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Alocacao de recursos para a educagao
em tempo de crise: razdées que a razao
desconhece’

Candido Alberto Gomes (*)

Este trabalho analisa a alocagao de recursos para a educag¢ao na
América Latina e, particularmente, no Brasil durante a chamada “década
perdida”. Este periodo se caracterizou pela crise do Estado, pelo crescimento
da divida externa, que teve como marco a moratéria do México, e pelos
duros ajustes econémicos. Como resultado, os servigos publicos, como a
educacéo, se degradaram. Teorias disponiveis consideram que os cortes
orgcamentarios ocorrem numa arena politica onde os governos procuram a
maximizagédo do seu bem-estar. Com isso o setor social fica vulneravel e
os cortes nado visam primariamente a eficiéncia ou a prote¢cao das
populagbes de maior risco. Com base em dados agregados, verifica-se
que, apesardaredugédo da despesapublica, as matriculas aumentarame,
mais ainda, o nimero de docentes, apesar das bruscas oscilagbes de
recursos, como se os sistemas fossem sanfonas. Conclui-se que se
acentuou airracionalidade econémica, em parte pelas resisténcias politi-
cas opostas a um conjunto de medidas para elevar pelo menos a eficiéncia
e a qualidade da educacgéo.

1. Introdugao

A crise do endividamento externo foi o principal motivo que levou a
década passada a ser conhecida, na América Latina e no Brasil, como a
«década perdida». O estrangulamento externo, a desaceleragcado do
crescimento econOmico e a crise do Estado teceram um ambiente

(*) Candido Alberto Gomes €é Professor Tjtular da Universidade Catdlica de Brasilia e
Consultor Legislativo do Senado Federal, Brasil. E também membro do Comité de Pesquisa do
Conselho Mundial das Sociedades de Educagdo Comparada.
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altamente desfavoravel a educacgao publica, que se modifica pouco a pouco
no periodo de recuperacdo. E preciso, porém, numa visdo mais ampla,
dimensionaros recursos aplicados no periodo e conhecer o comportamento
das despesas educacionais num periodo de escassez. Quanto foi aplicado
em educacao? Tendo havido cortes, onde eles foram preferentemente
efetuados? Poroutrolado, qual oimpacto do comportamento das despesas
sobre os mais importantes indicadores educacionais disponiveis? A
escassez de verbas conduziu a medidas para elevar a eficiéncia e melhor
aproveitar os meios escassos?

Estas sdo questdes a que o presente trabalho pretende responder,
embora advertindo para a precariedade dos dados financeiros, ainda mais
em periodos de alta inflagdo. Na primeira parte focalizamos a América
Latina e, na segunda, uma analise especifica do Brasil.

2. A literatura da crise

A crise dos anos 80, que nao se restringiu 8 América Latina, exigiu
o concurso de varias teorias que contribuissem para explicar os fatos. Uma
parte dos trabalhos focaliza a «mecénica» dos cortes orgamentarios e
como suas vitimas preferenciais sado escolhidas. Outra parte trata dos
efeitos da crise sobre os padrdes alocativos de recursos, evidenciando os
desequilibrios provocados pelos cortes. No que se refere a «vitimologia» da
reducéo dadespesa publica, sabe-se que o encolhimento do cobertornéo
atinge a todos igualmente nem atende predominantemente a critérios
técnicos (embora estes até possam ser influentes). Elemento central numa
arenaonde forgas politicas interagem discreta ou ferozmente, o orgamento
tem vitoriosos e perdedores. Com efeito, segundo a teoria da escolha
publica nos orgamentos, os governos sdo unidades que visam ao seu
proprio bem-estar, com uma agenda diferente da sociedade. Politicos e
burocratas procuram maximizar seu préprio bem-estar, mesmo que saibam
0 que a sociedade prefere. Os grupos de interesse, que com eles
interagem, fazem jus ao nome e tratam de si proprios (Gallagher, 1993).

Os processos decisoérios nesta area sdo, com efeito, competitivos e
conflitivos, distando do paradigma do ator racional, em que o governo é visto
como um agente unitario que faz escolhas racionais. As agbes sao muito
melhor explicadas pelos paradigmas politico e do processo organizacional.
Segundo o primeiro, os atores localizados em diferentes posi¢cdes do governo
se envolvem em jogos simultdneos, hierarquicamente superpostos. As
decisbes e acdes emergem destes jogos como resultantes politicos, isto &,
como produtos de compromissos, conflitos e confusao de altos funcionarios
com interesses e influéncias desiguais. Por seu lado, o paradigma do
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processo organizacional concebe o governo como uma constelagdo de
organizagdes frouxamente articuladas, em cujo topo situam-se os lideres
governamentais. Estes tém como limite de escolha as rotinas existentes para
as organizagdes empregarem suas capacidades (Allison, 1971).

