O repensar da educagao
no Brasil

JOSE GOLDEMBERG

Brasil apresenta, de forma agravada, algumas caracteristicas

proprias de pafses em desenvolvimento, entre as quais enorme

desigualdade na distribuigio da renda € imensas deficiéncias no
sistema educacional.

Esses dois problemas estdo obviamente associados. Nao ¢ possi-
vel, hoje em dia, aumentar substancialmente a renda média de adultos
sem instrugio, nem se consegue educar adequadamente criangas cujas
familias vivem a beira da miséria. Por isso mesmo, ao se tragar uma
politica educacional, hd de se evitar a posigio simplista de que se pode
resolver o problema da pobreza apenas abrindo escolas. Pobreza e
auséncia de escolarizagio sao deficiéncias que somente poderio ser supe-
radas se enfrentadas simultaneamente, cada uma em seu lugar préprio.

O cardter claramente utépico de muitas de nossas politicas educa-
cionais, responsdvel pelo seu fracasso, se deve, em grande parte, ao fato
de ndo terem sido associadas a uma politica social de longo alcance e nio
estarem alicercadas em uma clara consciéncia dos obstdculos econd-
micos, politicos e culturais que precisam ser enfrentados para a constru-
¢ao de um sistema educacional abrangente e de boa qualidade.

Trata-se de tarefa dificil, mas nio impossivel. E confortador cons-
tatar-se que, hoje, no Brasil, a necessidade de garantir uma adequada
educagio bdsica ao conjunto da populagio e de oferecer oportunidades
de escolarizagio posterior a parcela crescente de jovens parece, final-
mente, ter deixado de ser apenas afirmagio retérica de boas intengGes.
O fato, por exemplo, de liderangas, tanto sindicais como empresariais,
estarem preocupadas com as deficiéncias do nosso sistema educacional,
revela-se um indicador seguro de que a educagio estd se constituindo,
verdadeiramente, numa prioridade nacional.

Que nio tenha sido assim no passado, nio pode ser explicado
simplesmente pela constatagio da auséncia de voniade politica, como se
esta pudesse ser constituida independentemente do contexto social. Para
entender-se a possibilidade de formagio desta vontade, é necessdrio per-
guntar em que condiges a educagio para todos passa a ser vista como
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importante e necessdria pela maioria da populagio e, especialmente,
pelas elites econ6micas e politicas.

Obviamente, a educagio sempre foi considerada um bem em si,
pelas oportunidades que oferece de enriquecimento cultural. Mas isso,
por si s, ndo cria as condigdes para que a universalizagio do acesso a
escola se transforme em prioridade das politicas governamentais. H4
duas outras razdes bdsicas que incentivam politicas publicas no sentido
de promover a educagio em geral e, especialmente, a escolarizagio bdsi-
ca.

A primeira delas reside na necessidade de preparagio para a cida-
dania, incorporando a vida nacional grandes massas da populagio,
dando a elas a instrugio que lhes permita participar, tanto como elei-
tores, quanto como usudrios dos servigos oferecidos pela sociedade
moderna. No mundo todo, a extensdo da participagio politica e do aces-
so a beneficios sociais, que constituem o cerne da cidadania na sociedade
moderna (democrdtica ou nio), esteve associada a universalizagio da
educagio bdsica. Numa sociedade democritica, essa universalizagio tor-
na-se ainda mais necessdria, porquanto dela depende o acesso do elei-
torado a informagdes essenciais para a participagio politica plena e escla-
recida.

A segunda, que se vem manifestando com intensidade crescente,
especialmente a partir da Segunda Guerra Mundial, reside na alteragio
do processo produtivo associada ao desenvolvimento tecnoldgico, o
qual exige mio-de-obra cada vez mais qualificada. Um sistema de edu-
cagdo bdsica que atenda ao conjunto da populagio ¢ hoje essencial ao
descnvolvimento econdémico.

Se sao estas as razdes e condigbes para constituir uma vontade
politica que privilegie e valorize a educagio, ¢ ficil entender por que, no
Brasil, esta vontade é um fen6meno tardio.

+ Dprante todo o século XIX, quando ampliava-se a cidadania.e
universé‘llizava-se a educagio bdsica nos paises desenvolvidos, o Brasil
permanecia uma sociedade escravocrata. Fomos o dltimo pafs ocidental
a abolir a escravidio africana; a extensdo da cidadania a maioria da popu-
lagio, constituida por escravos, ex-escravos e seus descendentes, s6
comegou a se colocar como problema real no inicio deste século.

A pesada heranga da escravidao tem conseqiiéncias de longo prazo
para a evolugio do sistema educacional porque cria problemas especi-
ficos para a extensdo do acesso a escola. De um lado, pelas mudangas de
tradigBes, valores e hibitos exigidas de uma populagio para a qual a
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escola ndo faz parte da perspectiva normal de vida nem integra sua tra-
digio cultural. De outro lado, pela resisténcia das elites tradicionais em
estenderem a cidadania a escravos e ex-escravos e, portanto, pela dificul-
dade em aceitarem e promoverem o ideal da escolarizagio universal
como fundamento das politicas piblicas.

Da perspectiva econbmica, a aboli¢do tardia da escravidio estd
associada a manutengao de tecnologias primitivas ¢ formas tradicionais
de trabalho e dominagio, assim como a persisténcia de uma economia
de subsisténcia em grande parte da zona rural. Para uma populagio
nessas condigdes, a escola ndo é vista como instrumento para a melhoria
da situagdo de vida. Da-mesma forma, nas regides mais tradicionais do
Brasil, na auséncia de um processo de industrializagio, a escolarizagio
ndo constitui exigéncia para o acesso ao mercado de trabalho urbano
nem instrumento de mobilidade social, a ndo ser para camadas privile-
giadas da populagio.

Foi apenas no Sul do pafs que a imigragio européia consolidou
uma outra tradigao, num contexto cultural diverso. Os imigrantes trou-
xeram consigo uma valorizagao da atividade educacional que conseguiu
preservar-se € prosperar numa sociedade baseada no trabalho livre € na
pequena propriedade. Mesmo no Sul, entretanto, em r¢giGes onde, pelo
isolamento, a economia involuiu para uma agricultura'de subsisténcia, o
analfabetismo tendeu a se generalizar. Apesar disso, o peso desta outra
tradigao explica as disparidades na qualidade do sistema educacional que
opoem o Norte ao Sul do pais. Ainda hoje é no Norte e no Nordeste do
pais que se concentram os bolses de analfabetismo.

Mais recentemente, as migragbes internas, que levaram milhGes
de habitantes das regiGes mais pobres e de economia tradicional para os
estados mais desenvolvidos do Sudeste e do Sul, sobrecarregaram o sis-
tema educacional destas regiGes, pela necessidade de absorver mimero
crescente de criangas cujas familias ndo tinham tradigio anterior de fre-
qiiéncia a escola.

Quer no Norte, quer no Sul do Brasil, as dificuldades de univer-
salizar a educagio bdsica foram certamente ampliadas pelo explosivo
crescimento populacional que caracterizou o pafs até muito recente-
mente. Tal fato implicou a necessidade de uma expansdo acelerada e
permanente do sistema escolar, nio s6 para incorporar a populagio que
antes nio tivera acesso a educagio formal, como para absorver o nimero
cada vez maior de criangas.

Face a tais dificuldades e impecilhos, hd de se reconhecer o esforgo
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feito nas dltimas décadas para universalizar a educagio bédsica, a0 mesmo
tempo em que se ampliava o acesso ao ensino médio ¢ superior. Nio
deve ser subestimado o muito j4 conseguido no periodo que sucedeu i
Segunda Guerra Mundial, como ocorreu em virios outros paises do
Terceiro Mundo, os quais perceberam claramente a associagdo entre
educagio e desenvolvimento econémico ¢ social.

No Brasil, em 1950, apenas 36,2% das criangas de 7 a 14 anos
tinha acesso a escola. Em 1990, esse indice havia atingido 88% (1).
Como conseqiiéncia desse esforgo, a porcentagem de analfabetos na
populagio de mais de 15 anos caiu de 50,6% para 18,4% no mesmo
perfodo. Além disso, o periodo de escolarizagio obrigatéria duplicou,
passando de quatro para oito anos. A figura 1 indica o nimero ¢ o
percentual de matriculas nos diferentes niveis de ensino em 1989 e a
tabela 1 fornece o nimero de matriculas e o percentual da respectiva
faixa etdria matriculada nas escolas.

FIGURA 1

DADOS GERAIS

DISTRIBUIGAO PORCENTUAL DA MATRICULA INICIAL DOS DIVERSOS SISTEMAS DE ENSINO
BRASIL : 1989

PRE - ESCOLAR (10% )
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Tabela 1

Matriculas nos Diversos Niveis de Ensino

% sobre o total estimativa %

Nivel N¢e de matriculas faixa etdria
Pré-escolar 3.396.074 9.4 11,42
12 grau 27.557.492 76,6 82,0 (2)
22 grau 3.477.859 9,7 16,5
32 grau 1.528.904 42 10,0
Total 39.950.339 100,0 —

Fonte: MEC/SAG/CPS.

Como os dados apresentados indicam (e poderd ser comprovado
nas andlises mais detalhadas no corpo deste trabalho), os maiores pro-
blemas quantitativos do sistema educacional nio se situam no acesso 2
educagio bdsica, ao contrdrio da percepgio comum, que transparece nas
criticas mais generalizadas.

As questoes realmente preocupantes referem-se ao reduzido per-
centual de criangas que conseguem terminar a 82 série, redundando,
inclusive, no nimero relativamente pequeno dos que se matriculam no
22 grau. O nimero reduzido de matriculas no 22 grau constitui um
problema grave por se tratar do nivel de ensino no qual seria possivel
oferecer treinamento profissional para a grande parcela de jovens que
nio tém condigGes e/ou interesse em fazer um curso superior. A prepa-
ragdo para o trabalho, nesse nivel de ensino, poderia contribuir enorme-
mente para a methoria da qualificagio da m3o-de-obra e deve constituir
uma prioridade da politica educacional.

No caso do ensino superior, embora o percentual da faixa etdria
de 20 a 24 anos matriculada no 32 grau seja de cerca de 10% — portan-
to, muito inferior a de outros paises da América Latina, como Argentina
(39%) e Chile (18%) —, revela-se relativamente elevado quando com-
parado ao nimero de estudantes que logra completar o 22. Com efeito,
o ingresso no ensino superior representa cerca da metade dos concluin-
tes do ensino médio, considerado muito alto quando se analisa o que
ocorre na Franga, por exemplo, onde tal percentual é de 33%, conforme
dados da Unesco. Desse modo, uma politica de expansio do ensino
universitdrio s6 faz sentido se estiver associada a ampliagio do 22 grau
a qual, por sua vez, depende do aumento de concluintes do 12 grau.
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Os dados também indicam a importincia crescente da pré-escola
no sistema educacional brasileiro, o que implica a prestagio de um servi-
¢o relevante, tanto do ponto de vista educacional quanto social, para a
populagio de baixa renda.

Apesar do muito ja conseguido, as deficiéncias do sistema educa-
cional brasileiro constituem certamente um entrave para a modernizagao
da sociedade e precisamos reconhecer que: a qualidade do ensino, tanto
publico como privado e em todos os niveis ¢, na maioria dos estabeleci-
mentos, muito deficiente; apesar da quase universalizagio do acesso a
escola que se logrou atingir, uma porcentagem demasiado pequena dos
alunos consegue completar os oito anos de ensino bdsico obrigatério; o
ensino de nivel médio nio consegue preparar adequadamente os estu-
dantes para a universidade, nem para o ingresso no mundo do trabalho;
a formagao oferecida nas universidades nao promove a qualificagdo que
seria necessdria; € a pesquisa ¢, no mais das vezes, incipiente ou inexis-
tente. Mas a critica feroz que vem sendo feita ao nosso sistema de ensi-
no, mesmo se justa, nio deve nos impedir de reconhecer o muito ji
feito, e ser sobre esta base que o sistema pode e deve ser melhorado.

A responsabilidade do Poder Piiblico
para com a educagio

A legislagao brasileira tem, reiteradamente, afirmado a responsa-
bilidade do Poder Publico para com a educagio, particularmente no que
diz respeito ao oferecimento de ensino bdsico. A ltima Constituigio,
inclusive, tornou-o direito publico subjetivo (Art. 208, VII, 12). Que a
legislagaio vem sendo cumprida na medida do possivel, pode ser com-
provado com niimeros.

Das 27 milhGes e 500 mil criangas matriculadas em escolas de 12
grau de todo o pais (1989), 87,5% cursavam escolas publicas gratuitas,
mantidas com a receita de impostos (tabela 2).

O percentual de atendimento em estabelecimentos publicos, como
se comprova, ¢ muito elevado para o 12 grau, atestando o cumprimento
da legislagio que obriga o Estado a universalizar, através do ensino
publico, a escolarizagio bdsica.

A oferta relativa de vagas em estabelecimentos publicos na pré-
escola € no 22 grau também ¢ bastante alta, atingindo cerca de 70% das
matriculas. Apenas no ensino superior a situagio se inverte, predomi-
nando as matriculas no setor privado.
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Tabela 2

Matricula em estabelecimentos publicos e privados
nos diversos niveis de ensino — 1989

N9 de Ensino Publico Ensino Privado
Nivel matriculas N¢ % Ne %

Pré-Escolar 3.396.074  2.355.151 69,3 1,040.074 30,6
1° grau 27.557.492 24.114.558 87,5 3.442.934 12,5
22 grau 3477.859  2.421.390 69,6 1.056.469 30,4
32 grau 1.518.904 508.980 33,6 1.009.924 (3) 66,5

Fonte: MEC/SAG/CPS, 1992.

A responsabilidade do Poder Piblico para com a educagio envol-
ve recursos orgamentirios vultosos. Em um pais como o Brasil, onde a
maioria da populagio situa-se nos limites da pobreza, o direcionamento
de recursos do Estado para a drea da educagio, como a da satide e as dos
demais servigos piblicos em geral, ndo s6 € fator essencial para promo-
ver os desenvolvimentos econémico e social, como constitui importante
instrumento para minorar a excessiva desigualdade na distribuigio da

renda.

Considerando o montante do Produto Interno Bruto, ndo é bem
verdade que se gaste muito pouco com educagio no Brasil. A Consti-
tuigdo Federal determina que, da receita de impostos, a Unido aplique
pelo menos 18% em educagio ¢ os estados € municipios nio menos de
25%. De modo geral, tal determinagio tem sido respeitada, sendo inclu-
sive responsivel pelo aumento dos recursos para a educagio ocorrido a
partir de 1989. A figura 2 indica os dispéndios efetuados com educagio
no perfodo entre 1986 ¢ 1990, atingindo neste Witimo ano o montante
de quase 20 bilhGes de délares.

A figura 3 traduz esses dados em termos de percentuais do PIB.
Como pode ser verificado, o percentual mais baixo ocorreu em 1988,
quando mal ultrapassou 3%. Apés a vigéncia da nova Constituigio,
subiu substancialmente, atingindo, em 1990, 4,21% do PIB, o que
demonstra claramente a importincia da vinculagio constitucional dos
percentuais da receita de impostos para a educagio como instrumento
para aumentar os investimentos puiblicos na 4rea.

Para se ter idéia mais clara do que isso representa, podemos fazer
uma comparag¢io com outros paises, tanto em termos de percentuais do
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FIGURA 2

DISPENDIOS PUBLICOS COM O SETOR EDUCAGAO
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PIB como com relagio ao total das despesas publicas. Os tltimos dados
publicados pela Unesco estao reproduzidos na tabela 3.

Infelizmente, os dados comparativos disponiveis referem-se ao
ano de 1988, que foi, no Brasil, justamente aquele de menor investimen-
to relativo na educagio desde 1986. Mesmo assim, em termos de per-
centuais do PIB, o Brasil coloca-se acima de India, Espanha e Col6mbia
(para ndo falar de Bangladesh), embora abaixo de Vcnezuela, Japio,
Franga e Itdlia e muito mais de Estados Unidos, Nicardgua e Canadd. A
elevagio do percentual brasileiro ndo ¢, entretanto, tarefa ficil. Como
se pode depreender da 22 coluna da tabela 3, o Brasil ¢ dos paises que
dispende em educagdo um dos maiores percentuais de suas despesas
publicas (17,7%), apesar de tais dispéndios representarem apenas 3,7%
do PIB. Isso significa que a prioridade da educagio como politica go-
vernamental estd firmemente inserida nos orgamentos publicos; mas,
nio s6 o PIB do pafs ¢ relativamente modesto como o sio, mais ainda,
as receitas de impostos.

Acresce a este fator negativo o fato do PIB ter-se mantido aproxi-
madamente constante na década 1980/1990, apesar da populagio esco-
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FIGURA 3

DISPENDIOS COM O SETOR EDUCAGAO
Percentagem do PIB
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FONTE : MEC - SAG - CPS - 1992

Tabela 3 (4)
Despesas Piblicas com Educagio — 1988

(com fragdo do PIB)
% das despesas
Pais % do PIB publicas
Brasil 3,7 17,7
Colémbia 2,7 224
Venezuela 45 21,1
Bangladesh 2,0 10,3
fndia 3,3 85
Japio 49 16,8
Espanha 3,2 13,3
Franga 5,4 —_—
Itdlia 5,0 83
Egito 5,2 10,1
Estados Unidos 6,8 —_—
Nicardgua 6,2 12,0
Canadd 7,1 15,6

Fonte: Anudrio Estatfstico das NagSes Unidas, 1988.

ESTUDOS AVANGADOS  7(18), 1993 73



lar crescer aproximadamente 2% ao ano, agravando portanto os proble-
mas das escolas publicas de 1° € 22 graus.

