir da
implantagdo de um imposto Unico sobre o
patriménio e a renda dos individuos e empresas,
além de servir indistintamente aos alunos
carentes de rede plblica e privada (Melchior,
Souza e Velloso, 1988).

Dessa forma, novamente para o caso da
privatizagdo do ensino, como para o da
descentralizagfo, recomendacbes apressadas
de poiitica educacional com base em resultados
extremamente pontuais de pesquisas refletem,
sob a aparéncia da busca de eficiéncia para o
setor educacional, muito mais um enfoque
liberalizador-privatizante -- o qual supde que um
conjunto de indicadores de mercado seja
suficiente para induzir uma selegdo adequada
de atividades dinamicas -, do gue uma
investigagde profunda das condigbes objetivas
50b as quais 05 Processos sociais se verificam,

A0 que tudo indica, uma linha mais proveitosa
dea investigagao deveria situar-se ndo em tentar
provar que a centralizag&o e o0 que é publico s3o
irremediaveimente menos eficientes do que a
descentralizagdo e o gue & privado, mas sim
que pode haver vantagens, dentro de dadas
circunstancias, em descentralizar e talvez
privatizar servicos que sdo atualmente
prestados peio Estado com um controle
centralizado. Uma andlise dessas circunstancias
permitiria que medidas realistas pudessem ser
discutidas em termos de politica educacional, e
impediria que recomendagdes genéricas, com
base em resultados pontuais, tivessem foros de
verdade absoluta para todos os paises e para
todas as situagdes. Este €&, talvez, um dos
maiores defeitos dos estudos realizados no
ambito da chamada Economia da Educagio.

Se é verdade gue o sistema educacional tem
tendéncia a reproduzir o sistema sécio-politico
do qual ele faz parte (Levin, 1980}, parece
pouco provavel que certas propostas de
methoria desse sistema sejam tdo0 somente
técnicas, baseadas em evigéncias empiricas
inconstestaveis. As criticas enderegadas as
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propostas ingénuas de planejamento
educacional encontram assim sua justificativa,
pois "criticar a planificagdo da educacgéo, talar
de suas forgas e suas fraquezas, especular
sobre © seu futuro e suas perspectivas,
consiste, em ultima analise, em formular
hipbteses sobre as relagdes complexas que

mantém entre si os procedimentos 1écnicos e a
politica® (Haliak, 1980). Desconsiderar essas
refagbes ou veé-las apenas sob um anguio
1éenico-racional &, no minimo, um aio de
temeridade.
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