Porisso, dependendo dos atores e do grau de participacao politica
dos respectivos paises, os resultados dos cortes orgcamentarios serao
diferentes. Assim, relagées muito assimétricas de poder tornam o setor
social menos protegido, precisamente porque as despesas publicas em
saude, educagao, saneamento e nutricdo atendem aos grupos menos
vocais da sociedade. Eles muitas vezes nao dispéem de recursos nemde
organizagao para protestar ou para comprar servigos fora do setor publico,
quando estes se deterioram (Amadeo, Camargo e Castro, 1991).

Afragilidade daeducacao e do setor social se deve também a sua maior
controlabilidade. Se um pais tem que pagar o servigo da divida externa,
determinado pelo mercado internacional, sera mais facil a restricdo as
despesas internas. Além disso, grande parte dasdespesas sociais tem efeito
alongo prazo. Por outro lado, as parcelas mais vultosas das despesas sociais,
como as da educacao, arriscam-se a maiores restrigbes (Lewin, 1986).

Quando os recursos crescem ou decrescem lentamente, a eficiéncia
alocativatambémtende a crescer. Quando, porém, os recursos aumentam
oudiminuem depressa, a eficiéncia alocativa se reduz, exatamente porque
as despesas mais faceis de cortar sdo cortadas primeiro (Gallagher, 1993).
As vitimas neste caso tendem a ser as despesas de capital e os materiais
de consumo. Cresce a proporgao dos salarios sobre as despesas totais,
porém o nivel dos salarios reais sofre muito mais que o numero de
funcionarios na folha de pagamentos. Também é ampla a tendéncia de
cortar mais fundo o ensino fundamental, ao passo que o ensino superior,
menos vulneravel, aumenta sua participagao sobre o total e o ensino médio
fica em situagdo ambigua (Lewin, 1986; Amadeo, Camargo e Castro, 1991;
Gallagher, 1993; Castro e Alfthan, s/d.).

Ficaclaro, portanto, que os cortes orgamentarios, sobretudo quando
drasticos, ndolevam necessariamente a preocupagao com a eficiéncia, a
reducédo bem pensada do tamanho do Estado e a protegcao dos setores e
populacdes de maior risco. Ao contrario, os dados mostram que
freqUentemente se chega a combinagéo errada de fatores, como a do posto
de saude que tem enfermeiros, mas ndo tem gaze nem esparadrapo; ada
escola que tem professores e orientadores, embora ndo disponha de giz,
e ado hospital que recebe ambulancias novas, mas ndo tem dinheiro para
reparar as que se encontram paradas no patio. Como podemos concluir, a
escassez de recursos pode ser objetiva, mas as decisdes para enfrenta-
la adquirem tons subjetivos.
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3. AméricalLatina e Brasil: O Estado como ledao envelhecido

O periodo em foco se caracteriza por uma crise tdo profunda e
duradoura que abalou as possibilidades de o Estado tragar politicas alongo
prazo e de manter adequadamente os servigos publicos, inclusive a
educacao. A partir da Depresséao de 1929 e da Segunda Guerra Mundial,
o Estado desempenhou um papel altamente dindmico em varios paises do
Continente, contribuindo para aindustrializagao substitutiva de importagdes
(cf. Furtado, 1992). Além disso, a poupanga externa foi um meio poderoso
de aceleraraexpansao econdmica, tanto no que se refere ao investimento
em infra-estrutura como nas atividades diretamente produtivas. Entretanto,
este modelo endégeno de industrializagdo apresenta seus problemas,
como os modestos niveis de competitividade e problemas do balanco de
pagamentos. As intimas relagdes entre empresas e Estadolevarama uma
teiade conexdes com as burocracias oficiais, resultando em promiscuidade.
Ademais, a economia da maioria dos paises latino-americanos em geral
nédo acompanhava as importantes mudangas da economia internacional.
Ao passo que o crédito externo ajudava a curto prazo a financiar um
crescimento admiravel em certos anos, a divida externa se tornou um
pesadelo, namedida que seu servigo cresceu a um nivel intoleravel. Para
isso, contribuiram os choques do petréleo em 1974 e 1979, a ma
administracao e a privatizagéo da divida externa (cf. Reimers, 1990). Isto
é, apesar da abundancia do crédito externo, a ampla aceitacdo de
empréstimos com taxas de juros flutuantes levaram o Continente a pisar
emum vasto campo de areia movediga. As dificuldades crescentes haviam
levado os bancos estrangeiros a reduzir a rolagem da divida em 1978 e
1979. Em 1982 esta rolagem foi suspensa, com a moratéria do México.
Assim, ndo s6 secava a fonte de recursos externos para financiar a
economia, como também uma série de fatos interrelacionados abalava as
contas internas. A partirde 1980 minguava cada vez mais a capacidade de
poupanca do Estado e o Continente teve que remeter aproximadamente
200 bilhdes de ddlares aos seus credores externos. Dessa forma, fechava-
se um capitulo da histéria econémica: ndo podia persistir mais o padrao de
investimento baseado em recursos externos e estatais, com o Poder
Publico aplicando diretamente ou subsidiando as aplicagdes privadas.