Por estas razdes, os recursos disponiveis para a educagio nio siao
suficientes. Quio insuficientes o sio, pode ser ilustrado por outro tipo
de cdlculo. A figura 4, que discutiremos mais adiante, mostra terem sido
os dispéndios dos estados € municipios com educagio, em 1989, de 10,7
bilhGes de délares, destinados essencialmente as escolas de 19 € 22 graus.
Por outro lado, a contribuigio direta da Unido para com esse nivel de
ensino ¢ minima. Dessa forma, se dividirmos aquele montante de recur-
sos pelo nimero de alunos matriculados nas escolas publicas naquele
ano, aproximadamente 30 milhoes, teremos uma despesa média de 350
ddlares por ano, ou, de 30 ddlares por més, por aluno, valor que repre-
senta, grosso modo, o custo relativo do ensino piblico de 12 e 22 graus.

Uma pesquisa realizada no MEC indica que, em 1988, esse custo
variou de um minimo de US$ 19,8 para escolas municipais de Alagoas
a um mdximo de US$ 308 para o Distrito Federal. Ntimeros que devem
ser comparados com as mensalidades escolares cobradas em escolas par-
ticulares tipicas; tomando-se uma amostragem de escolas de Sdo Paulo,
verifica-se situarem-se essas mensalidades entre 80 e 160 ddlares, com
valor médio de 120 ddlares, isto ¢, quatro vezes maior do que o dispén-
dio médio no setor publico (tabela 4). Comparando o custo por aluno
em escolas publicas e privadas, podemos nos dar conta, portanto, de
quio baixo ¢ o dispéndio publico por aluno, constituindo, naturalmente,
uma das principais causas das dificuldades da educagio brasileira.

Tabela 4

Mensalidade Escolares no Setor Privado

Nivel US$/més
Pré-escola 60 — 100
12 a 42 série 80 — 140
52 a 82 série 100 — 160
22 grau 100 — 200

Fonte: MEC-SENEB, 1992

Chegamos assim a situagdo na qual os dispéndios publicos com
educagao no Brasil sio elevados em termos relativos, mas insuficientes
em termos absolutos.
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Ante tal situagio de caréncia, uma posigio vem sendo defendida,
a de que o Poder Publico deveria diminuir os recursos alocados ao ensi-
no superior, o qual atende as camadas mais favorecidas da populagio,
dando prioridade ao ensino fundamental.

No caso do ensino superior, embora o Poder Publico tenha uma
participagdo relativa muito menor, em comparagio com o que ocorre
nos nfveis anteriores de ensino, ele ¢ responsével por cerca de um tergo
do total das matriculas (excluidos os estabelecimentos municipais ndo
gratuitos) (tabela 5).

Tabela 5

Matriculas no Ensino Superior — 1990

Estabelecimentos N? Matriculas Matriculas %
Federais e Estaduais gratuitos 522.450 334
Municipais nio gratuitos 83.283 5,3
Particulares 959.320 61,3
Total 1.565.056 100,0

Fonte: MEC-SENESu, 1991.

Estima-se que a manutengio deste sistema piblico gratuito consu-
ma mais de 20% dos recursos piblicos destinados a educagio (ndo ape-
nas os orgamentdrios). Pesquisa realizada no MEC com dados dos Ba-
langos Gerais da Unido e dos estados estima que 42,4% dos gastos da
Unido com educagio s3o destinados ao ensino superior. No conjunto
dos estados o percentual é de 15,2% (tabelas 6 ¢ 7).

H4 duas explicagSes para o envolvimento do setor puiblico com o
ensino superior. A primeira, de natureza essencialmente politica. A for-
magio de nfvel universitdrio beneficia, basicamente, as camadas mais
favorecidas da populagio e as classes médias, as quais tém maior acesso
¢ maior influéncia junto aos poderes publicos e pressionam fortemente
para a manutengio € expansio do ensino gratuito de 3° grau.

A segunda diz respeito mais diretamente as necessidades da
Nagio. O desenvolvimento tecnoldgico que se faz necessdrio hoje em
dia para o estabelecimento de uma economia competitiva exige recursos
humanos altamente qualificados. O desenvolvimento econ6mico pres-
supde nio s6 a capacidade de utilizar as tecnologias existentes mas de
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Tabela 6

Brasil — Distribuigdo Percentual da Despesa da Unido
na Fungio Educagio e Cultura,
por Programas Funcionais — 1988 (5)

Programas Funcionais %
Ensino de 1° grau 43,8
Ensino de 22 grau 6,9
Ensino Superior 424
Ensino Supletivo 0,1
Educagio Fisica ¢ Desportos --e-
Assisténcia ao Educando 0,2
Cultura 1,8
Educagao Especial 0,2
Outros 4,6
Total 100,0

Fonte: Balangos Gerais da Unido, Estados e DF

Tabela 7

Brasil — Distribuigio Percentual das Despesas das
Unidades da Federagdo na Fungio Educagio e Cultura,
por Programas Funcionais — 1988 (6)

Programas Funcionais %

Ensino de 12 grau 56,3
Ensino de 22 grau 7,5
Ensino Superior 15,2
Ensino Supletivo 0,6
Educagio Fisica ¢ Desportos 0,9
Assisténcia ao Educando 1,0
Cultura 1,9
Educagio Especial 0,2
Outros 16,4
Total 100,0

Fonte: Balangos Gerais da Uniio, Estados e DF.
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adaptd-las e de promover inovagdes. Nio basta, para adquirir tal capaci-
dade, a universalizagio da escolarizagio bdsica, embora ela seja indispen-
sdvel. A formagio cientifica em nivel superior € igualmente necessdria.
Além disso, o processo de desenvolvimento econémico e social exige

também pessoal qualificado que possua outras competéncias, como
aquelas necessdrias para gerir empresas privadas e servigos publicos.
Uma sociedade complexa necessita, ainda, de recursos humanos capazes
de elaborar as andlises sobre os rumos da economia e as condigGes de
vida, satide ¢ trabalho da populagio; sobre as limitagoes do sistema edu-
cacional ¢ as distorgGes do sistema politico; sobre a dindmica do movi-
mento sindical; sobre fluxos migratdrios ¢ o processo de urbanizagio;
sobre o impacto da transformagio socioecondmica no meio ambiente. E
por isso que qualquer projeto de modernizagio socioeconémica nio
pode prescindir de universidades capazes de desenvolver a pesquisa cien-
tifica e formar o pessoal mais qualificado de que a Nagdo necessita. Sio
esses fatos que justificam a destinagio de recursos publicos para a manu-
tengio do ensino superior.

O que pode e deve ser discutido é o montante € o percentual dos
recursos publicos destinados a essa finalidade e, inclusive, se a gratui-
dade ¢ justificada em todos os casos. Tais questes serao tratadas de
forma mais detalhada no decorrer do texto.

O papel diferencial da Unido,
dos estados ¢ dos munictpios

Os dados globais que apresentamos sio resultado da atuagio das
trés instincias do Poder Piblico: Unifo, estados ¢ municipios, os quais,
entretanto, possuem responsabilidades e papéis diversos.

Esta responsabilidade diferencial ¢ traduzida em termos orgamen-
tdrios. Determina a atual Constituigio, no Art. 212, que: " A Unido
aplicard, anualmente, nunca menos de 18, e os estados, o Distrito Fede-
ral e os municfpios 25%, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengio e desen-
volvimento do ensino".

Dada a nossa estrutura tributdria, disso resulta que quase a metade
dos recursos publicos destinados & educagio provém das aplicagoes dos
estados (tabela 8).
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Tabela 8

Dispéndios com Educagio em 1990

Poder BilhGes de
Publico délares %
Unido 5,2 26,1
Estados 9,0 45,2
Municipios 5,7 28,6
Total 19,9 100,0

Fonte: MEC-SAG-CPS, 1992.

A figura 4 apresenta a evolugio dos dispéndios com a educagio
realizados pela Unido, estados € municipios a partir de 1986. O que fica
claro, neste quadro, ¢ a manutengio da importincia central dos estados
no desenvolvimento do ensino, paralelamente ao aumento da participa-
Ao relativa dos municipios a partir da nova Constituigio.

FIGURA 4

DISPENDIOS COM O SETOR EDUCAGAO
= US$ BllhSes

UNKO

ESTADOS 4102 412 0.022

MUNICIPOS 2,081 2980 5738

TOTAL 870 931 19975
R uwvo ESTADOS MUNICIPIOS TOTAL

FONTE : MEC - SAG - CPS - 1992
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Isso ¢ devido ndo s6 a obrigatoriedade da aplicagio dos 25% da
receita de impostos, mas, inclusive, a0 aumento da quota dos municipios
na distribuigio dos recursos globais. Dessa forma, a contribuigio muni-
cipal, que sempre fora menor se comparada a federal, ultrapassa-a a
partir de 1989.

A distribuigdo diferencial das contribuigSes financeiras reflete a
importéncia, para o sistema educacional, da atuag¢io dessas instincias em
termos da responsabilidade direta para com o ensino bdsico.

A tradigio brasileira tem sido, efetivamente, a de atribuir a res-
ponsabilidade pelo ensino bésico aos estados e, secundariamente, aos
municipios, reservando a Unido papel fundamental no que diz respeito
ao ensino superior. Dessa forma, sendo a escolarizagio obrigatéria o
cerne de todo o sistema de ensino, cabe aos estados € municipios, espe-
cialmente ao primeiro, € ndo a Unido, o papel central no desenvolvimen-
to da educagio nacional.

A forga de tal tradigdo fica claramente expressa na tabela 9, na qual
se constata que a Unido praticamente nio atua de forma direta no ensino
fundamental, atendendo apenas a 0,5% dos alunos; os estados sio os
grandes responsdveis por esse nivel de ensino, com 57,2% dos alunos ¢
os municipios atuam complementarmente, absorvendo cerca de 30%
das matriculas.

Tabela 9

Matriculas em Escolas de 1° grau em 1989

Escolas Matriculas %
Federais 140.983 0,5
Escolas Estaduais 15.755.120 57,2
Escolas Municipais 828.455 29,8
Escolas Particulares 3.422.934 12,5
Total 27.557.492 100,0%

Fonte: MEC-SAG-CPS, 1992.

Esta situagio origina-se de opgbes realizadas ainda no século pas-
sado. Bem antes de se haver constituido um sistema abrangente de ensi-
no, quando as escolas eram poucas, o Ato Adicional de 1834 atribuiu
aos municipios a responsabilidade pelo ensino primdrio, a semelhanga
da tradigio norte-americana e européia. Tratava-se de medida aparente-
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mente progressista, uma vez que entregaria a populagio local a respon-
sabilidade pela educagio das criangas. Mas, numa sociedade escravocra-
ta, de grandes disparidades regionais ¢ sem tradigio de controles demo-
criticos sobre os governos locais, o resultado foi o de, praticamente,
desobrigar o Poder Publico da responsabilidade para com o ensino. Fo-
ram os estados que acabaram assumindo a tarefa e, mesmo assim, o
indice de analfabetos na populagio brasileira era, em 1920, de 65%.

A municipalizagio, todavia, permanecea como um ideal para mui-
tos educadores. Sua concretizagio sé serd plenamente possivel quando
diminuirem as excessivas designaldades regionais e¢ forem ampliados,
tanto o interesse da populagio pela escola, como sua capacidade de ava-
liar o ensino oferecido ¢ de controlar os orgamentos municipais. Até
hoje, apenas dois estados — Parand ¢ Santa Catarina — lograram alcan-
¢ar municipalizagio eficaz, a qual estd associada a diversidade da tradigio
cultural da regido Sul do pais.

Por outro lado, certamente seria invidvel a centralizagio excessiva,
que consistiria em responsabilizar a Unido pelo ensino fundamental. O
préprio tamanho do pais e suas heterogeneidades social e cultural aten-
tam contra a eficicia de uma centralizagio desse tipo. O papel da Unido,
no que diz respeito 4 escolarizagio bésica obrigatdria, deve residir, como
¢ hoje, no cumprimento de sua fungio redistributiva. Uma das priorida-
des da politica educacional deve consistir na institucionalizagio, em ni-
vel federal, de mecanismos eficientes, transparentes e socialmente justos
de compensagio das desigualdades locais e regionais, ao abrigo de politi-
cas imediatistas ou meramente clientisticas.

Se, em tese, ¢ adequado o principio estabelecido pela atual legisla-
a0, de atribuir tanto aos estados como aos municipios a responsabilida-
de pela educagio bdsica — pois ndo se pode prescindir da colaboragio
de ambos para lograr o atendimento mais amplo e mais eficiente das
necessidades educacionais da populagio —, o sistema se ressente da falta
de uma divisdo mais clara de responsabilidades entre as duas instincias.

De acordo com essa legislagio, os recursos municipais devem ser
destinados a pré-escola e ao 12 grau, cabendo aos estados atuar no 12
grau e no nivel médio. Ambos sdo desencorajados a investir em niveis
de ensino superiores aqueles determinados como de sua responsabilida-
de bdsica, enquanto estes nio estiverem plenamente atendidos.

A indefinig3o resultante da legislagio reside na dupla responsabili-
dade — de estados ¢ municfpios — pelo 12 grau, e tem promovido a
constituigio de sistemas estaduais € municipais paralelos, sem que haja
uma coordenagio global. Na prdtica, o camprimento da injungio consti-

80 ‘ ESTUDOS AVANGADOS  7(18), 1993



tucional de obrigatoriedade, por parte do Poder Publico, de oferecimen-
to do ensino bdsico a toda a populagio, acaba recaindo sobre os estados.
As prefeituras, de fato, tém ampla margem de liberdade no direciona-
mento de seus recursos, sem necessariamente levar em conta a necessida-
de de universalizar o acesso ao ensino fundamental. Podem, por exem-
plo, optar por aumentar o niimero de pré-escolas, mesmo que haja defi-
ciéncias graves na extensio da rede de 1° grau. Ou podem decidir con-
centrar seus recursos num nimero reduzido de escolas de 12 grau de
melhor qualidade (inclusive pagando melhor os professores), mesmo
quando os recursos do Estado sio insuficientes para oferecer o ensino
fundamental a maioria da populagio que nio conseguir ingressar nas
escolas municipais. A politica estadual fica assim dependente de politicas
municipais as mais variadas, cabendo-lhe suprir todas as necessidades
que os municipios ndo podem ou nio querem satisfazer. Uma melhor
divisao de responsabilidades entre estas duas instincias se faz necessdria
para uma utilizagao mais eficaz do conjunto de recursos disponiveis para
a educagio.

Na discussio da Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢io Nacional,
o Ministério da Educagio defendeu uma proposta neste sentido. Propds
que a responsabilidade pelo ensino fundamental ficasse a cargo dos esta-
dos, em colaboragio com os municipios, cabendo a cada estado definir
a forma de tal colaboragdo. Desse modo, o estado readquiriria seu papel
de coordenador do sistema de ensino, definindo a responsabilidade dos
municipios para com a universalizagdo dos oito anos obrigatdrios de
escolarizagio, garantindo a prioridade desse nivel de ensino e deixando
margem ¢ espago para uma diferenciagio das formas de colaboragio, de
acordo com as peculiaridades da situagio de cada regido.

A atribuigio da definigao das responsabilidades aos estados justifi-
ca-se também em fungio da extrema variabilidade da capacidade e dos
recursos municipais e da necessidade de coordenagdo por uma instincia
superior.

Na verdade, muitos dos municipios brasileiros s2o, de fato, extre-
mamente carentes, e outras prioridades, as vezes mais urgentes, conso-
mem praticamente todos os seus recursos. Diversos deles tém como
uinica receita o FPM (Fundo de Participagio dos Municipios), cuja exis-
téncia, alids, tem encorajado a criagdo de novos municipios sem condi-
g¢bes reais de oferecer os mais elementares servigos a populagio.

Por esse motivo, a agdo dos estados, assim como a da Unido ¢
ainda tio importante e deve ser mantida como, alids, determina o Art.
212 da Constituigao.
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A manutengdo do ensino médio, por outro lado, ¢ claramente
atribui¢do da instincia estadual, a qual, de fato, € a responsivel por
62,4% do total das matriculas e por 89,6% das matriculas no setor
publico (tabela 10).

Tabela 10

Matriculas em Escolas de 22 grau — 1989

Instincia N? de matriculas %

Federal 97.777 2.8
Estadual 2.170.632 62,4
Municipal 152.981 4,4
Particular 1.056.469 30,4
Total 3.477.859 100,0

Fonte: MEC-SAG-CPS, 1992

A Unido, entretanto, também vem atuando diretamente nesse ni-
vel de ensino, embora em escala reduzida, através de uma rede de escolas
técnicas e agrotécnicas federais, além de cinco centros de educagio tec-
noldgica, os quais oferecem, além da formagio em nivel médio, também
a formagio em nivel superior. Esta rede de 2° grau consome cerca de
5,4% do orgamento do MEC em termos de recursos do Tesouro.

Dado o pequeno desenvolvimento do ensino tecnolégico no pais,
justifica-se a iniciativa da Unido no sentido de amplid-lo, especialmente
por se tratar de um tipo de formagio potencialmente muito importante
para a elevagio do nivel de qualificagio da m3o-de-obra. Discutivel € a
questio de saber se a criagio de escolas federais mantidas pela Unido
constitui, na verdade, a melhor opgio para estimular o ensino tecnolégi-
co; ou se teria mais sentido uma atuagio através do repasse de recursos
para os estados. Tal questio serd retomada no decorrer do trabalho.

Na divisio de responsabilidades pelos diferentes niveis do ensino
publico, estabelecida pela tradigio e pela legislagio, cabe prioritariamen-
te 2 Unido a manutengio do ensino superior.

No desempenho dessa atribui¢io, o Governo Federal criou ampla
rede de 54 instituigdes de ensino superior (IFES), que inclui escolas
isoladas ¢ universidades, oferecendo ensino gratuito e integralmente
mantidas pelo MEC. O orgamento do MEC reflete tal prioridade, pois
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trés quartos dos recursos de que dispde, provenientes da receita de im-
postos, sao dedicados a esse nivel de ensino.

Entretanto, apesar do vulto dos recursos que o Governo Federal
destina 3 manutengio das IFES, elas atendem a menos de um quarto da
populagdo matriculada no ensino superior (tabela 11).

Tabela 11

Matriculas no Ensino Superior — 1990

Instincia Ne %

Federal 320.135 20,4
Estadual 202.315 13,0
Municipal 83.283 5,3
Particular 959.320 61,3
Total 1.565.056 100,0

Fonte: MEC — Sinopse Estatistica do Ensino Superior, 1990.

A incapacidade da Unido em satisfazer a demanda por ensino uni-
versitdrio ¢ responsdvel (pelo menos em parte) nio sé pela ampliagio do
ensino privado, mas também pelo aumento da rede de universidades
publicas estaduais, as quais atendem hoje a 13% das matriculas.

Os municipios tém também atuado no sentido de criar estabeleci-
mentos de nivel superior (geralmente escolas isoladas), apesar de restri-
goes da legislagio, através de Fundagdes, as quais operam como institui-
goes de ensino privado (embora criadas por lei municipal) e subsistem,
basicamente, através da cobranga de taxas escolares, ndo onerando de
forma significativa o orgamento destinado a educagio.

Em termos de ensino superior, o que se verifica, portanto, ¢ a
incapacidade da Unido em atender a expectativa generalizada de satisfa-
zer integralmente 2 demanda social pela ampliagio das universidades
publicas, e a necessidade de rever as possibilidades de atuagdo das dife-
rentes instincias do Poder Publico nesse nivel de ensino.

Esse problema tem repercutido, inclusive, sobre a competéncia
normativa e de fiscalizagdo da Unido por abrir a possibilidade do Conse-
lho Federal de Educagio transferir, para os estados que mantém siste-
mas préprios de ensino superior, a responsabilidade pelo controle da
rede privada no seu territério.
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As questdes aqui tratadas € as opgGes existentes estdo associadas a
problemas gerais, que dizem respeito a centralizagio e descentralizagio
do sistema. Com referéncia a esta questio, entretanto, uma das dimen-
sbes fundamentais relaciona-se a descentralizagio, que consiste em atri-
buir maior autonomia e maior responsabilidade as préprias escolas, pro-
blema também a ser retomado no decorrer do trabalho.

O papel ¢ a fungdo do Ministério
da Educagio no sistema educacional

O papel fundamental que deve caber ao Ministério da Educagio ¢
o de constituir uma instincia de formulagio da politica nacional, de
orientagao e coordenagio dos sistemas de ensino, assim como o de redis-
tribuigio de recursos, de forma a compensar as disparidades locais e
regionais, em beneficio da populagio como um todo. Associado ao
papel redistributivo, cabe-lhe também um papel supletivo, no sentido de
atuar em dreas nas quais estados e municipios nao encontram condigdes
ou recursos para satisfazer as necessidades do sistema educacional.

O Ministério possui dois instrumentos bdsicos para cumprir suas
fungbes. O primeiro ¢ o orgamento; o segundo, sua competéncia nor-
mativa.

O orgamento

Como vimos, no conjunto dos recursos publicos destinados a edu-
cagio, a participagao federal é de 26%, portanto bem menor que a dos
estados (45,2%) ¢ dos municipios (28,6) (Tabela 8). Entretanto, ao
passo que estes ultimos estio dispersos, os recursos federais estio alta-
mente concentrados em uma Unica instincia deciséria, o MEC, e tém,
por isso mesmo, um peso muito grande dentro do sistema.

A fonte principal dos recursos federais provém dos 18% da receita
liquida de impostos que, por injungio constitucional, sio destinados a
educagao.

A figura 5 indica a participagio relativa do MEC nesses 18% da
receita liquida dos impostos. Como se vé, o Ministério concentra mais
de trés quartos desses recursos. Mas, conforme pode ser verificado na
tabela 12, a alocagdo dessas verbas pelo Ministério € dirigida, em sua
maior parte, para a manutengio das instituigdes federais de ensino supe-
rior.
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FIGURA5

MANUTENGAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO
RECURSOS DOS 18% DOS IMPOSTOS LIQUIDOS
PARTICIPAGAO - 1992

ORGAMENTO DA UNIAO /92

FONTE :MEC-SAG-CPS - 1992

Tabela 12

Orgamento Executado em 1990 em US$ milhGes

Instituigio Pessoal Custeio Capital Total %

Instituigao Federal
de Ensino Superior  2.928 217 166 3312 784

CAPES 1 131 — 132 3,1
Escolas Tecnicas

Federais 205 20 6 231 5.4
Demais Orgaos 245 151 153 549 130
Total (7) 3.370 519 325 4.224 100,0

Fonte: MEC-SAG-CPS

O orgamento aprovado em 1992 permite um cilculo mais preciso
quanto ao que ¢ possivel fazer, com os recursos do Tesouro, em termos
de parcelas alocadas aos diferentes niveis de ensino, dada a rigidez das
despesas (tabela 13).
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Tabela 13

Orgamento Inicial do Ministério da Educagao
(Recursos do Tesouro) 1992

Milhoes de
Nivel ) délares %
Ensino Bésico 410 10
Ensino Médio 408 10
Ensino Superior 3.000 75
Outros 163 5
Total 3.981 100

Fonte: MEC-SAG-CPS.

A verdade é que, com a responsabilidade pela manutengio das
institui¢bes Tederais de ensino superior, o Ministério ndo tem recursos
disponiveis para investir nos demais niveis de ensino, a no ser através
de incentivos alimentados por outras fontes. Este fato, entretanto, rara-
mente ¢ levado em consideragio pelos legisladores ¢ pela populagio.

O centralismo do periodo autoritdrio criou, na populagio, a
expectativa generalizada de que a Unifo poderia expandir indefinida-
mente sua capacidade de atendimento as demandas sociais — de que nio
se tratava de uma questao de estabelecimento de prioridades ante recur-
sos escassos mas, simplesmente, de vontade politica. Se houvesse pres-
sao suficiente € interesse em atender a essas demandas, os recursos surgi-
riam.

Com a democratizagio, a reorganizagao do Estado e a prolongada
recessao econdmica, a realidade demonstrou ser muito diversa, mas isso
nio foi ainda inteiramente absorvido pela sociedade. A prépria Consti-
tuigdo de 1988 contribui para a permanéncia de antigas expectativas.

A Constituigao foi aprovada em época de euforia pds-regime
autoritdrio, em que tudo parecia possivel com a volta da democracia, e
apresenta, por isso, um viés assistencialista chegando a assumir, as vezes,
cardter utépico. Em virtude dessa ocorréncia, ela promoveu grande
aumento das responsabilidades da Unido, especialmente na drea da edu-
cagdo, a0 mesmo tempo em que foram reduzidos substancialmente seus
recursos, nao s6 porque o pafs ficou mais pobre, mas inclusive por terem
sido aumentadas as transferéncias de receitas para estados € municipios.
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No caso da educagio, criou-se, inclusive, situagio de inviabilidade,
em virtude do artigo 60 das Disposiges Transitérias, segundo o qual
“nos dez primeiros anos da promulgagio da Constituigio, o Poder
Publico desenvolverd esforgos, com a mobilizagio de todos os setores
organizados da sociedade e com a aplicagio de, pelo menos, 50% a que
se refere o Art. 212 da Constituigio, para eliminar o analfabetismo e
universalizar o ensino fundamental®. O Art. 212 estabelece, como j4 se
viu, que a Unido aplicard nunca menos de 18% da receita resultante de
impostos na manutengio ¢ desenvolvimento do ensino.

A Unido aplica esses recursos principalmente através do Minis-
tério da Educagio, que gasta mais de 75% do total do seu or¢amento na
manutengio das instituigbes federais de ensino superior. Portanto, para
cumprir o artigo 60, o Governo Federal precisaria, ou diminuir drastica-
mente o que se gasta com as IFES, ou aumentar substancialmente as
verbas do Ministério da Educagio. A primeira solugio ¢ invidvel, pois
mais de 90% dos recursos dirigidos para o ensino superior destinam-se
ao pagamento de pessoal, o qual, gragas 2 mesma Constitui¢io e s leis
que se seguiram, goza de estabilidade ¢ da garantia de irredutibilidade
dos saldrios. Aumentar os recursos do Ministério é também pratica-
mente impossivel, devido as demandas de outros setores da drea social
do Governo, como satide, transporte e habitagio popular, ante os quais
a educagio jd goza de situagio privilegiada, por dispor de recursos vin-
culados.

Os estados, através do Conselho de Secretdrios de Educagio —
principais interessados nos recursos adicionais da Uniio —, encami-
nharam uma representagio ao Supremo Tribunal Federal para forgar a
Unido a cumprir o disposto no Art. 60 das Disposigbes Transitorias. O
pretendido € a declaragio de inconstitucionalidade do orgamento da
Unido por ndo atender ao disposto no Art. 60, com o que concordou o
Procurador Geral da Repuiblica. O assunto ainda nio foi resolvido, mas
a defesa que o Governo Federal estd fazendo passa por duas vertentes
diferentes:

— a primeira é que se deve entender por recursos do Poder Piiblico, no
Art. 60, a soma dos recursos dos municipios, estados e da Unido. Se
aceita esta interpretagio, nio bd ddivida que se gasta em educagio
fundamental bem mais de 50% dos recursos totais dedicados a edu-
cagio. Argumentam alguns, contudo, ser essa uma interpretagio fa-
laciosa e que, mesmo se aceita, seria impossivel sua fiscalizagio, a
ndo ser @ posteriori

— a segunda, que os 50% devem ser computados em termos do con-
junto das verbas destinadas ao Ministério da Educagio, incluidos,
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além dos 18% dos impostos da Unido, recursos suplementares. Isto
¢ o que o Ministério da Economia tem feito quando encaminha ao
Congresso Nacional a proposta orgamentdria.

Os recursos suplementares vém de duas fontes: Finsocial, que des-
tina cerca de 7,5% dos seus recursos para a merenda escolar, € o saldrio-
educagio, suprindo o Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educa-
¢io (FNDE), dois tergos dos quais se destinam diretamente aos estados
(Quota Estadual) e um tergo ao préprio MEC (Quota Federal), que a
utiliza para corrigir disparidades regionais. Levando em conta tais recur-
sos, o or¢amento total do MEC passa a ser o apresentado na tabela 14.

Tabela 14

MEC — Orgamento executado em 1990
Todas as fontes em US$ milhoes

Institui¢Ges Total %
InstituigGes Federal de Ensino Superior 3.312 53,0
Saldrio Educagdo repassado para o Estado 926 14,6
FAE 616 9,8
FNDE 480 7,7
CAPES 132 2,1
Escolas Técnicas Federais 231 3,6
Demais Orgios 549 838
Total 6.247 100,0

Fonte: MEC-SAG, 1991.

A verdade ¢ que, face a encargos que lhe foram atribuidos por lei,
por iniciativa do préprio Congresso, e consagrados na Constituigio, o
MEC nio tem como, simultaneamente, atender ao Art. 112, na sua
interpretagdo estrita, € manter as universidades federais, contando ape-
nas com a sua participagio na receita de impostos. Alids, em virtude da
sua responsabilidade para com o ensino superior, a atuagio do MEC nos
demais nfveis de ensino estd quase que totalmente na dependéncia dos
recursos suplementares ¢ esta realidade precisa ser reconhecida.

A competéncia normativa e
na necessidade de modernizagio
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O or¢amento constitui o instrumento mais eficaz de atuagao poli-
tica do Ministério. E através da distribuigio criteriosa dos recursos que
o MEC pode cumprir suas fungdes supletivas, redistributivas e, inclu-
sive, as de coordenagdo do sistema. Para esta ultima finalidade conta,
entretanto, com outros instrumentos, que derivam de suas atribuigoes
normativas e se consubstanciam em decretos, instrugées, projetos de lei
enviados ao Congresso Nacional e regulamentagbes burocrdticas em
geral. O Conselho Federal de Educagio € o principal organismo de
regulamentagio. Relativamente aos 12 ¢ 22 graus, o instrumento funda-
mental do Conselho € o estabelecimento do curriculo minimo, que deve
garantir uma base uniforme na formagio escolar em todo o territério
nacional. No ensino superior, além do curriculo minimo, o Conselho
conta ainda com o poder do credenciamento das institui¢des € o reco-
nhecimento dos cursos. No caso de instituigdes de ensino que nio sio
universidades, depende do Conselho, inclusive, a fixagio do nimero de
vagas.

Ao longo dos anos e em fungio da nossa prépria tradigio burocrd-
tica, tal instrumento normativo assumiu desmesurada importincia, em
detrimento de outros, mais dgeis e mais eficazes. Criou-se, tanto em
nivel federal como estadual, uma grande burocracia cuja primordial fun-
¢do ¢ verificar o camprimento das normas. Os defeitos de um sistema
desse tipo sao multiplos. De um lado, privilegia uma forma de atuagio
do Estado que consiste em verificar a observincia dos aspectos legais e
formais, em detrimento de avaliagio dos problemas e do desempenho
do sistema de ensino, estimulo a solugbes inovadoras, coordenagio de
esforgos. De outro, torna todo o sistema extremamente rigido, cxata-
mente pela multiplicagdo e crescente detalhamento das normas. Além
disso, num sistema como esse, que multiplica normas universais, vilidas
para todo o sistema, € impossivel a adequagio de solugdes as peculiarida-
des regionais, locais € mesmo de cada bairro e de cada escola. Ambos os
problemas ficam muito claros na questio’do curriculo minimo, que ten-
de a uma ampliagio constante a ponto de nio deixar margem para a
flexibilidade necessdria, assegurada em principio. Finalmente, a multi-
plicagio de controles burocrdticos estimula excessiva concentragio de
recursos e pessoal nos drgios de administragio e fiscalizagio, em detri-
mento daqueles que exercem atividades-fim.

A modernizagio desse sistema, necessdria para aumento da efi-
ciéncia e melhor aplicagio dos recursos publicos, deve passar por uma
drdstica redugio do aparato normativo em beneficio de outros instru-
mentos de orientagio e coordenagio, associados a aplicagio dos recursos
financeiros disponiveis. Implica planejar o orgamento de forma a cana-
lizar auxilios financeiros para a solugio de problemas claramente defi-
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nidos nos diferentes sistemas e niveis de ensino, através de critérios
transparentes ¢ objetivos.

O uso do estimulo, em vez de normas, contribuiria enormemente
para agilizar todo o sistema de ensino, privilegiando novas iniciativas,
corrigindo distorgses, exigindo a andlise permanente dos problemas a
serem enfrentados e das prioridades a serem estabelecidas.

ModernizagZo deste tipo comegou a tomar forma no Ministério da
Educagio, através de duas séries de iniciativas. Uma, interna, consistiu
na reorganizagio do sistema de distribuigdo de auxilios. No caso do
ensino bdsico, que certamente ¢ a grande prioridade educacional, esta
reorganizagio concentrou-se, particularmente, no FNDE e na FAE. A
outra iniciativa, externa, consistiu num didlogo permanente com o Con-
gresso Nacional, no sentido de promover a simplificagio da legislagao
existente, evitando o detalhismo excessivo que constitui uma
deformagio bdsica do sistema normativo. A discussio da Lei de Dire-
trizes Bdsicas, ainda em curso, ¢ elemento fundamental dessa estratégia,
que deve incluir a redugio dos poderes do CFE, a reformulagio de sua
composigio € de sua drea de competéncia, diminuindo as fungbes nor-
mativas e favorecendo sua atuagio como 6rgio consultivo para formu-
lagdo de politicas educacionais.

Outro problema a ser enfrentado para a modernizagio da agio do
Estado diz respeito a forma pela qual a Unido exerce sua fungio suple-
tiva. Dadas as caréncias do nosso sistema educacional, deve realmente
caber a Unido uma atuagio em aspectos ou setores relevantes do sistema
educacional nio cobertos satisfatoriamente pela iniciativa ¢ com os
recursos municipais e estaduais.

A atuagdo direta do MEC na drea do ensino superior, por exem-
plo, tem este cardter supletivo, e justifica-se plenamente em virtude da
necessidade de canalizar recursos dos estados € municipios para a solu-
¢ao dos problemas do ensino bdsico. Foi em virtude também de uma
atuagao supletiva semelhante que o MEC passou a atuar na drea de edu-
cagio tecnoldgica de 22 grau. O problema reside no fato de tal atuagio
ter sido muito mais orientada no sentido de criar uma rede de escolas
federais do que de incentivar, apoiar e financiar iniciativas estaduais.

Assim, s3o criadas duas dificuldades. Em primeiro lugar, o peso
da administragdo de uma rede de estabelecimentos federais, cobrindo
todo o territério nacional, concentra atengio e esforgos do MEC. Em
vez de caracterizar-se como instincia de coordenagio politica e redistri-
buigio de recursos, o MEC passa a administrar um sistema préprio,
paralelo aos sistemas estaduais € municipais e, ds vezes, em competigio
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com eles. Além disso, sendo responsdvel por uma rede de estabeleci-
mentos préprios e cobrindo privilegiadamente dois niveis do sistema de
ensino (o superior € o técnico), o MEC concentra sobre si todas as
pressdes municipais e estaduais para a expansao da rede, quando devia
orientd-las no sentido de suscitar iniciativas locais. Dessa forma, a possi-
bilidade de atuar nos demais niveis fica seriamente prejudicada, pois sua
rede prépria concentra todas as pressdes e consome todos os recursos e
todos os esforgos.

A descentralizagdo do sistema deveria ser contemplada a médio ¢
longo prazo. Ante as imensas dificuldades politicas envolvidas e os pre-
juizos para o sistema de ensino que poderiam resultar de um desmante-
lamento da rede federal existente ou da sua estadualizagio forgada, uma
orientagao desse tipo deve ser gradual, contemplando a expansio do

sistema atual, mais do que as instituigdes j& sob a administra¢io do
MEC.

A educagio bdsica

Analfabetismo e acesso & escola

No Brasil, até recentemente, a preocupagio com o analfabetismo
foi maior do que a com o ensino bdsico. Periodicamente a imprensa
anunciava (como o faz ainda hoje) indices alarmantes de analfabetos,
induzindo a campanhas de alfabetizagdo, dirigidas basicamente aos adul-
tos que nao sabiam ler nem escrever.

Campanhas desse tipo raramente produzem resultados satisfaté-
rios, porque sio orientadas no sentido de combater os efeitos da falta de
acesso a escola e nio a sua causa. O modo de erradicar o analfabetismo
¢ a garantia da universalizagio do ensino fundamental publico e gratui-
to, o que vem sendo feito ultimamente. Em termos de analfabetismo,
estd em andamento no Brasil uma revolugio silenciosa.