Odoloroso ajustamento em grande parte foi agravado pela persisténcia
de paises como o Brasil em ir até a exaustdo do velho modelo. Esgotado
o modelo de industrializacao substitutiva de importacdes, muitos Estados
latino-americanos eram «comercialmente introvertidos e financeiramente
extrovertidos» (Nunes Filho, 1993). A imagem do le&o, utilizada pelo
aparelho arrecadador brasileiro, € emblematica da crise fiscal, quando se
toma consciéncia do sistema tributario complexo, arcaico e socialmente
injusto, que ndo consegue, por isso, atender as necessidades de receita.
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Aimagem amedrontadora domarketing se revelava impotente para conter
a evasao fiscal, porque esta decorre, entre outros fatores, da crise de
legitimidade do Estado e da falta de consciéncia civica.

A degradacéo dos servigos publicos se manifestou em todos os
setores, inclusive sobre aeducacgao publica. AAmérica Latina, nos tempos
de prosperidade, havia expandido as matriculas em todos os niveis de
ensino, especialmente nas areas urbanas e mais desenvolvidas. Com
efeito, alguns paises conseguiram em 30 ou 40 anos uma expansao dos
sistemas de ensino equivalente a que algumas sociedades capitalistas
avancgadas levaram cerca de um século para atingir. Entretanto, ao mesmo
tempo que se manifestava a crise fiscal e se impunha um novo modelo de
crescimento econdmico, aberto para o exterior, faltavam recursos para
melhorar a qualidade e a eqlidade da educagéao, temas continuamente
adiados e negligenciados. Ou seja, os desafios da competitividade
econdmica encontraram a educagao numa conjuntura de falta de recursos,
sem os requisitos necessarios para enfrenta-los.

4. Despesas educacionais no continente

A tabela 1 oferece interessantes resultados. Embora as despesas
educacionais tenham declinado no periodo de crise, com recuperag¢ao no
fim da chamada «década perdida», a matricula sofreu incremento, espe-
cialmente nos segundo e terceiro niveis. Em outras palavras, o numero de
estudantes, particularmente os mais caros, aumentou narazéoinversado
bolo de recursos disponiveis. Curiosamente, o nimero de docentes
cresceu mais rapido que o numero de alunos em geral, especialmente nos
2° e 3’ niveis, embora o oposto pudesse ser esperado durante uma crise
econdmica, ainda mais com o aumento da matricula e a redugao da
despesa poraluno emtermos reais. Pode-se supor que, quanto menos os
governos despenderam em educagao, mais tiveram que despender propor-
cionalmente com pessoal. Isto significa que os salarios reais provavelmente
decresceram, que os sistemas educacionais tiveram dificuldades no
recrutamento e selegéo de pessoal e que outras despesas correntes (que
nao de pessoal) e os investimentos se reduziram. Ao mesmo tempo,
praticamente se manteve estavel ataxa de repeténcia, responsavel porum
desperdicio do montante de bilhdes de délares.

Aparentemente, portanto, ndo foram tomadas medidas com impacto
significativo sobre a produtividade. Sérios problemas de gestdo afetaram
negativamente pelo menos a eficiéncia. Em outras palavras, a crise fiscal ndo
levou aracionalizagado das despesas. Ao contrario, aalocagao de recursos em
geral ndo correspondeu as expectativas econémicas e financeiras.

REVISTA IBEROAMERICANA DE EDUCACION. N° 14 (1997), pags. 69-84



MONOGRAFICO

TABELA 1
AMERICA LATINAE CARIBE
PIB, DESPESA PUBLICAEMEDUCAGAO E INDICADORES
EDUCACIONAIS SELECIONADOS (1980-92)