Malgrado o que dizem as Cassandras sobre os problemas da edu-
cagio no pafs, os nimeros frios do recenseamento do IBGE mostram
que a taxa de escolarizagio, isto é, o acesso das criangas de 7 a 14 anos
a escola, praticamente universalizou-se e, com isso, menor € o nimero
delas que chega a idade adulta analfabeta.
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E importante comprovar tal afirmagio com dados. A figura 6 indi-
ca a evolugio da taxa de analfabetismo no Brasil. Tendo-se mantido
estivel em torno de 65% nos dois primeiros decénios deste século,
comegou a declinar a partir de 1920 e, de forma acelerada, depois da
Segunda Guerra Mundial, para atingir, em 1990, pouco menos de
18,5% da populagio, altamente concentrados nas faixas etdrias acima de
40 anos. O analfabetismo tende, portanto, a desaparecer. A maioria da
populagio analfabeta de hoje, com mais de 40 anos, deveria ter ido a
escola na década de 50. Mas, a época, apenas 38% das criangas de 7 a 14
anos estavam matriculadas nos estabelecimentos de ensino — toda a
populagio escolar era de apenas 3,8 milhdes de criangas.

FIGURA 6

EVOLUGAO DA TAXA DE ANALFABETISMO NA POPULAGAO DE 15 ANOS OU MAIS
BRASIL 1900 - 1990

30,0%

PERCENTUAL

20,0%

10,0%

0,0%

FONTE : IBGE

Esta foi exatamente a época considerada como uma espécie de
idade de ouro da escola publica brasileira. Realmente, muitas daquelas
3,8 milhdes de criangas tiveram a oportunidade de estudar em excelentes
escolas estaduais ou mesmo federais, como o Colégio Pedro II, no Rio.
Eram, na sua grande maioria, provenientes de familias de classe média.
Os filhos das familias mais pobres simplesmente nio iam i escola e nio
tinham escolas para onde ir. A qualidade foi assim conseguida e mantida
gragas a brutal exclusio da populagio pobre.
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A universalizagio do acesso comegou nesse periodo: em 1960,
45% das criangas iam a escola; em 1970, 67%; em 1980, 80% e em
1990, 88%.

A figura 7 mostra a associagdo entre o declinio do analfabetismo
¢ a progressio da universalizagio do ensino fundamental.

FIGURA 7
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Precisamos reconhecer que a existéncia de 12% de criangas entre
7 e 14 anos fora da escola ¢ dado preocupante, como preocupante tam-
bém € a taxa de 18,4% de jovens e adultos analfabetos. Mas, para resol-
ver tal problema, precisamos saber quem sio essas criangas e esses adul-
tos.

A figura 8 nos d4 a idéia dessa distribuigio, assim como da elevada
associagdo entre analfabetismo e pobreza. Como se v¢, o analfabetismo
entre a populagio de 10 a 14 anos ¢ residual nas familias cuja renda
familiar per capita é superior a dois saldrios minimos, quaisquer que
sejam as regibes onde vivam — mesmo no Nordeste nZo atingem 3%.

As taxas mais elevadas aparecem na populagio mais pobre, na qual
arenda per capita € inferior a meio saldrio minimo. Nessa faixa de renda,
para o Brasil em geral, o percentual de analfabetos cresce para 30%. Mas
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FIGURA 8

TAXA DE ANALFABETISMO DAS PESSOAS DE 10 A 14 ANOS POR RENDIMENTO

MENSAL FAMILIAR PER CAPITA ( SALARIO MINIMO ) - BRASL 1900
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ndo se trata de distribui¢io uniforme em todo o pafs — ao contrdrio, hd
uma forte concentragio no Nordeste, onde 43% das criangas das fami-
lias mais pobres s3o analfabetas, o que ¢ um dado alarmante. No Sudes-
tc, por outro lado, considerando 2 mesma faixa de renda, o analfabe-
tismo infantil e juvenil cai para 10%.

Se considerarmos agora as criangas fora da escola, confirmamos os
mesmos resultados. Dados anteriores da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD), de 1988 (8), indicavam que, das criangas entre
7 € 14 anos, 81,2% estavam freqiientando o 12 grau e 2,4% a pré-escola
(figura 9), ou seja, 83,6% estavam na escola.

Daquelas fora da escola, 3,6% estavam aguardando ingresso e
provavelmente acabariam por matricular-se no 12 grau, embora com
algum atraso; 7,5% jd tinham freqiientado a escola, mas haviam-na
abandonado sem concluir a escolarizagio bdsica obrigatéria; apenas os
5,3% restantes efetivamente estavam e provavelmente permaneceriam
fora da escola — 70% dessas criangas estavam localizadas no Nordeste
rural.

Analfabetos adultos e criangas sem escola localizam-se na mesma
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FIGURA9
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regido, onde a cxtrema pobreza constitui certamentc um problema mais
sério e mais grave do que o analfabetismo, o qual ¢ conseqiiéncia dessa
situagio de miséria.

Dessa maneira, pode-se concluir que a erradicagio do analfabe-
tismo ¢ a universalizagio do acesso a escola ndo constituem objetivos a
serem perseguidos uniformemente em todo o territério nacional. No
Sudeste, por exemplo, com um minimo de incentivos, o problema serd
resolvido, pois jd estd equacionado. A Unido, no seu papel supletivo e
redistributivo, deve concentrar seus esforgos no Nordeste rural pobre,
onde ndo basta simplesmente construir escolas, mas também ¢ preciso
combater a pobreza e minorar os seus efeitos através de auxilios como
merenda escolar, da qual trataremos mais tarde. O papel da Unido nes-
ses municipios ¢ fundamental, embora dificil, pois a pobreza da popu-
lagdo estd freqiientemente associada a pequena participagio politica, &
incapacidade de controlar os orgamentos municipais, & auséncia de
recursos das prefeituras e, inclusive, as vezes, ao desinteresse de prefeitos
e vereadores.

Como os problemas de acesso a escola sdo localizados e especi-
ficos, a politica do Ministério da Educagio, que ¢ de cardter supletivo e
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redistributivo, deve, portanto, ser dirigida de forma a atacar as questoes
mais graves.

A primeira delas diz respeito aos bolsdes de pobreza, especial-
mente os da zona rural, os quais se concentram, em grande parte, no
Nordeste. Nio se trata, neste caso, simplesmente de falta de escolas mas,
inclusive, de deficiéncias na prépria organizagio do sistema de ensino
por parte das secretarias de Educagio, que tendem a reproduzir e a per-
petuar os problemas de escolarizagio da populagio.

O reconhecimento do problema levou o Ministério da Educagio a
negociar um empréstimo com o Banco Mundial destinado especifica-
mente a melhorar o desempenho dessas secretarias ¢ do sistema educa-
cional como um todo.

O empréstimo tem componentes importantes de treinamento ¢
retreinamento de professores, de melhoria das condigGes fisicas de ensi-
no e do material educacional, mas a sua finalidade principal ¢ estimular
os estados a melhorarem o gerenciamento do sistema.

E notério que, em alguns estados do Nordeste, fragio aprecidvel
dos recursos destinados a educagio (quer de origem estadual ou federal)
nio chega as escolas por uma variedade de razGes:

— excesso de funciondrios administrativos;

— ndmero elevado de professores fora da sala de aula lotados em
outras dreas do Governo;

— extrema ineficdcia dos procedimentos burocrdticos.

A figura 10 ilustra esse problema, indicando os gastos relativos
com a administragio e com o funcionamento das escolas em dois esta-
dos: Sao Paulo e Piaui.

Combinando tais problemas com a conseqiiente contratagio indis-
criminada de leigos, ndo é de surpreender a ineficiéncia do sistema.
Ocorrem situagdes absurdas, como o excesso de funciondrios no sistema
e falta de professores nas salas de aula. Por outro lado, o excesso de pes-
soal faz com que os saldrios sejam baixos, impedindo a melhoria do nivel
do corpo docente.

A concessio do empréstimo do Banco Mundial estd condicionada
a esforgos planejados pelos governos estaduais para a corregio da situa-
¢io, melhorando a eficiéncia do sistema. Dessa forma, o Ministério da
Educagio adquire um instrumento de pressao que nio tem no presente,
o qual lhe permitird atacar as causas do problema, em lugar de, simples-
mente, procurar corrigir os sintomas.
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FIGURA 10

CUSTO ALUNO/ANO ESTADUAL EM SAO PAULO
Custo Diketo e Custo indireto

Custo Indireto ( 7% )
Funcionamento da Administragéo
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A rede fisica das escolas piiblicas

A conclusio da andlise que fizemos ¢ que, com excegio dos bol-
sdes de pobreza localizados no Nordeste rural e em algumas periferias
urbanas, o problema central da educagio bdsica no Brasil ndo reside na
falta de escolas. A universalizagio do acesso estd sendo feita ¢ o analfa-
betismo estd desaparecendo como conseqiiéncia natural da escolarizagio
universal.

Essa afirmagio contraria as idéias comuns a respeito do nosso sis-
tema de ensino, mas pode ainda ser comprovada de outra forma: pelos
dados referentes as escolas e salas de aula existentes no pafs para o ensino
publico. Utilizando os dados da PNAD, verifica-se que havia no Brasil,
em 1988, 227.192 escolas e cerca de 500 mil salas de aula para o ensino
de 12 grau.

Tomando-se o nimero de matriculas no 12 grau daquele ano, que
era de cerca de 27 milhées de criangas, e dividindo-se o total pelas salas
de aula existentes, obtém-se uma média (grosseira, ¢ verdade, mas signi-
ficativa) de 54 alunos por sala. Considerando-se um minimo de dois
turnos nas escolas, como € a tradigio brasileira, e as criangas distribuidas
uniformemente, haveria 27 alunos por sala em cada periodo. Os proble-
mas nao se localizam, portanto, na falta generalizada de escolas, mas na
sua distribuigdo.

A tabela 15 indica a distribuigdo das escolas em fung¢io do nimero
dc salas de aula que possuem e a tabela 16 nos dd o nimero de matri-
culas de 12 grau nesses diferentes tipos de estabclecimento escolar.

Como pode ser verificado, hi um niimero demasiado grande de
escolas de sala inica, que somam 60% de todos os estabelecimentos de
ensino e abrigam 11% dos estudantes. Como era de se esperar, a maioria
dessas escolas s3o estabelecimentos municipais localizados na zona rural.
Escolas como estas nio podem oferecer as oito séries de escolarizagio
obrigatdria e constituem certamente um problema localizado que preci-
sa ser enfrentado.

Para a maioria da populagio, entretanto, o problema do acesso a
escolas mais completas nio ¢ grave. Conforme a figura 10, 79% das
criangas brasileiras estudam em estabelecimentos com mais de 150 alu-
nos ¢ outros 10% estio em escolas que possuem entre 51 e 150 estudan-
tes; 12 milh&es estio em escolas com mais de 10 salas de aula e outros
sete em estabelecimentos que possuem entre seis € 10 salas (figura 11).
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Tabela 15

Ensino Regular de 12 Grau — 1988
Numero de Estabelecimentos por Ndmero de Salas de Aula
por Localizagio

Numero de salas de aula
mais  total de
Regido 1 2-5 6-10 de 10 escolas

Brasil (total) 136.795 53.950 20.641 15.806 227.192
Zona rural 129433 33.143 1.702 534 164.812

Fonte: MEC-SAG-CPS-CIP.

Tabela 16

Ensino Regular de 12 Grau — 1988
_ Nimero de Matriculas por Tipo de Estabelecimento
(Nimero de Salas de Aula) por Localizagio

Niumero de matriculas
mais total de
Regido 1 2-5 6-10 de 10 matriculas

Brasil (total) 2.975.562 4.378.701 7.222.435 12.177.403 26.754.101
Zonarural 2.893.597 2.116.173 437.193 164.066 5.661.029

Fonte: IBGE-PNAD.

A situagdo desigual das escolas pode scr aferida a partir do nimero
de turnos que elas possuem. Escolas que funcionam em apenas um turno
(em geral, as de classe tnica € com um s6 professor) representam 58%
do total. Escolas desse tipo, portanto, nio sé oferecem uma escolari-
zagio parcial, mas representam um subaproveitamento da capacidade
fisica instalada.

Por outro lado, 4,8% das escolas, geralmente as maiores, funcio-
nam em trés ou quatro turnos. Estas escolas sdo freqiientadas por 11
milhSes de estudantes, isto é, cerca de 40% do total de alunos.

Estabelecimentos de ensino de trés turnos, em zonas urbanas, nio
configuram necessariamente uma situagio de superlota¢do das escolas.
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FIGURA 11

- DISTRIBUIGAO PERCENTUAL DO NUMERO DE ALUNOS SEGUNDO O TAMANHO DO ESTABELECIMENTO (NUMERO DE ALUNOS)
BRASIL
1987

DE 101 A 150 (4%)

- ~ ' DE 51 A 100 (6%)

DE 31 A S0 (6%)

V. DE 26 A 30 (2%)

DE 16 A 25 (3%)

151 E MAIS (70%)

DE 11 A 15 (1%)

s c—

< ATE 10 (0%)

Quando o 32 perfodo € noturno, € possivel, no mesmo prédio, oferecer
de quatro a cinco horas de aulas diariamente a cada crianga, o que, nas
condigbes brasileiras, poderia constituir situagio aceitdvel. O problema
se coloca quando hd trés periodos diurnos, com ou sem noturno adicio-
nal. Nesses casos, o numero de horas de aula fica seriamente prejudi-
cado; ¢ nesses estabelecimentos que ocorre efetiva superpopulagio.

A superlotagdo de escolas tende a ocorrer nas periferias das gran-
des cidades e decorre dos movimentos de migragio interna. O cresci-
mento as vezes explosivo de bairros periféricos, a revelia de qualquer
planejamento urbano, é o responsivel pelo fato de haver, eventual-
mente, na mesma cidade, escolas com capacidade ociosa nas regi6es mais
antigas e outras funcionando com quatro turnos nas regies mais novas..
Na maioria dos municipios o problema acaba sendo resolvido com a
construgio de novos prédios escolares, o que nio pode ser feito instanti-
neamente e, quando a populagio cresce muito aceleradamente, mesmo
com um bom plancjamento, € impossivel evitar deficiéncias tempordrias
no atendimento.

Para que problemas tempordrios nio se transformem em perma-
nentes € preciso a manutengio de um fluxo regular de investimentos nos
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prédios escolares. A Unido atua decisivamente na manutengio desse
fluxo através dos recursos do FNDE, responsdvel pela construgio de
cerca de 15 mil salas de aula por ano, o que representa 3% das salas
existentes atualmente e corresponde ao crescimento populacional.

Se hd, de maneira geral, escolas suficientes ¢ se a construgio de
novos prédios — que vem ocorrendo — tende a resolver o problema de
necessidades localizadas ¢ a acompanhar o crescimento da populagio, hd
que se avaliar se os prédios sio satisfatdrios.

Em meados da década dos 80, o MEC fez um levantamento do
estado fisico da rede escolar com resultados desencorajadores: em 27%
delas nio havia dgua corrente, em 50% faltava luz elétrica, giz e material
diddtico, e, em significativo nimero das escolas, até cadeiras e mesas.

A fim de esclarecer a questao, o MEC realizou nova pesquisa, em
1992, distinguindo as escolas urbanas das rurais. Essa distingio ¢ essen-
cial, porque nio se pode esperar que as escolas rurais tenham condig¢es
muito superiores as do ambiente no qual foram implantadas (como
esgoto, por exemplo). Jd nas zonas urbanas, onde estd concentrada a
maioria dos alunos, a expectativa é de que as escolas sejam melhores.

Com efeito, o que a pesquisa mostrou € encorajador, como verifi-
ca-se nas tabelas 17 e 18. Globalmente, 44% dos prédios escolares fo-
ram considerados 6timos e bons, € apenas 17% ruins ou péssimos; os
demais (39%), considerados regulares. Em Sio Paulo, Rio Grande do
Sul, Ceard e Goids cerca de 60% foram classificados como étimos ou
bons.

Mais ainda, nas drcas urbanas de Sio Paulo, Rio Grande do Sul,
Minas Gerais, Ceard e Bahia, mais de 99% das escolas tém luz elétrica ¢
abastecimento de dgua, bem como esgotos. InstalagGes sanitdrias foram
consideradas boas ou regulares em mais de 80% dos casos, exceto nas
zonas rurais da Bahia, Ceard ¢ Minas Gerais.

O quadro negro (e giz) existe em mais de 90% de todos os esta-
dos, mas faltam cadeiras € mesas em 10 a 25% dos casos, sobretudo nas
dreas rurais. Mais de 80% das escolas dispGem de cozinha para preparo
de merenda escolar.

Em alguns poucos estados a situagio € pior, acompanhando a
situagdo geral da populagdo. Generalizar o pior para todo o Brasil &,

contudo, incorreto.

Em termos de quantidade e qualidade de prédios escolares, verifi-
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Tabela 18
Situagio Geral do Prédio (%)

Estados Otimo/Bom  Regular Ruim/Péssimo
Sio Paulo ’ 55 34 11
Minas Gerais 47 38 14
Bahia 34 47 19
Piaui 28 55 17
Ceard 66 27 6
Rio Grande do Norte 26 47 27
Amazonas 20 48 31
Rio de Janeiro 45 37 19
Pernambuco 43 44 14
Rondénia 37 39 25
Pari 29 52 19
Mato Grosso do Sul 59 31 9
Roraima 44 34 20
Acre 30 46 24
Sergipe 45 41 14
Alagoas 34 43 23
Espirito Santo 32 46 23
Distrito Federal 40 41 20
Parand 58 29 12
Rio Grande do Sul 74 23 3
Santa Catarina 64 25 10
Mato Grosso 42 39 19
Maranhio 57 30 13
Amapd 71 29 0
Paraiba 36 47 17
Goids 59 31 11
Tocantins . 19 40 41
Média 44 39 17

Fonte: MEC-SENEB, 1992.

ca-se que os problemas se concentram nas escolas de sala inica da zona
rural e nas periferias das grandes cidades.

Com relagdao a primeira questido, o problema ¢ grave, porque,
como vimos, pequenas escolas rurais, de uma ou duas salas; s3o incapa-
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zes de oferecer a escolarizagio completa de oito séries. Neste caso, dada
a rarefagio da populagio, a solugio ndo se encontra em ampliar estas
escolas, mas em oferecer condigbes para que criangas de uma drea mais
extensa se concentrem em escolas maiores € mais completas.

No inicio de 1992, o MEC tentou, através de projeto de lei envia-
do ao Congresso, criar um programa de doagao de 6nibus escolares para
os municipios onde o problema se manifestasse com maior intensidade,
permitindo que as criangas freqiientassem escolas de oito séries situadas
a maior distdncia. Infelizmente, a incompreensao dos deputados, que se
recusaram a aceitar critérios objetivos para distribuigio dos veiculos,
tornou o programa invidvel, levando ao seu cancelamento. Mas, certa-
mente, hd necessidade de se voltar a propor solugao desse tipo para
resolver os problemas da populagao rural, que hoje concentra as taxas
mais elevadas de analfabetismo e de falta de acesso a escola.

Outro problema que se apresenta ¢é o referente as periferias urba-
nas, onde as deficiéncias decorrem do intenso crescimento da populagiao
causado pelas migragbes internas, cuja tendéncia, como vimos, € serem
resolvidos pelo ritmo normal das construgdes escolares.

Evasdo ¢ repeténcin

Se os indicadores relativos a universalizagiao do acesso a escola € a
diminuigao do analfabetismo sao animadores, os dados relativos ao per-
centual de criangas que completam as oito séries do ensino fundamental
obrigatério sdo ainda muito preocupantes.

Houve, ¢ certo, algum progresso. Em 1981, apenas 16% dos
alunos que haviam ingressado oito anos antes lograram completar o 12

grau. Jd em 1988, o percentual de concluintes elevara-se a 27% (figura
12).

Até recentemente, a baixa taxa de sucesso era atribuida, basica-
mente, ao problema da evasio escolar. Os trabathos mais recentes colo-
cam, na raiz do problema, o fen6meno da repeténcia. Se se considerar
como evasao o abandono precoce da escola aps um ou dois anos de
freqiiéncia, como se supunha antigamente, pode-se dizer que a taxa de
evasio ¢ minima. Os primeiros estudos realizados a partir da PNAD de
1982 indicavam que a evasio nio ultrapassava 2,3% entre a 12 ¢ a 22
séries. A repeténcia, em compensagio, era altissima, atingindo 52,4%
(tabela 19).
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FIGURA 12

EVOLUGAO TAXA DE SUCESSO NO ENSINO FUNDAMENTAL
BRASIL - 1980 - 1988
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Tabela 19
Repeténcia, Promogio e Evasio em 1982
Modelo PROFLUXO

Série Repeténcia Promogio Evasio
12 0,524 0,453 0,023
28 0,342 0,616 0,042
3t 0,265 0,665 0,070
42 0,215 0,601 0,184
52 0,328 0,597 0,085
62 0,192 0,720 0,088
72 0,165 0,729 0,107
8 0,195 0,603 0,202

Fonte: Modelo PROFLUXO, aplicado aos dados da PNAD (Ribeiro, 1991).

Tais dados confirmam ser incorreta a idéia muito generalizada de
que hd enorme niimero de criangas fora da escola de 12 grau em virtude
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de evasao. Na realidade, a grande maioria das criangas ingressa na escola
na idade correta e permanece nela, mas simplesmente nao progride,
ficando prisioneira da repeténcia e inflacionando o nimero de matri-
culas na primeira série. O abandono da escola se d4, geralmente, apés a
42 série, ou seja, depois de terminado o equivalente a antiga escola pri-
mdria; e somente ocorre depois de as criangas jd terem permanecido
aproximadamente oito anos no sistema.

A tabela 20 indica o fluxo escolar, isto é, acompanha as matriculas,
série por série, em anos sucessivos. O mesmo faz a figura 13. Assim,
havia seis milhes e meio de criangas matriculadas na 12 série em 1978
(incluindo os repetentes). No ano seguinte, estavam na 22 série pouco
mais da metade, ou seja, trés milhGes e seiscentos mil. Quatro anos
depois, matricularam-se na 42 série apenas dois milhdes e quatrocentos
mil, ou, 37,2% do contingente inicial.

FIGURA 13

Evolugfio do Fluxo Escolar no Sistoma Regular de Ensino
BRASIL : 1978 - 89
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O interessante ocorre no ano seguinte: as matriculas na 52 série
ultrapassam dois milhdes e meio, isto ¢, sdo maiores do que na 42,
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indicando claramente haver represamento na 52 série por elevado niime-
ro de repetentes, os quais aumentam desproporcionaimente o niimero
de matriculas. Exatamente o mesmo fenémeno ocorre com a 12 série do
22 grau, na qual as matriculas também s3o superiores as da 82 sériec do
12 grau no ano anterior.

Aceitando-se o fato incontestdvel de que as criangas estio na esco-
la, a tabela 20 nio pode mais ser interpretada como indicativa de alta
evasdo, mas de elevada repeténcia.

Por esses dados conclui-se que a populagio envia os filhos a escola
e os mantém l4. A escola, portanto, € a responsdvel pela questio: rece-
bendo as criangas, ¢ incapaz de lhes transmitir o conhecimento e as
habilidades necessdrias para que consigam atingir a 82 série em oito anos
ou pouco mais.

Tem-se tentado explicar tal fendbmeno atribuindo a culpa do fra-
casso escolar as proprias criangas: carentes ou desnutridas seriam inca-
pazes de aprender. Entretanto, essas mesmas criangas que fracassam na
escola, aprendem fora dela a sobreviver em durissimas condigées, inclu-
sive provendo a prépria subsisténcia e, as vezes, até a das familias (mes-
mo que, em alguns casos, por meios ilegais ou francamente criminosos).

Ha4, na verdade, duas razbes para esse fracasso: a inadequagio do
curriculo e a incompeténcia dos professores. Podemos admitir que
criangas pobres, morando em favelas ou nas periferias urbanas, cujos
pais ndo sio escolarizados, em cujas casas ndo hd material de leitura ¢
muito menos lugar para estudar, tenham dificuldades em se adaptar a
uma escola, um curriculo € uma metodologia de ensino que pressupdem
todas essas condiges, inclusive, informagbes que as criangas pobres niao
possuem.

Mas as centenas de experiéncias pedagdgicas feitas pelos mais dife-
rentes grupos (¢ com as mais diferentes metodologias) sempre conse-
guem melhorar substancialmente o rendimento escolar das criangas de
baixa renda. O que caracteriza essas experiéncias € serem feitas por pro-
fessores motivados, aptos e orientados. Professores preparados e inte-
ressados podem adaptar curriculos a situagGes adversas. Ndo se tem con-
seguido, porém, melhorar o rendimento para o conjunto do sistema
(qualquer que seja a metodologia preconizada), uma vez que os profes-
sores sdo desinteressados, despreparados € mal pagos.

O cerne da atual politica educacional, portanto, reside em melho-
rar a qualidade do professor para melhorar a qualidade do ensino, dimi-
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nuir a evasdo e conseguir que a maioria das criangas brasileiras complete
a 82 série.

Uma das iniciativas tomadas pelo Ministério para melhorar a qua-
lidade dos professores foi o amplo programa de educagio a distincia
conduzido pela TV Educativa, que passou a dedicar grande parte da sua
programagio a esta atividade.

A motivagio e o preparo dos professores prendem-se a uma outra
questdo: a do contexto no qual trabalham. A auséncia de autonomia das
escolas e o peso dos controles puramente burocraticos dificultam enor-
memente a criagao de um ambiente no qual professores e diretores sin-
‘tam-se responsdveis pelo desempenho dos alunos. A melhoria do pro-
fessor estd associada a melhoria da escola como um todo.

O Ministério da Educagio
¢ a melhoria da educagao basica

O Governo Federal tem poucos instrumentos eficazes para pro-
mover a melhoria da educagdo bdsica. Ele nio € diretamente responsavel
pelo sistema publico de 12 grau — atribuigao dos estados e municipios
— e, como j4 referido, a maior parte dos recursos do Tesouro alocados
ao Ministério da Educagio ¢ destinada a educagio superior. Se o Minis-
tério dependesse apenas dessa fonte para influir na educagio bdsica, ele
seria praticamente impotente.

Nio o ¢ porque o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Edu-
cagio (FNDE) coloca a disposigao do Ministério recursos vultosos e de
aplicagao flexivel. Além disso, a Fundagio de Amparo ao Estudante
(FAE) opera basicamente com recursos do Finsocial. A politica de utili-
zagdo destes recursos constitui, portanto, o cerne da politica federal para
a educagio fundamental.

Com os recursos do FNDE e da FAE, o Ministério conduz trés
programas de grande alcance:
— distribuigdo de recursos para os estados e municipios para a melhoria
da sua atuagio;
— programa da merenda escolar;
— programa do livro diddtico.

A tentativa mais ambiciosa do Governo Federal consistiu, entre-
tanto, no projeto dos CIACs. O objetivo era duplo — atender a defi-
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ciéncia no niimero de escolas nas grandes periferias urbanas e promover
o atendimento mais completo, em tempo integral, que permitisse dimi-
nuir as taxas de evasdo e repeténcia.

O FNDE e o saldrio-educagio

O FNDE foi criado como fonte adicional ao financiamento do
ensino: trata-se de uma contribuigio patronal (2,5% da folha de paga-
mento das empresas) destinada ao financiamento do ensino de 12 grau,
suplementando os recursos publicos destinados 3 manutengio e ao-
desenvolvimento desse grau de ensino. Tal contribuigio é chamada sald-
rio-educagio e constitui um Fundo com recursos considerdveis: cerca de
1,5 bilhGes de ddlares por ano. Somente sio isentos de contribuir para
ele os 6rgdos do préprio Poder Publico e suas autarquias € instituigdes
de ensino publicas e privadas.

O recolhimento dos recursos do saldrio-educagio pode ser feito de
duas formas distintas, a critério das empresas contribuintes:
— ao FNDE, passando, neste caso, a integrar o SME — Sistema de
Manutengio do Ensino de 12 grau;
— ao INSS, juntamente com os recolhimentos usuais da Previdéncia
Social;

Ao longo dos anos, a preferéncia por uma dessas formas tem
variado; no presente, aproximadamente metade dos recursos ingressam
em cada uma delas.

Os integrantes do SME podem deduzir aplicagdes em escolas pré-
prias. A dedugio € calculada pelo custo de cada vaga (na realidade uma
bolsa de estudos), cujo valor ¢ fixado pelo Ministério da Educagio. A
empresa pode, também, adquirir vagas em escolas privadas de 12 grau
ou indenizar seus empregados ou dependentes por despesas feitas para
estudar.

Um sério problema surgido com as dedugdes dos integrantes do
SME refere-se a dificuldade de fiscaliz4-las, sobretudo mais recente-
mente, devido ao aumento destas dedugdes, as quais tém desfalcado o
Governo Federal de recursos que seriam utilizados para fins redistribu-
tivos. Esta € a principal razio pela qual o Ministério da Educagio se
opbe a tal sistemdtica, defendida por representantes do setor privado.

Do montante arrecadado em cada estado sio creditados dois
tergos a respectiva Secretaria de Educagio, Quota Estadual, que repre-

110 ESTUDOS AVANGADOS  7(18), 1993



senta cerca de um bilhdo de délares. O tergo restante — a Quota Federal
(cerca de 500 milhes de ddlares) — ¢ utilizado pelo Ministério da
Educagao, que pode repassd-lo a municipios, estados e até a entidades
privadas devidamente credenciadas.

No passado, juros e corregdo monetdria dos recursos do FNDE
eram usados arbitrariamente pelo Ministério da Educagio, para ativi-
dades culturais e até na 4rea universitdria, mas leis mais recentes correta-
mente eliminaram esta liberdade.

Com esses recursos, tanto da Quota Estadual quanto da Federal,
constréem-se ¢ reformam-se escolas, compram-se equipamentos esco-
lares e treinam-se os professores. S6 para dar uma idéia da importincia
do FNDE, basta dizer que com seus recursos sio construidas, por ano,
cerca de 10 mil salas de aula, as quais correspondem ao crescimento
necessdrio para absorver o aumento anual da populagio escolar brasi-
leira (cerca de 2% ao ano) e corrigir as distorgGes — na distribuigdo das
escolas € do nimero de salas de aula — decorrentes da movimentagio
da populagio.

O Ministério ndo tem qualquer atuagio na distribuigio da Quota
Estadual e os estados que mais contribuem s3o os que mais recebem,
como ¢ o caso de S3o Paulo. J4 relativamente & Quota Federal, da qual
o MEC pode dispor de acordo com seus préprios critérios, o bom senso
indica que ela deveria ser distribuida para corrigir desequilibrios regio-
nais, concentrando recursos nos estados € municipios mais pobres. Tal
procedimento seria um poderoso instrumento de politica educacional.
O problema fundamental referente a distribuigdo dos recursos do
FNDE ¢é a demanda por recursos ser muito superior (cerca de duas a trés
vezes) a sua disponibilidade. Por outro lado, a prépria flexibilidade na
aplicagao dos recursos do Fundo, assim como o seu volume, tornam-no
alvo de pressoes clientelistas, as mais diversas. Deputados e politicos em
geral tentam direcionar a aplicagiao dos recursos de acordo com os seus
interesses, o que ¢ feito de duas maneiras: ou obtendo do Ministro da
Educagdo boa acolhida para suas propostas, ou incluindo no or¢gamento
da Unido emendas especificas para beneficiar determinados municipios.
A experiéncia demonstra que os recursos tém sido alocados com a utili-
zagdo de critérios politicos, beneficiando municipios e estados de aliados
do Governo, freqiientemente nio aqueles que apresentam maiores
caréncias de escolarizagio obrigatdria.

A politica que comegou a ser implantada no Ministério da Educa-
¢d0 j4 no final de 1991, e comegou a dar frutos em 1992, visava a alterar
tal procedimento, estabelecendo critérios educacionais para a distri-
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buigdo dos recursos e dando transparéncia e objetividade a todo o pro-
cesso.

A primeira prioridade consistiu em atender os municipios mais
pobres. Para evitar a manipulagdo politica na distribuigdo, estabelece-
ram-se critérios objetivos para definir o grau de caréncia: nimero de
criangas na faixa etdria de sete a 14 anos e renda per capita. E por isso
que estados como a Bahia receberam, no primeiro semestre de 1992,
cerca de Cr$ 80 bilhes da Quota Federal do FNDE, enquanto Sdo
Paulo, apenas cerca de Cr$ 20 bilhdes.

Foram criados comités de educadores em todos os estados, os
quais, conhecendo bem a situagio local, podiam recomendar o atendi-
mento e dar prioridade as necessidades mais prementes. De modo geral,
mesmo com critérios que eliminam o supérfluo, as necessidades sdo
maiores do que os recursos disponiveis. Assim, deu-se preferéncia a con-
clusdo de obras j4 iniciadas, a recuperagio dos prédios escolares e a aqui-
si¢do de equipamentos e material escolar indispensdveis ao funciona-
mento das escolas. A construgio de novas unidades ¢ ampliagio das
existentes ficou condicionada a comprovagio de necessidades no atendi-
mento.

Esses procedimentos comegaram a tornar impessoal a distribuigao
de recursos do saldrio-educagio; a intermediagio de verbas, ou por pres-
tigio politico ou por interesse econémico, comegou a decrescer.

E importante nio subestimar a oposigio politica que medidas
desse tipo suscitaram e continuario a suscitar. A prdtica politica brasi-
leira estd demasiado impregnada pelo clientelismo ¢ a obtengao de maio-
ria no Congresso para medidas do interesse do Executivo tem sido tradi-
cionalmente negociada através de concessdo de cargos ou de distribuigao
de recursos como os do FNDE. Mas tanto a moralidade da vida publica
como a eficdcia da politica educacional passam necessariamente pela
modificagio das priticas viciadas do passadc, e a implantagio de crité-
rios objetivos € impessoais na alocagio de re:ursos precisa ser efetivada.

Outra medida tomada com relagio aos rccursos do FNDE encon-
trou menor resisténcia ¢ pode revelar-se como extremamente eficaz na
promogao da melhoria da qualidade do ensino. Consistiu no redirecio-
namento dos recursos, tradicionalmente usados quase que exclusiva-
mente na construgio ¢ reforma de prédios escolares, para contemplar
também o treinamento de professores, privilegiando ages municipais
ou intermunicipais de capacitagio de recursos humanos, desde que arti-
culadas com institui¢Ges formadoras em niveis médio e superior.
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O Ministério procurou, ainda, contribuir para a melhoria salarial,
que deve estar associada a elevagio da qualificagdo. Ndo sendo (nem
devendo ser) o pagamento dos professores de responsabilidade ou com-
peténcia da Unido, a atuagio neste nivel deve ocorrer através de esti-
mulos para que estados ¢ municipios se empenhem nessa diregio. Os
recursos do FNDE passaram a desempenhar também esta fungio, pois
sua liberagio envolveu uma negociagio com governadores e prefeitos no
sentido de associd-la ao estabelecimento de planos estaduais e munici-
pais de carreira docente e melhoria salarial. Para auxiliar os projetos de
aumento salarial, o MEC permitiu, inclusive, serem utilizados para tal
fim os 30% da contraparte que municipios e estados deveriam oferecer
para receber os recursos da Unido.

Com a correta utilizagio do FNDE, eliminadas as pressoes poli-

_ticas sobre seu uso, hd possibilidade de com ele serem feitos investimen-

tos criativos, tanto na construgio de escolas como na melhoria dos pro-

fessores, os quais, na atual situagio, estio se tornando o ponto de estran-
gulamento que impede a melhoria do ensino fundamental no pafs.