VARIAVEIS 1980 1985 1990 1992
PIB (USD bilhdes
em precos de 1980) 742,7 759,9 809,8 889,2
Nos. indices 100 102 109 120
Despesas publicas
em educagédo (em 34,2 28,5 46,1 56,7
USD bilhdes)
Nos. indices 100 83 135 166
Matricula (em
milhares) 65.327 70.215 75.689 77.168
10. nivel
Nos. indices 100 107 116 118
20. nivel 16.967 20.549 22.376 23.155
Nos. indices 100 121 132 136
30. nivel 4.889 6.341 7.413 7.924
Nos. Indices 100 130 152 162
Professores (em
. ; 2.256 2.594 3.011 3.118
milhares) 1o. nivel
Nos. indices 100 115 133 138
20. nivel 1.083 1.339 1.504 1.584
Nos. indices 100 124 139 146
30. nivel 385 505 626 676
Nos. Indices 100 131 162 176
Repetentes
/matricula do 1o. 100 99 99**
nivel*

Fonte dos dados originais: CEPAL - Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe,
1993; UNESCO - Statistical Yearbook, 1993.

* Exceto nove paises.

**1988.
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5. Despesas educacionais no Brasil

A tabela 2 exibe os numeros absolutos e o ritmo de crescimento do
PIB, da despesa total e da despesa em Educagéo e Cultura da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal. Os niumeros delineiam basicamente trés
periodos: o dacrise agudadadivida externa e darecesséo, até 1984; oda
redemocratizacao do Pais e o do periodo presidencial seguinte. No
primeiro, adespesado Tesouro Nacionalemrelagdo ao PIB se manteve em
niveis relativamente estaveis. No segundo, a despesa cresceu de modo
significativo, sobretudo em 1989-90, mediante o endividamento e aampliagéo
do déficit publico, mas também em virtude de mudancgas de critérios dos
Balangos. Em 1991 houve uma redugao drastica, com nova marcha
ascensional a partir do ano seguinte. Quanto a educagao, no primeiro
periodo apontado verificamos certa estabilidade das despesas, alcangando
aumento expressivo no segundo, quando foi regulamentada a Emenda
Calmon, alteragao constitucional que vinculou a educagéao parte dareceita
dos trés niveis de governo (cf. Gomes, 1988). Em seguida, em 1990-92
houve recuo, com reversdo em 1993. Quanto aos Estados, os numeros
disponiveis permitemidentificar apenas os dois primeiros periodos mencio-
nados. De qualquer forma, na Unido e nos Estados e no Distrito Federal,
apesar de certo paralelismo emrelagido ao PIB, a variagéo foi mais favoravel
que avariacdo do ultimo, ocorrendo recuperagao em face da crise a partir
de 1985. Amenor prioridade para a educacao se verificou em termos do seu
crescimento inferior ao da despesa publicatotal, sobretudo da Unido. Esta,
como sintoma da ma saude financeira do Estado, cresceu muito mais
rapido que o PIB, incluindo as despesas resultantes do financiamento do
déficit publico, numa escalada acumulativa. Novamente, porém, devemos
levar em conta a mudanga de critérios dos Balancos.

A literatura antes mencionada se confirma quando observamos a
distribuicdo da despesa publicada Unido. Se em 1980 a area institucional,
que representa basicamente as despesas de manutencdo do Estado
(inclusive o servico dadivida), alcancava 33,2 por cento do total em 1980,
omesmo valoratingia46,3 porcentoem 1993. No periodo analisado a area
econdmica detinha a primazia no cOmputo total (43,0 por cento em 1980),
mas em 1993, com 11,4 por cento, se colocava apds as areas social (11,4
por cento) e institucional, evidenciando a perda da capacidade de
investimento do Poder Publico.

Na educacao, por sua vez, aretragao dos recursos levou a despesa
no Ensino Fundamental a cair de 59,0 por cento em 1986 para 36,7 por
cento em 1993, tendo decaido para 32,6 por cento em 1991, quando
consideramos os trés principais programas orgamentarios. Em outras

REVISTA IBEROAMERICANA DE EDUCACION. N° 14 (1997), pags. 69-84



BRASIL
PIB, DESPESAS TOTAIS DOS TESOUROS NACIONAL E ESTADUAIS E RESPECTIVAS
DESPESAS NAFUNGCAOEDUCAGAO E CULTURA (1980-93)

PIB DESPESA PUBLICA
ANOS — — UNIAO — — E:DTADOS EEIZFE —
usb Indices TOTAL Indices Cultura Indices TOTAL Indices Cultura Indices

1980 236.247 100 22.600 100 1.906 100 17.074 100 3.453 100
1981 262.282 111 24.231 107 2.849 150 20.396 120 4.225 122
1982 276.916 117 25.753 114 3.183 167 23.061 135 4.680 136
1983 197.879 84 19.273 85 1.967 103 15.705 92 3.162 92

1984 200.049 85 18.326 81 1.887 99 15.657 92 2.930 85

1985 223.635 95 21.020 93 2.703 142 20.722 121 3.621 105
1986 269.089 114 40.155 178 4.217 221 27.834 163 5.515 160
1987 294.495 125 41.097 182 5.398 283 29.945 175 5.721 166
1988 329.342 139 60.342 267 6.374 334 33.056 194 5.813 168
1989 447.644 190 186.513 852 9.241 485 48.640 285 8.545 248
1990 476.233 202 341.812 1.393 7.405 389 83.700 490 14.577 422
1991 402.432 170 112.273 497 4.664 245 73.430 430 12.563 363
1992 408.882 173 139.432 617 3.721 195 80.205 470 13.073 378
1993 615.365 261 231.183 1.023 6.285 329 87.591 513 13.758 398

¥8-69 'sbed ‘(2661) ¥I oN "NQIOVONAI 3A YNVOININYOHIEI VLISIATY

Fontes dos dados originais:

PIB - Conjuntura Econémica, 48(7), 19 jul. 1994.

Despesa Publica Ministério da Fazenda (Balangos Gerais da Uniao e Finangas do Brasil) e CIP/MEC.
Correcgao dos valores originais com base na taxa oficial do dolar dos E.U.A.
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palavras, o Ministério da Educacgao priorizou as verbas das instituicbes de
ensino superior por ele mantidas em relagao a assisténcia financeira aos
governos subnacionais, prestada sobretudo ao ensino fundamental. Por
isso mesmo, o Ensino Superior ficou com 55,2 por cento do totalem 1993,
tendo chegado a 57,8 por cento em 1990.

Passando aos Estados e ao Distrito Federal, ao contrario da Uniao,
pouco aumentou a participagdo da despesa na area institucional,
provavelmente pelo desafogo proporcionado pela progressiva
descentralizagéo da receita de impostos. Assim, a area institucional, que
representavaem 1980 40,4 por cento do total, chegavaem 1993 a 41,0 por
cento. A area econdmica também se manteve com pequeno declinio (22,3
por cento em 1980 e 21,6 por cento em 1993); enquanto a area social,
gragas emgrande parte aoincremento das despesas previdenciarias teve
significativo crescimento (23,8 por cento em 1980 e 37,4 por cento em
1993).

Estendendo a anélise aos programas or¢amentarios, observamos
que, como no Governo Federal, o Ensino Superior teve um acréscimo
constante, ao mesmo tempo que o Ensino Fundamental recuou. Assim, o
ultimo passou de 84,3 por cento do total dos trés maiores programas
orgcamentarios em 1981 para 67,7 por cento em 1989, ao passo que o
Ensino Superior saltou de 5,1 por cento para 21,9 por cento no mesmo
periodo. Este é um reflexo da abertura de universidades estaduais,
resposta as demandas de expansao do ensino superior publico, uma vez
que o Governo Federal tem mantido relativamente estavel o nimero de
vagas da suarede.

6. Afinal, quais os resultados?

Passando ao cotejo entre os dispéndios e seus resultados, a tabela
3 mostra que aracionalidade subjacente ao comportamento da educagao
nao foi propriamente econémica. Como ocorreu na América Latina, apesar
da crise, as matriculas estiveram em marcha ascensional, sendo importan-
te notaranéo associagao entre despesas e matriculas, como se o sistema
fosse uma sanfona, que se contrai e se expande conforme outras variaveis.
Ao contrario do Continente, porém, o crescimento foi menor no ensino
superior.

Confirmando esta expansao quantitativa, a taxa de analfabetismo da
populagao de 15 anos e mais, entre 1980 e 1990, reduziu-se de 25,5 para
18,9 por cento; porém, o nimero de analfabetos s6 caiude 18.716.847 para
18.406.700 (UNESCO, 1992). Ja no ensino fundamental a taxa bruta de
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TABELA 5

MATRICULA INICIAL, PERCENTUAL DAS MATRICULAS FINAIS SOBRE AS MATRICULAS INICIAIS E
RELAGAOBRUTADE ALUNOS PORFUNGAO DOCENTE SEGUNDO NIiVEL DE ENSINO, TAXA DE REPETENCIANO
ENSINO FUNDAMENTAL E CONCLUSOES NO ENSINO SUPERIOR (1980-92)

ENSINO FUNDAMENTAL ENSINO MEDIA ENSINO SUPERIOR
ANOS
Matricula Ne° Alunos/F, N° Taxa de N° Matricula N° Alunos/F. Ne° Matricula N° Alunos/F. N°
Indices | Docente | Indices | Repetén | Indices Indices | Docente | Indices Indices | Docente | Indices
1980 | 22.149 100 251 100 20,2 100 2.824 100 14,2 100 377 100 11,8 100
1981 | 22.414 101 23,7 94 20,4 101 2.785 99 9,9 69 .393 101 11,3 96
1982 | 22.298 101 24,4 97 20,6 102 2.875 102 14,1 99 .203 87 9,8 83