A mevendn escolar

As deficiéncias do sistema escolar brasileiro e a pobreza da popu-
lagdo s3o fenémenos intimamente associados, que precisam ser conside-
rados conjuntamente. Para aquela parte da populagio brasileira real-
mente pobre, a educagio dos filhos nio € a prioridade fundamental, mas
o sdo a alimentagio, a moradia e a satide. Para essas familias, ndo basta
o ensino ser gratuito — € preciso que a freqiiéncia a escola ndo repre-
sente um 6nus econdmico adicional em termos de transporte € material
didatico. Além disso, se nio houver provisio para a alimentagido das
criangas, muitas delas precisardo abandonar a escola para obter o seu
préprio sustento.

Um dos problemas do 12 grau, portanto, refere-se a que as escolas
ndo podem ser apenas institui¢des de ensino, mas, freqiientemente, pre-
cisam também ser restaurantes, ambulatérios e centros de assisténcia
social.

O Art. 208, inciso VII, da Constituigio estabelece que "o dever
do Estado com a educagio serd efetivado mediante a garantia de atendi-
mento ao educando, no ensino fundamental, através de programas
suplementares de material diddtico escolar, alimentagio e assisténcia a
saide"”.
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A Uniao tem desempenhado um importante papel nesta drea, no
cumprimento de sua fungio supletiva. Merenda escolar, atendimento
médico e livro diddtico sio alguns dos servigos que o Ministério da
Educagio presta na drea social, através da Fundagio de Amparo ao Estu-
dante (FAE). Mas a Constituigao estabelece, também, no seu Art. 212,
pardgrafo 42, que " os programas suplementares de alimentagio e assis-
téncia a saude serio financiados com recursos provenientes de contribui-
¢Oes sociais e outros recursos orgamentdrios" . Isto significa que os 18%
da receita da Unifo, resultantes de impostos (descontadas as transferén-
cias aos estados e municipios), nio se destinam a cobrir tais atividades
suplementares, sendo necessdrios outros recursos para viabilizd-las. Foi
o que se tentou fazer quando a lei estabeleceu que o Finsocial deveria ser
a principal fonte de recursos para os programas da drea social.

Essa dependéncia dos programas com relagio ao Finsocial passou
a constituir um problema extremamente sério no momento em que a
constitucionalidade desse imposto comegou a ser contestada e sua arre-
cadagio diminuiu drasticamente. Alids, 0 mesmo ocorreu na drea da
satde, cuja fonte de recursos ¢ a mesma.

Existe correlagio pronunciada entre a merenda escolar € os indices
de evasio e repeténcia. Essa correlagio ¢ mais forte nos estados e regides
mais pobres (inclusive nas periferias das cidades ricas), onde, nio raro,
a crianga vai a escola principalmente para se alimentar. O Programa da
Merenda Escolar, portanto, é de grande importincia e precisa ser manti-
do, apesar da sobrecarga que representa para a administragio das escolas
e do sistema de ensino. Por isso mesmo, a crise de financiamento do
programa teve repercussdes sociais muito profundas.

Mas a crise contribuiu, também, para expor problemas estruturais
do préprio programa e constituiu ocasido para rediscutir os seus obje-
tivos e a sua eficdcia.

O primeiro problema diz respeito i extensio que o programa deve -
assumir. Mesmo que recursos regulares e relativamente abundantes
venham a ser restabelecidos, hd de se perguntar sobre a necessidade € o
interesse em colocar, como objetivo, o fornecimento de merenda a todas
as criangas. A Constituigio ndo o exige, pois apenas fala em programas
suplementares.

Atender a todas as criangas do Brasil, 200 dias por ano, custaria
cerca de 2 bilhGes de délares. A decisio do Governo de atuar desta
forma, tomada h4 alguns anos, nio ¢ realista, porque sio milhes as
criangas que nao necessitam merenda. Sucede, porém, que, langada a
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bandeira demagégica de fornecer merenda a todas as criangas, criam-se
expectativas irrealistas, as quais originam reclamagbes de toda ordem
quando ndo sdo satisfeitas. Os recursos liberados efetivamente tém fica-
do muito aquém do referido valor.

Pode-se sempre argumentar, como fregiientemente ¢ feito, que é
melhor gastar dinheiro com a alimentagio das criangas (mesmo que elas
nio o necessitem) do que desperdigd-lo com outras atividades muito
menos nobres; e, ainda, que os recursos seriam facilmente obtidos se se
acabasse com a corrupgio, ou se diminufsse o nimero de funciondrios
publicos ociosos, € assim por diante.

Esse tipo de argumento ¢ basicamente equivocado, pois estabelece
alternativas inteiramente abstratas, dependentes de uma evolugio poli-
tica do pais que s6 ocorrerd a longo prazo. O que deve ser decidido € se
¢ melhor gastar um bilhdo de délares para dar comida a todos, inclusive
a0s que ndo necessitam, ou se ndo seria a melhor solugio dispender parte
deste dinheiro para aumentar a abrangéncia do atendimento as criangas
realmente necessitadas, melhorando o atendimento médico, o forneci-
mento de material escolar, a promogio de atividades culturais e assim
por diante.

As medidas que foram tomadas durante a crise de financiamento
foram eminentemente sensatas. Consistiram em dirigir os recursos exis-
tentes para as regiGes mais pobres (Norte e Nordeste).

H4, evidentemente, alunos carentes em todos os estados da Fede-
ragio. Nio existem duvidas, porém, de que, percentualmente, o nimero
de criangas carentes matriculadas nos estabelecimentos de ensino publi-
co nas regides mais ricas do pais é menor. Além do mais, hd de se convir
que, nessas regides, os governos estaduais € municipais dispdem de
melhores condigbes financeiras € econOmicas para enfrentar situagbes
adversas.

Solucionado o problema emergencial, hd de se preservar um crité-
rio seletivo para o programa, o que permitird que ele se torne menor,
mas muito mais eficiente e eficaz, estabelecendo dreas prioritdrias dec
atendimento.

O segundo problema que emerge na anilise da eficiéncia do pro-
grama diz respeito a sua centralizagdo. O que se pergunta ¢ se ndo seria
mais adequado & Unido repassar os recursos e as responsabilidades pela
merenda diretamente aos estados € munic{pios.

Ha4 vantagens e desvantagens na centralizagdo. Uma das vantagens
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reside na economia de escala que € possivel desenvolver quando se cen-
tralizam as compras. Esta questio inclui outra, que ¢ a da oposigio entre
merenda formulada e alimentos frescos. A centralizagio envolve, se ndo
a exclusividade, pelo menos a preponderincia dos formulados. Uma

- refeigdo balanceada, com produtos frescos, adequada aos hdbitos ali-
meritares locais, certamente constituiria o ideal. Entretanto, ¢ bem mais
ficil garantir que a refeigdo seja efetivamente balanceada utilizando os
formulados, além das vantagens paralelas de facilidade de estocagem e
preparo que podem implicar considerdvel redugio de custos. Por outro
lado, a prépria concentragio das compras € o volume dos recursos
envolvidos cria possibilidades de corrupgio muito grandes, além de
multiplicar os problemas da distribuigio.

A descentralizagio completa da merenda simplificaria a adminis-
tragdo do programa e, em muitas regides, constituiria certamente uma
solugio vidvel. Ela teria, ainda, a vantagem de promover a aplicagdo
local dos recursos, estimulando a economia municipal.

Todavia, a experiéncia revelou que a grande maioria das prefei-
turas dos municipios mais pobres deixa de aplicar os recursos na meren-
da, ocasionando danos irrepardveis e reflexo imediato no desempenho
escolar, sobretudo em periodos de crise financeira ou devido a proble-
mas politicos comuns em épocas de eleigdes. A questio da fiscalizagio
do uso dos recursos torna-se extremamente complexa e quase invigvel.
Por outro lado, como ¢ comum o atraso no repasse das verbas, o proces-
so fica sujeito a descontinuidades constantes. A municipalizagio pode-
ria, numa primeira fase, ser tentada em estados do Sul/Sudeste, cujos
municipios estdo mais aparelhados para assumir tal responsabilidade.

Em outras regides, a estadualizagio da merenda poderia ser um
estdgio intermedidrio para’se chegar, futuramente, 3 municipalizagdo,
mas deveria restringir-se aos estados que demonstrassem a capacidade
administrativa de gerir um programa como este.

Mesmo que essa estratégia fosse adotada, deveria ser examinada a
conveniéncia de se manter, no MEC, um programa de distribuigdo dire-
ta de formulados, que poderia constituir a base da merenda, a ser com-
plementada por estados e municipios, com alimentos locais frescos. Isto
garantiria um minimo, mas permitiria uma simplificagdo do programa,
de tal sorte que o Ministério pudesse, de forma mais eficaz, assumir a
responsabilidade pela merenda integral nos municipios mais pobres e
mais necessitados, em fungio de critérios objetivos como renda média
per capita.

Num pafs com a heterogeneidade do Brasil, devem ser evitadas
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soluges simplificadoras que consistem em estabelecer uma vinica opgao
¢ uma vnica alternativa. Na situagio atual, ndo parece sensato abdicar do
potencial que a Unido possui para corrigir distorgdes e desigualdades
regionais e locais, através de um servigo federal.

O livro diddtico

O significado social ¢ os problemas do Programa do Livro Did4-
tico (e fornecimento de material escolar) sio bastante semelhantes aos
da merenda escolar. Sendo os recursos provenientes da mesma fonte (o
Finsocial), o Programa do Livro Diddtico foi, entretanto, ainda mais
prejudicado pela crise de financiamento, em virtude da importincia cen-
tral assumida pela merenda.

Nio hd duvida, entretanto, de que o fornecimento de material
escolar constitui uma das medidas mais importantes para a melhoria da
qualidade do ensino, pois pode suprir muitas das deficiéncias dos pro-
fessores. Estudo recente, realizado sob o patrocinio do Banco Mundial
em regiGes pobres do Nordeste, demonstrou que o investimento em
material diddtico é o que produz os melhores e mais imediatos resul-
tados em termos de aprendizagem.

Alguma coisa tem sido efetivamente feita pelo Ministério da Edu-
cagao nesse sentido. Num perfodo de seis anos — 1986-1991 —, foram
distribuidos gratuitamente aos alunos do 12 grau 220 milhGes de livros,
ou seja, uma média de 37 milhGes por ano. Como existem cerca de 25
milhGes de criangas neste grau de ensino, significa, idealmente, que cada
um teria recebido pelo menos um livro do Ministério da Educagio.

Para atender as suas necessidades educacionais, os alunos deve-
riam ter recebido trés livros. Hd, portanto, um problema fundamental
do livro diddtico no Brasil que € quantitativo: apenas um tergo dos livros
necessdrios estd disponivel, obrigando os responsdveis a uma verdadeira
Jindstica para atender a populagio escolar.

Parte deste esforqo consiste em fazer livros resistentes, que
possam ser usados durante trés anos, o que raramente se consegue. Ndo
s6 a durabilidade deles ¢ muito pequena, como hd enorme variagio na
indicagdo feita pelos professores, de um ano para outro, tornando os
livros antigos inaproveitdveis. Além disso, hd outros problemas: o fluxo
de recursos para a compra dos livros € irregular, o que faz com que, as
vezes, sejam distribufdos no fim do perfodo letivo. No passado, até a
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distribuigio dos livros era irregular, mas o problema foi solucionado
encarregando-se os Correios e Telégrafos desta tarefa.

Um problema adicional relaciona-se a escolha dos livros; contra-
riamente ao que se faz em alguns outros pafses, como o Japdo, onde
livros escolares sao padronizados e existem, portanto, poucos titulos, no
Brasil hd milhares deles ¢ uma forte concorréncia entre as editoras. S6

para dar um exemplo, o catdlogo de livros da FAE de 1992 possufa
3.500 titulos.

O sistema centralizado, com poucos titulos, € tipico de sistemas
autoritdrios, mas o leque existente no Brasil ndo s6 conduz a uma frag-
mentagio excessiva, como nio tem sido capaz de garantir um minimo
de qualidade no contetido dos livros. O Ministério da Educagio nio
escolhe livros-texto, mas oferece um catdlogo aos estados e municipios,
no qual, de modo geral, os professores escolhem democraticamente os
titulos que desejam ver distribuidos aos seus alunos.

O sistema descentralizado de escolha tem a vantagem de evitar a
possibilidade de corrup¢io que sempre estd presente quando recursos
muito vultosos dependem de decisGes dos escalbes burocrdticos. Mas,
nesse sistema, nao hd qualquer controle da qualidade dos textos ofereci-
dos e, como muitos professores da rede sdo despreparados, nem sempre
possuem condi¢Ges para fazerem uma avaliagdo criteriosa do contetddo
dos livros. Na prética, o que tem ocorrido ¢ algumas poucas editoras
conseguirem ver seus livros adotados, através de marketing agressivo,
ou, as vezes, por razdes ideolbgicas nao ausentes na escolha feita pelos
professores. '

Por outro lado, o fato da FAE ser o principal mercado de algumas
grandes editoras cria certos problemas: quando os recursos sio libera-
dos, as editoras recebem grandes encomendas, apesar de ficarem ociosas
o resto do ano. A produgio ripida, bem como o desejo de atender o
maior nimero possivel de alunos, afetam a qualidade. A solugio, neste
caso, consistiria em regularizar o fluxo de recursos para a FAE e em
institucionalizar um programa de avaliagio do contetido dos livros did4-
ticos, através de comissoes ad hoc, formadas por especialistas de compe-
téncia reconhecida.

Os CIAC:s ¢ outras iniciativas

Como vimos anteriormente, nio hd, na realidade, falta de salas de

118 ESTUDOS AVANGADOS  7(18), 1993



aula no pafs, apesar do problema existir em algumas regies onde sdo
particularmente intensos os problemas das migragSes internas, associa-
dos i explosio populacional dos grandes centros urbanos. Um exemplo
é a Grande Sdo Paulo, na qual hd um déficit de cerca de seis mil salas de
aula (apesar de existir cerca de seis mil salas ociosas no interior do Esta-
do). Esse problema cria a necessidade de introduzir mais de trés turmas
por dia em cada sala, criando limitages 3 qualidade do ensino devido a
curta permanéncia dos alunos na escola, agravando os problemas de
repeténcia € evasio para a populagio mais pobre.

O ideal, naturalmente, seria que os alunos permanecessem de seis
a oito horas por dia na escola, como ocorre no exterior ou nas escolas
de elite no Brasil; o Governo Collor tentou introduzir o perfodo integral
nas dreas mais carentes através dos CIACs (Centro Integrado de Atendi-
mento a Crianga). Procurou-se neles — além de uma escola — criar o
espago para educa¢o artistica, cultural, esportiva e atendimento médi-
co-social.

O plano inicial era o de construir cinco mil CIACs até 1994, que
atenderiam, no minimo, cinco milhGes de criangas, com um nivel de
ensino e atendimento social muito superior ao atual. O plano era clara-
mente ambicioso demais. O custo de cada CIAC, com capacidade de
educar mil alunos, era de dois milhGes de délares, de modo que o proje-
to inicial superava, em muito, a capacidade de investimento do Governo.
Além disso, a idéia inicial era a de que o Governo Federal construisse os
CIAGC:s e os entregasse aos estados € municipios para operagdo, mesmo
porque esta € sua responsabilidade central na drea da educagio. Entre-
tanto, como o custo de operagio de um CIAC € muito mais elevado do
que o de uma escola comum — cerca de trés vezes maior — prefeitos e
governadores, percebendo o empenho do Presidente no sucesso do pro-
jeto, passaram a pressionar o Governo Federal a assumir também tais
custos, o que acabaria por inviabilizar o programa, tanto do ponto de
vista financeiro como administrativo.

Além disso, o programa enfrentou, desde o inicio, muito ceticis-
mo e resisténcia, em parte justificados, devido a experiéncias educacio-
nais anteriores fracassadas e ao cardter excessivamente ambicioso do
projeto.

Algumas dessas criticas referiam-se a criagio de uma situagio de

injustica, pois o programa beneficiaria apenas parte da populagio, dei-
xando a maioria em escolas tradicionais.

Na realidade, logo que o programa foi transferido para a responsa-

ESTUDOS AVANGCADOS 7(18), 1993 119



bilidade do MEC (inicialmente era coordenado pelo Ministério da Sad-
de), ele foi adaptado para atender também is demais escolas, melho-
rando suas instalagbes fisicas com centro esportivo e outras benfeitorias.
Esta ciaquizag@o das escolas comuns complementaria o trabalho do
FNDE, o principal responsdvel pela construgio de prédios escolares em
todo o pafs.

Além disso, contemplou-se também ressuscitar a idéia de escola-
parque, transformando o tempo integral, de obrigatdrio, em voluntirio.
As aulas seriam concentradas num tinico perfodo e as atividades assisten-
ciais, culturais, recreativas e de formagio profissional ocorreriam em
outro. Desta forma seria possivel duplicar o atendimento, mantendo
duas turmas, pois o espago utilizado nesses dois tipos de atividade ¢
diverso.

O programa dos CIACs nio chegou a tomar forma definitiva em
virtude da mudanga de governo, mas constituiu uma das poucas tenta-
tivas, em nfvel federal, de enfrentar com auddcia o desafio de garantir a
escolarizagio bésica completa de oito séries para a populagio mais
pobre, oferecendo as criangas melhores condigbes de aprendizagem.

Além dos CIACs, outras tentativas t€m sido feitas por diversos
governadores e prefeitos para resolver os problemas da educagio na sua
esfera de competéncia. Tanto no Rio de Janeiro como em Sdo Paulo e
Minas Gerais, as secretarias de Educagio tém desenvolvido projetos para
a melhoria do ensino fundamental. Assim também, muitas prefeituras.

Uma das iniciativas mais interessantes estd em andamento na cida-
de de Maringd (Parand), onde o prefeito entregou a gestdo de grande
parte das escolas publicas a cooperativas de pais ¢ professores da rede
publica que recebem recursos da prefeitura através de um contrato de
gestiio, que remuncra a escola de acordo com o niimero de alunos que
efetivamente freqiienta as aulas. Apesar da oposigio corporativista dos
sindicatos, a experiéncia parece bem-sucedida, tendo reduzido dramati-
camente a taxa de evasio, principal problema do ensino publico no pais.