1983 | 24.556 111 23,8 95 20,9 104 2.944 104 16,3 115 439 104 11,7 99

1984 | 24.789 112 24,4 97 19,5 97 2.952 105 13,8 97 .400 102 11,6 98

1985 | 24.769 102 23,8 95 19,8 98 3.016 107 14,6 103 .368 99 11,2 95

RN RN NEN [N RN RN RNEN RNEN NN BN RN REEN RN

1986 | 25.539 114 24,5 98 18,6 92 3.157 112 14,2 100 418 103 11,1 94
1987 | 25.936 117 23,2 92 20 99 3.206 114 13,8 97 471 107 11,1 94
1988 | 26.755 121 23,1 92 18,4 91 3.368 119 14,6 103 .504 109 10,9 92
1989 | 27.558 124 22,9 97 18,1 90 3.478 123 14,7 104 .519 110 11,9 88
1990 .540 112 10,6 90
1991 . 3.770 133 14,5 102 .565 114 10,7 90
1992 | 30.106 136 22,6 90 21 104 4.805 145 17,9 126 .536 112 10,4 88
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Fonte dos dados originais: SEEC/MEC
Matricula em Milhares
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escolaridade ascendeu, em 1980-90, de 99 para 108 por cento, e a taxa
liguida, de 81 para 88 por cento. No ensino médio as mesmas taxas
cresceram de 34 para 39 e de 14 para 16 por cento. Por seu lado, o
numero de estudantes de ensino superior por 100 mil habitantes baixou
de 1.162 para 1.064 (UNESCO, 1992). Dessa forma, o ritmo de
expansdo, espelhado sobretudo pelas taxas liquidas de escolaridade,
néo serevelou suficiente para fazer face ao crescimento populacional,
mesmo com este em declinio.

Os chamados indicadores de produtividade acrescentam mais alguns
aspectos significativos. A relagio alunos por fungao docente se manteve
praticamente estavel. Os salarios reais dos docentes certamente diminuiram,
mas a folha de pagamentos aumentou, com o avanc¢o das despesas
correntes em todas as esferas governamentais (cf. Mussi, Ohana e
Guedes, 1992).

Ja a taxa de repeténcia -que representa oneroso custo e poderia
resultar em economia numa época de crise- decresceu cerca de 10 por
cento. Conquanto seja pouco para uma década, ainda assim a diminui¢cao
no Brasil foi maior que na América Latina. Os resultados sao, contudo,
duvidosos, vez que talreducao se deve em grande parte ao agrupamento,
em varios Estados, das duas primeiras séries num ciclo, sem reprovagao
ao fim do primeiro ano. Esta mudancga, porém, contribuiu antes para
mascarar as estatisticas que para minorar verdadeiramente o fracasso (cf.,
p. ex., Silva e Davis, 1994). Em suma, numa época de escassez ocorreu
insuficiente expansdo do acesso, ao mesmo tempo que se perderam
grandes oportunidades de racionalizagdo das despesas e de
democratizacédo educacional.

Atabela 4, por fim, a despeito das limitacdes dos dados, oferece
0 quociente da despesa por programa orgamentario e por nivel de
governo (o que apenas se aproxima da despesa média aluno/ano). A
observagéo sugere que: 1) ndo ha paralelismo entre despesa e matri-
cula, com os valores subindo e descendo abruptamente, como resul-
tado de aumentos ou redugdes abruptas de verbas, com todo o seu
cortejo de conseqliéncias; 2) os quocientes se encontram abaixo do
piso da UNESCO para o ensino fundamental; 3) apés 1985 os quocientes
da Unido subiram aceleradamente para se reduzirem verticalmente no
Ensino Superior, ap6s 1990, em virtude sobretudo da redugéo dos
salarios reais (medida imediatista, cuja manutengao a longo prazo
costuma ser duvidosa); 4) os quocientes do ensino superior federal
superaram os do ensino superior estadual, por se concentrarem no
primeiro o ensino de pés-graduacgéao e a pesquisa.
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TABELA 4

QUOCIENTE DADESPESA NOS PROGRAMAS ENSINO FUNDA-
MENTAL, MEDIO E SUPERIOR PELA MATRICULA INICIAL SEGUN-
DO OS NiVEIS DE GOVERNO FEDERAL E ESTADUAL (1980-92)

UNIAO ESTADOS E DF

ANOS | ensino medior S D20 | ynaamentans | Ensine Médior G C00R0

Matricula Matricula Matricula
1980 1.950 3.083 . .
1981 2.273 3.887 442 509 2.869
1982 2.992 5.366 216 285 3.865
1983 1.497 2.685
1984 1.317 2.550 120 133 1.761
1985 1.872 3.219 143 207 2.404
1986 3.150 4.020 215 262 3.755
1987 3.425 6.075 206 275 4.792
1988 4.519 8.538 198 197 4.422
1989 6.365 11.785 248 293 6.904
1990 10.752
1991 6.070
1992 5.390

Fontes: Ministério da Fazenda e SEEC/MEC.
Correcgéo dos valaores originais com base na taxa oficial do Ddélar dos E.U.A.