Nido hd divida que uma presenga cada vez mais marcante dos
municipios na drea de educagio € a diregio a seguir para a solugio dos
problemas atuais.

O ensino médio

O ensino de 2° grau

As atengdes, tanto da opinido publica como da imprensa e dos
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educadores, tém estado muito mais voltadas para o ensino fundamental
€ 0 ensino superior do que para o 22 grau. Ao passo que naqueles dois
outros niveis propostas inovadoras vém sendo apresentadas, o nivel mé-
dio parece quase esquecido.

Entretanto, considerando a necessidade de modernizagio do pafs,
o ensino médio tem um papel muito importante a desempenhar. Tanto
nos pafses desenvolvidos como naqueles que estio conseguindo superar
rapidamente o subdesenvolvimento, afirmando-se como poténcias eco-
ndmicas, a expansio do ensino médio foi um poderoso fator de qualifi-
cagio da mio-de-obra para a realizagio da revolugio tecnolégica. Esta
qualificagio ndo significa necessariamente ensino técnico (embora este
seja importante), mas processa-se também pela formagio geral, apro-
fundando o domfnio da lingua, da matemdtica e das ciéncias.

No caso do Brasil, onde o problema de qualificagio para o traba-
lho ¢ muito sério e hd enorme deficiéncia de profissionais de nfvel mé-
dio, a expansio e melhoria da qualidade do ensino do 22 grau precisa ser
seriamente considerada.

Tanto a legislagdo quanto a tradigio atribuem aos governos esta-
duais a responsabilidade para com o ensino médio. Como se vé na tabela
21, os estados cumprem efetivamente esta atribuigio, pois estio matri-
culados em estabelecimentos estaduais 62,4% dos estudantes, o que re-
presenta quase 90% das matriculas no setor piblico. A contribuigio das
escolas municipais e federais ¢ muito pequena (respectivamente 4,4% e
2,8%). O setor privado, entretanto, ¢ bastante importante neste seg-
mento do sistema de ensino, cabendo-lhe 30,4% das matriculas.

_ O contingente dos alunos ¢ de cerca de trés milhGes e meio, o que
pode ser considerado muito pequeno, por representar apenas 16,7% da
faixa etdria de 15 a 19 anos (tabela 22), em desfavorivel comparagio

com o percentual de paises desenvolvidos e em desenvolvimento: Méxi-
co, 55%j; Taiwan, 91%; Coréia, 94%; Japao, 96% (9).

Embora pequeno, esse percentual é resultado de um crescimento
significativo. H4 menos de 20 anos, em 1973, em todo o 22 grau havia
pouco mais de 900 mil alunos, o que representava menos de 8% da faixa
etdria considerada.

O desejdvel seria a aceleragio desse crescimento. O maior obsticu-
lo para a expansio do ensino médio reside, entretanto, no niimero muito
pequeno de alunos que consegue terminar o 12 grau, sem o qué nio
podem ingressar no nivel médio.
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Tabela 21

Ensino Médio: Numero de Matriculas e Porcentagens
por Instincias Administrativa

Tipo de estabelecimento Ne¢ %

Federais 97.777 2,81
Estaduais 2.170.632 62,41
Municipais 152.981 4,40
Total de escolas publicas 2.421.390 69,60
Particulares 1.056.469 30,37
Total Geral 3.477.850 100,00

Fonte: MEC-SAG.

Tabela 22

Ensino Médio — Taxa de Escolarizagio na Faixa dos 15-19 Anos
Brasil 1973-1990

Matricula inicial Taxa de
Populagio ensino médio escolarizagio
ano 15-19 anos faixa etdria 15-19 anos
' 15-19 anos ensino médio
1973 11.716.830 908.489 7,8
1974 11.997.187 1.047.249 8,7
1975 12.000.000 1.227.017 . 10,2
1976 12.157.208 1.408.479 11,6
1977 13.362.640 1.583.366 11,9
1978 12.696.244 1.708.982 13,5
1979 13.042.563 1.826.345 14,0
1980 13.277.662 1.930.289 14,5
1981 13.613.778 1.967.350 14,4
1982 13.503.618 1.986.802 14,7
1983 13.633.958 1.900.500 13,9
1984 13.740.569 1.987.171 14,5
1985 13.869.671 1.998.212 14,4
1986 14.016.591 2.057.920 15,2
1987 14.083.944 2.182.866 15,5
1988* 14.329.641 2.300.000 16,0
1989* 14572517 2.400.000 16,5
1990* 15.000.000 2.500.000 16,7

(*) Estimativas

Fontes: IBGE-Pesquisa Nacional por Amostra de Domicflios e MEC-SAG-CPS-CIP.
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Como mostra a tabela 23, as matriculas na 12 série do 22 grau sio
em nimero superior ao de concluintes do ensino fundamental, e isso
consistentemente, através dos anos. Ndo hd, portanto, falta de vagas no
ensino médio € uma expansio pode significar a criagio de vagas ociosas.
Mas é necessdrio encontrar uma justificativa para esse estranho fenéme-
no do aumento de matriculas na passagem de um grau para outro. A
explicagdo € dupla. Em primeiro lugar, o 22 grau absorve, além dos
egressos do 12 grau regular, também os concluintes do ensino supletivo.
Mas o fator preponderante ¢, muito provavelmente, a repetigio do fen6-
meno jd analisado no ensino fundamental: o represamento dos alunos
na série inicial pela repeténcia, que estd associado ao abandono da escola
antes da conclusio do curso.

Tabela 23

Nidmero de Concluintes no Ensino Fundamental
e Matricula Inicial na 12 Série do Ensino Médio
Brasil 1973-1990

) Concluintes Matricula inicial

Ano do ensino na 12 série do

fundamental ensino médio
1973 603.073 639.718
1974 734.498 722.635
1975 790.247 885.349
1976 823.875 1.004.013
1977 . : 837.379 1.065.848
1978 856.172 1.104.481
1979 - 1.007.610 1.167.823
1980 860.471 1.220.727
1981 846.537 1.209.428
1982 890.224 1.233.140
1983 859.997 1.285.693
1984 865.131 1.277.922
1985 863.272 1.321.964
1986 906.000 1.328.853
1987 930.000 1.399.426
1988* 940.000 1.500.000
1989* 950.000 1.615.000
1990+ 960.000 1.735.000

* Estimativas
Fonte: MEC-SAG-CPS-CIP.
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O fendmeno ndo sé existe mas estd se agravando, o que € extrema-

mente prcocupante. E isso que nos demonstra a tabela 24.

Tabela 24

Ensino Regular de 22 Grau
Matricula Inicial na 12 Série, Concluintes e Taxa de Conclusio no
Ensino Regular de 22 Grau segundo a Coorte Brasil 1970-1986

Matricula Taxa
Coorte Inicial na Concluintes de
12 série Conclusio

1970-1973 445.773 329.851 74,0
1971-1974 503.132 350.177 69,6
1972-1975 580.157 368.479 63,5
1973-1976 639.718 435.489 68,1
1974-1977 722.639 434577 60,1
1975-1978 885.349 524.524 59,2
1976-1979 1.004.013 512.024 51,0
1977-1980 1.065.848 541.350 50,8
1978-1981 1.104.481 561.683 50,8
1979-1982 1.167.823 583.300 499
1980-1983 1.220.727 590.479 48.4
1981-1984 1.209.428 585.193 48,4
1982-1985 1.233.140 557.727 45.2
1983-1986 1.265.693 606.959 479

Fonte: MEC-SAG-CPS-Coordenagio de Informagdes para o Planejamento

Como se vé nessa tabela, em 1973, de cada 100 alunos matricula-
dos na 12 série, 74 haviam concluido o curso trés anos depois. A taxa de
conclusio vai baixando consistentemente através dos anos, para atingir
apenas 48 alunos — menos da metade — no grupo que ingressou em
1983 ¢ deveria terminar o curso em 1986.

O decréscimo da taxa de conclusdo indica que a expansdo foi
acompanhada por uma diminuigio da sua eficiéncia e assinala a existén-
cia de problemas muito sérios no 22 grau.

O que parece ter ocorrido € que a expansio das matriculas impli-
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cou uma diversificagio da clientela, & qual a organizagio tradicional dos
cursos ndo consegue atender. O problema tem a ver com o curriculo ¢
a preparagio dos professores.

A diversificagao da clientela pode ser comprovada pelo fato de que
50% das matriculas no ensino médio sio no periodo noturno. Isto signi-
fica dever-se a expansdo verificada, em grande parte, 4 absorg¢io de jo-
vens que trabalham e, anteriormente, estavam excluidos desse grau de
ensino.

Nos pafses desenvolvidos, a expansdo do ensino médio estd asso-
ciada a um enriquecimento da populagio, de forma a permitir a um
nmimero crescente de famflias postergar a entrada dos filhos no mercado
de trabalho: o ensino médio é preponderantemente diurno e de tempo
integral. Nio foi isso 0 que ocorreu no Brasil. Mas a escola brasileira,
aprisionada em normas rigidas e uniformes, nio diferencia, em termos
da relagio ensino-aprendizagem, enire jovens de classe média ou alta,
que apenas estudam, e os que trabalham para garantir sua subsisténcia e
estudam a noite.

O problema dessas diferengas de classe, e das condigoes heterogé-
neas de aprendizado que elas implicam, ndo ¢ certamente novo, nem est4
restrito ao 22 grau, mas ¢ particularmente grave nessa faixa etdria, que é
aquela na qual se d4 o ingresso no mercado de trabalho formal.

No passado, tanto no Brasil como nos paises avangados, o ensino
médio se dividiu claramente em duas vertentes: uma, de preparagio para
a universidade, cujo acesso ficava praticamente restrito as classes médias
e superiores; outra, profissionalizante, de cardter terminativo, que recru-
tava nas classes trabalhadoras e formava uma méo-de-obra mais qualifi-
cada.

No caso brasileiro, a vertente propedéutica foi claramente prepon-
derante ¢, enquanto se restringia as camadas mais favorecidas, foi possi-
vel manter um ensino piblico de muito boa qualidade. A formagio pro-
priamente técnica, por outro lado, nio foi favorecida pelo setor publico
e jamais alcangou o nfvel existente nos pafses avangados. Voltaremos a
questio do ensino tecnolégico mais adiante, mas convém assinalar que
foi a iniciativa privada, através do SENAI, quem ocupou o espago aban-
donado pelo setor piblico.

O cariter excludente de uma divisio desta natureza tem levado os
pafses de democracia consolidada, onde as escolas sdo bem melhores que
as nossas, a contestar tal concepgio pedagédgica pelo seu cardter elitista,
propondo, para todo o ensino médio, uma mesma base que valoriza a
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formagao geral. O ideal ¢ oferecer a todos, simultaneamente, a oportu-
nidade tanto para prosscguir nos estudos como para adquirir uma quali-
ficagdo que lhes permita ocupar posigdes mais vantajosas no mercado de
trabalho.

No Brasil, essa mesma tendéncia tem preponderado hd jd trés dé-
cadas, mas com resultados muito insatisfatérios. A experiéncia mais am-
biciosa consistiu na reforma educacional imposta de cima para baixo
através da competéncia normativa do Estado (como a maioria das refor-
mas que tivemos), a qual obrigou o ensino de matérias profissionalizan-
tes em todos os estabelecimentos de 22 grau. Essa profissionalizagio
obrigatéria redundou num grande fracasso. A tendéncia oposta, que
acabou dominando, foi a de fortalecer uniformemente a formagio cien-
tifica e cultural, mas também nio tem alcangado éxito.

O problema estd em que n3o se igualam oportunidades oferecen-
do ima educagio uniforme a uma populagio escolar marcada. por uma
profunda desigualdade, tanto na sua formagio anterior como nas condi-
¢oes de estudo que possuem. Disso sé pode resultar ou a produgio de
uma desigualdade no desempenho escolar ou a deterioragio da qualida-
de do ensino.

A solugio para o ensino médio brasileiro deve contemplar sua
diversificagio para atender a uma clientela heterogénea, sem com isso
reinstalar a dicotomia rigida, existente no passado, entre cursos profis-
sionalizantes, que excluem o acesso a0 ensino superior, € cursos prope-
déuticos, que o permitem.

A experiéncia brasileira mais bem-sucedida nessa diregio foi o an-
tigo curso normal, que conseguiu, através de vdrias geragSes, formar um
corpo de professores primdrios bastante adequado as necessidades do
ensino no pafs. O antigo curso normal conseguiu, efetivamente, inte-
grar (e nio simplesmente justapor) a formagio profissional a uma boa
formagio geral, e nisso residiu, certamente, muito do seu sucesso. As
sucessivas reformas educacionais o descaracterizaram porque quebraram
esta integragao.

E verdade que o sucesso dessa experiéncia nio se deveu apenas ao
seu conteddo pedagégico. De um lado, o prestigio e os saldrios razod-
veis dos professores permitiram o recrutamento de candidatos com um
bom desempenho escolar anterior. De outro, a prépria restrigio do aces-
so a escola, na época, exclufa a parcela mais pobre da populagio, aquela
que exigia uma adaptagio cultural maior ao ambiente escolar, tornando
a tarefa do professor mais ficil ¢ a pedagogia existente mais adequada.
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Nenhuma dessas condigBes existe hoje. O desprestigio da profisso, as-
sociada aos baixos saldrios, faz com que o recrutamento se dé exatamen-
te entre a populagio mais pobre e de menor aproveitamento escolar. O
resultado disso € revelado pelas pesquisas sobre desempenho escolar
realizadas pela Fundagdo Carlos Chagas, as quais demonstram que o
pior desempenho ocorre justamente nos cursos de formagio do magisté-
rio.

Ante a situagio do ensino médio, hd que se perguntar o que a
Unido pode fazer e tem feito a este respeito.

Devemos reconhecer que a Unido tem feito muito pouco. Sua
atuagao direta estd praticamente restrita ao ensino tecnoldgico, do qual
trataremos mais adiante. Nos demais segmentos, hd uma grave omissio.

A razio principal dessa restrigio ou omissio reside na auséncia de
recursos. Como mostramos anteriormente, as verbas do MEC, que tém
como fonte os 18% dos recursos do Tesouro alocadas a educagio, sio
quase inteiramente dispendidas com o ensino superior, 4rea na qual, pela
legislagao atual, o Ministério deve atuar preferencialmente. Por outro
lado, o ensino médio ndo conta com fontes de recursos adicionais, como
¢ o caso do ensino bdsico, para o qual existe o FNDE. Dessa forma,
tanto a fungio supletiva da Unido como a redistributiva ficam seriamen-
te prejudicadas, dificultando sua capacidade de promover uma renova-
¢do nesse nivel de ensino.

Exemplo disso foram as dificuldades encontradas em 1991 e 1992
para aprovar um projeto das universidades do Rio de Janeiro, associadas
na tarefa de promover a qualificagio dos professores do 22 grau, uma
vez que os recursos existentes no MEC estavam legalmente restritos a
aplicagio no 19 grau.

Uma agio puramente normativa, através do Conselho Federal de
Educagio ou de projeto de lei, seria inteiramente ineficaz se, paralela-
mente, ndo fossem garantidos recursos para a reciclagem dos professo-
res e sua permanéncia na rede de ensino. Desta forma, enquanto nio se
alterar a estrutura orgamentdria do MEC, a responsabilidade para com
o 22 grau fica, de fato, inteiramente a cargo dos estados.

A atuagio da Unido no ensino regular de 22 grau pode se dar
indiretamente, através de outra vertente: a formagio de professores, nas
universidades, para o ensino de nivel médio, assim como para as quatro
ultimas séries do 12 grau.

As licenciaturas tém-se revelado extremamente insatisfatérias para
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a formagdo de professores. H4, certamente, a necessidade de uma ampla
revisao desta 4rea, abandonando o modelarde justapor matérias pedagd-
gicas as de formagio na 4rea especifica de conhecimento, sem entrosa-
mento e sem conexao entre as duas partes.

A SENESu chegou a iniciar gestdes junto as universidades fede-
rais, no sentido de promover uma revifo das licenciaturas. A desconti-
nuidade administrativa nio permitiu, entretanto, o desenvolvimento
deste projeto. Mas trata-se, sem divida, de uma drea prioritdria para a
politica educacional do pafs.

Para resolver tal problema, hd que se promover uma agio conjunta
da Unido, das universidades ¢ das Secretarias Estaduais de Educagio.
Tanto quanto no ensino de 12 grau, o caminho consiste em oferecer aos
futuros professores melhor preparo, criando oportunidades para o trei-
namento em servio; recompensando diferencialmente, através de me-
lhores saldrios, os docentes que apresentem maior qualificagio e melhor
desempenho; ‘e aumentando a autonomia e a responsabilidade das esco-
las.

A educaghio tecnoldgica

Nos paises desenvolvidos, as escolas técnicas de nivel médio ou
superior constituem uma parte muito importante do sistema de ensino
¢ desempenham um papel cssencial na formagio dos jovens sem vocagio
académica e na preparagio de mao-de-obra qualificada para o mercado
de trabalho.

No Brasil, o ensino técnico tem sido implantado com muita difi-
culdade e constitui uma parte infima do sistema piblico. Contribui para
isso, certamente, o fato de que a escolarizagio de nfvel médio esteve
tradicionalmente restrita, no pafs, aos jovens de classes médias e superio-
res, sem tradigio familiar de trabalho manual.

A implantagio do ensino tecnolégico através do recrutamento nas
classes trabalhadoras deve-se a iniciativa do setor empresarial, o qual
criou o SENAI e o SENAC. Essas instituigdes fornecem formagio técni-
ca gratuita a jovens trabalhadores, cm diferentes niveis ¢ tipos de cursos.

Foi em virtude da deficiéncia do setor ptiblico na 4rea de formagio

técnica que o Ministério da Educagio, camprindo sua fungdo supletiva,
passou a atuar nesse campo do ensino, através de duas iniciativas.
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A primeira consistiu na construgio de escolas técnicas e agrotécni-
cas de 1° grau. O programa foi formulado em termos de colaboragio
entre a Unido e os municipios; cabe ao MEC a construgio ¢ o equipa-
mento das escolas, competindo aos municipios que as recebem manté-
las e geri-las. A concepgao € correta, pois seria certamente impossivel
para o MEC administrar diretamente uma rede de escolas que se preten-
dia muito ampla.