7. Conclusodes: razoes que a razao desconhece

No arco de tentativas de explicagao da crise educacional do Continen-
te encontramos dois extremos: um que tudo atribui a falta de recursos e
outro que responsabiliza o mau aproveitamento das verbas. Sem precisar
recorrer a Aristételes, conhecido inimigo dos extremos, os dados néo
confirmam nenhuma das duas posi¢gées. Nem os recursos dedicados pelo
Poder Publico foram tdo poucos, nem a educacédo foi um primor de
eficiéncia. O mais grave, porém, € que a escassez ndo conduziu a elevagao
tangivel da eficiéncia. Ao contrario, parece que, quanto menos verbas,
maiorairracionalidade econdmica. Em outras palavras, miséria e crise nao
pareceram obrigar os decisores a buscar eficiéncia, passando eles a reagir
de outro modo, certamente dotado de outra racionalidade. As verbas
diminuiam, enquanto a matricula aumentava. Os salarios minguavam, mas
crescia o numero de professores. E assim foi tocando a sanfona, encolhendo-
se e expandindo-se, mas sempre desafiando a racionalidade econémica.
N&o parece dificil concluir que esta dinamica pode ser melhor explicada
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QUADRO 1

EFEITOS PROVAVEIS DAS ESTRATEGIAS PARAMELHOR
APROVEITAMENTO DOS RECURSOS

Custo Custo
Estratégias “ usto 1 Eficiencia | Qualidad | Eqiiidade
Total unitario
Melhor uso dos fatores:
Aumento da relagdo alunos/professor - - + + +
Aumento do numero de alunos/turma - - + + +
Diminuigdo dos custos dos docentes - - + - +
Maior aproveitamento do tempo letivo - - + + +
Redugédo dos custos administrativos - - + + +
Investimento em qualidade:
Diminuigéo da repeténcia - - + + +
Diminuicdo da evaséo + - + + +
Melhoria do professorado:
Formagao/treinamento em servigo + + + + +
Reestructuragdo da carreira + + + +
Aumento real de salarios + + + +
Desenvolvimento de sistema de
avaliagao + - + +
Melhoramento da gest&o: - - + +
Uso de fontes alternativas de
funcionamiento:
Realocagéo interna de recursos - + + +
Realocagdo externa de recursos + + + + +
Recuperagdo de custos - + + -
Participagdo de empresas - - + + +
Privatizagéo - - + + -
Participagdo comunitaria - - + + -
Ajuda internacional - - + + +

pelos paradigmas politico e do processo educacional, ndo sendo necessario
repetiralliteratura. Parece que o setor educacional temrazbes que arazao
desconhece.

Uma destas «desconhecidas» razdes esta nas resisténcias opostas
aos remédios, listados no quadro 1. A primeira questao é que um bom
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remédio para certos males pode causar outros e até matar o doente. O
melhor uso dos fatores, por exemplo, baixa os custos e eleva a eficiéncia,
porém tem efeitos variados sobre a qualidade e a equiidade. Considera-se
que tais ajustes podem ser amortecidos para as areas e grupos mais
privilegiados, recaindo maior 6nus sobre os demais.

Como nos paises menos desenvolvidos a variagao do rendimento
escolar é mais explicada pela qualidade da escola que pelo status sécio-
econbmico, a primeira tem papel de grande importancia e alta
responsabilidade sobre as populagées menos aquinhoadas (cf. Farrell,
1993). Desse modo, adiminuigdo do custo dos docentes podera ter efeitos
adversos sobre a qualidade e estes, por suavez, poderao atingir sobretudo
os alunos socialmente desfavorecidos. A resisténcia a tais alternativas é
certamente alta, mas a vulnerabilidade dos grupos de baixa renda sugere
de que lado arrebenta a corda.

O investimento em qualidade, por seu lado, em quase todos os casos
aumenta o custo total, algo que os planejadores ndo aceitam em época de
crise (a menos, talvez, que haja ajustes internos, o que se choca com
outras resisténcias). Mas em todos os casos a equidade tende a ser
beneficiada, evidentemente se as estratégias forem utilizadas com esse
objetivo.

As fontes alternativas de financiamento, por fim, tém impactos
variados. Todas adicionam recursos, mas podem somar ou subtrair em
outras vertentes, gerando também resisténcias. E assim que arealocacgéo
externa de recursos pode ou nao reduzir o custo unitario e ter impacto
positivo sobre a eficiéncia, a qualidade e a equidade, dependendo do
aproveitamento que fordado as novas verbas. O mesmo vale para a ajuda
internacional, conforme as condigdes para o uso dos recursos. A recuperagao
de custos pode favorecer a qualidade (Quem passa a pagar pode ser mais
exigente), mas é fortemente regressiva, inclusive porque a resisténcia
politica dos grupos mais vocais tende a ser melhor sucedida. O mesmovale
para a participacdo da comunidade e a privatizagao.

Conforme cada situacao, pode haver uma combinagao diferente de
estratégias que atendam aos problemas prioritarios e que sejam
politicamente «palataveis». No entanto, devemos reconhecer que as
medidas mais efetivas para reduzir os custos ou assegurar maior eficiéncia,
qualidade e equidade sdo as que enfrentam maiores obstaculos. A
associagdo de medidas variadas para torna-las politicamente viaveis é
talvez mais uma questao de arte que de ciéncia. De qualquerforma, naluta
por influenciar tais processos e assegurar as despesas mais relevantes,
vale lembrar um dito que os ferroviarios brasileiros aplicavam a pecas
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emperradas, muitas vezes repetido por um antigo diretor de faculdade de
educacao: um pingo de 6leo e um quarto de volta.

Nota

(1) Este trabalho contou com a ativa colaboragdo dos alunos do Mestrado em
Educacéo da Universidade Catdlica de Brasilia nas tarefas de coleta e analise de dados.
No entanto, cabe exclusivamente ao autor a responsabilidade por eventuais enganos e
omissdes, bem como por opinides e pontos de vista aqui expressos.

Referéncias bibliograficas

ALLISON, Graham T, Essence of decision: explaining the Cuban missile crisis. Boston:
Little, Brown & Co., 1971.

AMADEO, Edward J.; CAMARGO, José Marcio; CASTRO, Claudio de Moura. The political
economy of budget cuts: a suggested scheme of analysis. Geneva: International
Labour Office, 1991.

BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Perspectivas da economia brasileira,
1994. Rio: IPEA, 1993, p. 13-41.

FARRELL, Joseph P, «International lessons for school effectiveness: the view from the
developing world». FARRELL, Joseph P. & OLIVEIRA, Jo&o B. (orgs.). Teachers in
developing countries: improving effectiveness and managing costs. Washington,
D.C.: The World Bank, 1993, p. 25-38.

FURTADO, Celso, Brasil: a construgao interrompida. Rio: Paz e Terra, 1992.

GALLAGHER, Mark, A public choice theory of budgets: implications for education in less
developed countries. «Comparative Education Review», 37 (2): 90-106, May 1993.

GOMES, Candido Alberto, Os quatro anos da Emenda Calmon: qual o seu impacto?
«Revista Brasileira de Estudos Pedagégicos», 69 (162): 237-55, maio/ago. 1988.

LEWIN, Keith, El financiamiento de la educacién en periodo de recesién. «Perspectivasy,
16 (2): 226-42, 1986.

MUSSI, Carlos, OHANA, Eduardo F.; GUEDES, José R.M, Analise da estrutura do gasto
publico no Brasil: 1985-1990. Brasilia: IPEA, 1992.

NUNES FILHO, Petrénio Portella, «Ajustamento da América Latina». Sdo Paulo: Fundagéao
do Desenvolvimento Administrativo, 1993.

REVISTA IBEROAMERICANA DE EDUCACION. N° 14 (1997), pags. 69-84



MONOGRAFICO

REIMERS, Fernando. «Deuda externa y financiamiento de la educacion: su impacto en
Latinoamérica». Santiago, Chile: OREALC/UNESCO, 1990.

SILVA, Anténio B. de Oliveira et al. Retrospectiva da economia brasileira.

SILVA, Rose Neubauer et al. O descompromisso das politicas publicas com a qualidade
do ensino. «Cadernos de Pesquisa», (84):5-16, fev. 1993.

- - - & DAVIS, Claudia. E proibido repetir. Brasilia: MEC, Secretaria de Educacdo
Fundamental, 1994.

UNESCO. Statistical Yearbook, 1992. Paris, UNESCO, 1992.

REVISTA IBEROAMERICANA DE EDUCACION. N° 14 (1997), pags. 69-84



	Portada
	Alocação de recursos para a educação em tempo de crise: razões que a razão desconhece
	Regresar a WWW