Os resultados do programa, entretanto, nao tém sido inteiramente
satisfatdrios, € as pressGes politicas tém contribuido muito para defor-
mar os resultados.

A construgio dessas escolas tem sido, de fato, extremamente influ-
enciada por pressdes politicas locais, cuja forga nem sempre coincide
com uma avaliagio objetiva da oportunidade e necessidade da iniciativa.
Prefeitos que conseguem, através de apoio de deputados, a aprovagio
para uma dessas construgbes, sio muitas vezes substituidos antes do
término das obras -- e novos prefeitos raramente se interessam pelo
sucesso de um empreendimento iniciado por um rival politico. Além do
mais, municipios pobres lutam pela obtengio dessas escolas, vistas como
uma benesse da Unido, sem levarem em conta os custos posteriores de
sua manutengao, muitas vezes demasiado elevados para os recursos das
prefeituras. O levantamento parcial da situagio desses estabelecimentos
escolares, iniciado pelo MEC, revelou uma alta incidéncia de escolas
deterioradas ou abandonadas, o que representa um enorme desperdicio
dos escassos recursos da educagio.

A segunda iniciativa do MEC consistiu na criagido € manutengio
de uma rede prépria de escolas técnicas federais, que inclui hoje 19
estabelecimentos técenicos e 37 agrotécnicos, em nivel de 22 grau. Além
disso, hd cinco Centros Federais de Educagio Tecnoldgica, os quais,
além da formagio em nivel médio, oferecem também cursos em nivel
superior. Estas escolas técnicas federais foram inspiradas pelo sucesso
das Fachhochschulen alemds e constituem, aparentemente, uma iniciativa
bem-sucedida, a julgar pela sua excelente aceitagao e pela pressio que o
Ministério recebe no sentido de ampliar a rede.

A qualidade do ensino oferecido nas escolas técnicas federais de 22
grau tende a ser melhor que no comum da rede publica. O mesmo
estudo da Fundagio Carlos Chagas, referido anteriormente, indicou que
os melhores indices de desempenho escolar eram obtidos por alunos
dessas escolas. Apesar disso, hd problemas que precisam ser seriamente
considerados.

O primeiro deles reside no custo muito elevado das escolas técni-
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cas federais. O sistema todo atende a cerca de 100 mil alunos, emprega
cerca de 10 mil professores ¢ consome rccursos da ordem de 230 mi-
lhdes de ddlares por ano, ou seja, 5,4% do orgamento do MEC. O
custo-aluno é portanto de cerca de 2.300 délares por ano, constituindo
quase 10 vezes mais do que ¢é gasto na rede regular de ensino publico.

Parte da elevagio do custo deve-se ao fato de que a construgdo € a
instalagdo de escolas técnicas, especialmente em termos de equipamento,
sao0 muito mais caras do que a das escolas comuns. Mas, no caso da rede
federal, a razdo principal para o custo tio elevado reside no tamanho
excessivo do corpo docente em relagiio ao discente. A média de alunos
por professor € de cerca de 10, isto ¢, inferior ao de muitas universidades
que aliam ensino e pesquisa.

Em virtude do custo ¢ dificil contemplar uma ampliagio de tal
iniciativa, e o tamanho reduzido da rede impede que ela desempenhe um
papel significativo na formag¢io de mao-de-obra para o conjunto do

mercado de trabalho brasileiro. Os 100 mil alunos das escolas federais
representam muito pouco quando comparados aos do SENAI, o qual

atendeu, em 1989, nas 270 unidades de ensino que mantém, cerca de 1
milhdo e 200 mil jovens, isto €, 12 vezes mais. O SENAC, por outro
lado, com 332 unidades escolares em 1604 municipios do pais, matricu-
lou no mesmo ano 1 milhdo e 240 mil alunos, utilizando apenas 8.237
professores, instrutores e agentes de formagio profissional.

Outro problema das escolas técnicas ¢ agrotécnicas constitui um
verdadeiro paradoxo e diz respeito a clientela € ao aproveitamento dos
egressos. Pelo fato mesmo de receberem recursos relativamente mais
clevados do que as outras escolas publicas de 29 grau e ministrarem
ensino em tempo integral, as escolas técnicas sdo capazes de oferecer
melhor formagao aos estudantes. Suas vagas, por isso mesmo, sio dispu-
tadas por jovens provenientes das classes médias, sem tradi¢io de traba-
lho manual, muitos dos quais se dirigem posteriormente as universida-
des € ndo ao mercado de trabalho. As escolas técnicas transformam-se
assim em instituigdes de elite e encontramos situagbes como a de escolas
agrotécnicas, instaladas na zona rural, que precisam de énibus para
transportar os alunos, residentes na zona urbana, cujas familias nao tra-
balham na agricultura.

E verdade que, mesmo assim, as escolas técnicas prestam um bom
servigo educacional. Mas dificilmente pode-se dizer que cumpram de
maneira eficaz o seu objetivo central, que é o de suprir 0 mercado de
trabalho com técnicos de nivel médio.

Finalmente, hd de se considerar os problemas de ordem adminis-
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trativa, que dizem respeito a cnorme dificuldade em gerir, de Brasilia,
um sistema de escolas cujo sucesso em formar mio-de-obra tecnicamen-
te qualificada depende da agilidade de decisGes e do entrosamento com
o setor produtivo local.

Este problema, que jd ¢ grave no caso das universidades, fica mul-
tiplicado no caso das escolas técnicas, as quais ndo s3o autarquias nem
fundag6es, como aquelas, mas estdo incluidas na administragio direta.
Dessa forma, contratagbes, dispensas, compra de material, manutengio
de equipamentos, convénios com empresas, tudo precisa ser decidido
em Brasilia. A manutengio dessa estrutura rigida ¢ do centralismo das
decisGes ¢, sem divida, um fator que, impedindo qualquer agilidade por
parte da diregio da escola, contribui para a elevagio dos custos e diminui
a eficiéncia do sistema. Sem a agilidade necessdria e com uma localizagio
que obedece antes a interesses politicos que as necessidades e possibili-
dades do mercado de trabalho, as escolas técnicas dificilmente mostram-
se capazes de utilizar eficazmente, através do mecanismo de estdgios, a
capacidade instalada do parque industrial para o treinamento dos alu-
nos. Muitas delas sdo inteiramente dependentes de oficinas préprias, as
quais se tornam rapidamente obsoletas.

Sdo fatores como esses, geralmente ignorados pelos legisladores e
pelas organizagdes corporativas, que aconselham uma estadualizagio da
rede de escolas técnicas, com o repasse correspondente de recursos. A
municipalizagio ndo seria aconselhdvel, a ndo ser em casos especiais, em
virtude da experiéncia em grande parte negativa das escolas agricolas de
1° grau.

O problema do ensino técnico no pafs é extremamente importante
¢ a Unido deve certamente colaborar para resolvé-lo. Mas € inteiramente
irrealista esperar que ela possa fazé-lo sozinha, através de escolas fede-
rais. Com os recursos atuais do Ministério, jd ¢ dificil manter a rede
existente. Ndo tem sido esta, entretanto, a compreensao do Congresso,
que anualmente introduz emendas no orgamento para o inicio da cons-
trugio de novas escolas técnicas federais, sem prever recursos para sua
conclusdo e, muito menos, para sua manutengio. J4 estio aprovadas
mais de 200 novas escolas, parte das quais com construgio iniciada mas
sem qualquer previsio de recursos para a continuidade das obras. O
mais grave, entretanto, é que, concluidas essas escolas, o Ministério cer-
tamente nio poderd manté-las ou administrd-fas.

As escolas particulares:
o problema das mensalidades escolares

A atuagio do Ministério da Educagio tem se concentrado no sis-
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tema publico, que atende a grande maioria da populagio. Além disso, o
controle e avaliagio do ensino privado de 12 e 22 graus € de responsabili-
dade dos estados. A agio da Unido neste sistema privado € puramente
normativa e sua influéncia exercida, em grande parte, através da fixagio
do curriculo minimo. A fiscalizagio, propriamente, cabe aos estados.

A competéncia do Ministério da Educagio deveria restringir-se a
essa normatizagdo € i avaliagio. Mas em nenhuma destas duas 4reas a
agio do MEC tem sido solicitada, e sim em outra: a do controle do valor
das mensalidades escolares.

A Constituigao estabelece que o ensino ¢é livre a iniciativa privada,
cabendo ao Poder Publico autorizar e avaliar sua qualidade, fungdes
estas que cabem, em tltima andlise, ao Ministério da Educagio. A rigor,
portanto, nio cabe ao Estado envolver-se na questio do custo do ensino
privado nem fixar mensalidades escolares, a nio ser no dmbito da politi-
ca econémica do Governo.

Entretanto, com a recessio econOmica e as dificuldades encontra-
das por setores da classe média, usudrios das escolas particulares, para
fazer face ao aumento do valor das mensalidades, criou-se enorme pres-
s3o por parte dos pais para que o Governo controlasse o prego cobrado
por esses estabelecimentos. Imiimeras tentativas tém sido feitas, através
de leis e decretos, para fixar as mensalidades e determinar as formas de
reajuste. O sucesso desses esfor¢os nio tem sido grande e, por isso,
sucedem-se protestos dos alunos, dos pais € dos donos de escola. Mais
recentemente, vém ocorrendo manifestagdes publicas e até ocupagio de
escolas.

Na verdade, a forma correta de controle dos pregos das escolas
particulares pelo Poder Publico deveria ser indireta, através da melhoria
da rede publica. Desse modo, se o ensino particular se torna demasiado
caro, os pais transferem os filhos para as escolas estaduais ou municipais.
As escolas particulares, ameagadas de perder a clientela, sio forgadas a
manter as mensalidades em nfveis compativeis com a renda da popula-
630 que atendem.

No caso brasileiro, o problema reside numa questio de qualidade.
As familias de escolaridade mais alta querem oferecer aos seus filhos
uma educagdo melhor do que aquela disponivel nas escolas puiblicas.
Mas gerir uma escola privada ¢ uma atividade econdémica em que as
mensalidades devem cobrir o custo do servigo oferecido e, dentro de
certos limites, o custo serd tanto mais alto quanto melhor o servigo. Os
pais procuram colocar os filhos nas melhores escolas privadas porque
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acreditam que é nelas que eles terdo a melhor educagio. Mas, paradoxal-
mente, desejam que, através de uma regulamentagio do Poder Piblico,
elas oferegam os seus servigos por um prego muito reduzido.

A tnica solugio que satisfaria a todos, donos de escolas ¢ pais,
acabando com a verdadeira guerra que se instalou, seria a de que o Esta-
do subsidiasse a matricula dessas criangas. Mas isso significaria uma ver-
dadeira privatizagio dos recursos piblicos destinados a educagio, que
ndo s3o suficientes hoje nem para melhorar substancialmente a qualida-
de da rede publica. Beneficiando apenas alguns, tais medidas apenas
aumentam a iniqiiidade do sistema, que é o que se estd procurando
combater.

Uma politica educacional adequada deve ter claramente como
prioridade a solugio definitiva para esse problema: a melhoria da escola
publica. Uma atuagiio fiscalizadora dos pais mais instruidos nas escolas
mantidas pelo Poder Piblico, assim como sua colaboragio no melhora-
mento das condigGes materiais € da programagao cultural desses estabe-
lecimentos, contribuiria enormemente para a melhoria da qualidade do
cnsino.

H4, entretanto, de se reconhecer um outro lado da questio, que
reside no fato de ser impossivel solucionar o problema dessa forma a
curto prazo. Tem-se argumentado, e ¢ verdade, que a educagio nio
constitui um bem de mercado igual a qualquer outro. Como a satide,
trata-se de um servigo essencial. Por isso, ele precisa ser autorizado pelo
Estado, tendo o carjter de uma concessio puiblica. E isso que, na opinigo
dos pais, justificaria a fixagio do valor das mensalidades pelo Poder
Piblico. A atuagio do Estado deve ocorrer para coibir abusos, mas isso
ndo pode significar fixagio de pregos, 0 que s6 acarretaria a diminuigio
da qualidade desejada de inicio.

Hi4, portanto, de se cncontrar uma solugio equilibrada e de bom
senso, que tenha claramente cardter provisério, pois seria de todo inde-
sejdvel a permanente interferéncia do Estado na fixagdo de pregos.

As leis atuais (de n% 8170 e 8178, de 1991) s3o inadequadas. Elas
estabelecem o seguinte procedimento para o cilculo de mensalidades:
no infcio do ano, 45 dias antes das aulas comegarem, as escolas fixam
livremente seus pregos; pais ou alunos tém 10 dias para recorrer; nego-
cia-se e, se ndo hd acordo, a questio vai & Justiga. Em agosto, as escolas
podem repassar 30% da inflagio acumulada (medida pelo INPC). Os
aumentos salariais dos professores sio repassados em 70% as mensalida-
des.
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O resultado ¢ que os alunos comegam o segundo semestre com
grandes aumentos (de 70% a 100%). Nio tendo recorrido no periodo
estabelecido pela lei nem previsto o acimulo da inflagio, os pais clamam
pela intervengdo do Estado. Os donos de escola, por outro lado, recla-
mam dos prejuizos que tiveram durante o perfodo em que nio puderam
efetuar reajustes.

A solugio para tal problema ¢std na utilizagio de reajustes mensais
baseados em indicadores da FIPE, da FGV ou outros. A regularidade
dos aumentos mensais com base em um indicador pré-fixado, apesar de
elevado, garantiu as escolas que o utilizaram (ilegalmente) poucas recla-
magoes.

Reconhecendo que esta € a linha natural para evitar conflitos, o
Governo enviou, no comego do ano passado, novo projeto de lei que,
essencialmente, legaliza tal procedimento, mas nio permite liberdade
completa para fixagao de mensalidades. A proposta exige que as escolas,
ao fixarem livremente suas mensalidades (de acordo com a qualidade
dos servigos que oferecem), fornegam uma planilha explicitando os cus-
tos que estas mensalidades cobrirdo. Dai para frente, os reajustes serdo
automdticos, de acordo com a evolugio dos itens que constam da plani-
lha: saldrios, despesas com luz, 4gua, limpeza etc.

Parece-nos urgente que o projeto tenha andamento. Com as taxas
de inflagio correntes, escolas sé podem manter a qualidade dos servigos
com reajustes mensais, Como ocorre no resto da economia.

O projeto de lei encontra-se na Comissio de Defesa do Consumi-
dor ¢ até hoje nio teve andamento, apesar de vdrias negociagbes com os
setores interessados. Aparcntemente, hd deputados que nio confiam em
planilhas e desejariam maior interferéncia do Poder Piblico; por outro
lado, outros, representando donos de escolas, que nio desejam ver esta-
belecida regra transparente alguma, que permita verificar qual sua mar-
gem de lucro.

Conclusio

A anilise e discussio contidas neste trabalho levam a um conjunto
de conclusdes referentes ao sistema educacional brasileiro. No que se
refere a educagio bdsica, as prioridades para a agio estdo bastante claras:
— diminuir a repeténcia, especialmente nas séries iniciais, de forma a

assegurar que acesso a escola signifique, realmente, a universalizagio
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de uma escolarizagio minima de oito séries;

— ampliar o acesso ao 29 grau;

— melhorar a qualidade dc ensino, de forma a fornecer a populagio
uma formagio adequada, tanto ao exercicio da cidadania como a
insergao no mercado de trabalho.

Para atingi-los torna-se necessdria uma série de medidas que en-
volve:
— treinamento de professores;
— melhoria da situagio salarial dos docentes, associada ao desempe-
nho;
— assisténcia ao estudante, especialmente através da merenda escolar e
material diddtico para os que deles necessitam.

O estabelecimento de prioridades, entretanto, nao cria, por si so,
as condigbes para a execugio da politica. Esta depende da existéncia de
instrumentos de agio.

No que diz respeito a educagio, a0 mesmo tempo em que se espe-
ra do Governo Federal uma agao decisiva, que #esolva todos os proble-
mas do ensino, ndo se leva em devida conta que os instrumentos a dispo-
si¢Ao do Ministério sao muito poucos e sua capacidade de atuagio restri-
ta, ainda mais porquanto a manutengio da rede escolar é de responsabi-
lidade dos estados ¢ municipios, os quais possuem grande autonomia de
agao.

O Ministério possui, é verdade, ampla competéncia normativa.
Seria possivel, portanto, propor uma reforma educacional através do
Consclho Federal de Educagao. Atuar nesse sentido, entretanto, seria
persistir na ilusio técnico-burocritica (da qual partilham, alids, muitos
educadores, politicos e boa parte da populagio), acreditando que se pos-
sa criar uma nova realidade por decreto. A proposta da nova Lei de Dire-
trizes ¢ Base da Educagio Nacional, por cxemplo, partilha dessa ilusio,
pois simplesmente decreta a obrigatoriedade de uma escolarizagao com-
pleta e de boa qualidade para todos, prevendo ainda o atendimento inte-
gral na pré-escola, a atengio especial ao estudante que trabalha e aos
excepcionais, além de remuneragio condigna para os professores, sem
estabelecer prioridades e sem levar em conta os recursos disponiveis.

Ninguém, em sa consciéncia, seria contra este ideal. Mas a idéia de
que os problemas reais serao resolvidos pela Lei tem como contrapartida
a ilusdo de que, dai em diante, a tarefa da sociedade organizada consiste
simplesmente em cobrar do Executivo que execute o que foi decidido,
como se 0 Governo tivesse uma varinha de condiao que tornasse isso
possivel.
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O que deve ser feito, na érbita de agao do Ministério, € tentar
dirigir de forma coerente os recursos de que dispde, privilegiando as
regiGes mais pobres e utilizando-os como apoio as iniciativas estaduais
e municipais que estejam claramente orientadas no sentido de atender as
prioridades estabelecidas, com racionalizagio dos gastos ¢ melhoria do
atendimento a populagio escolar; alternativamente, o Ministério pode
estabelecer essa racionalizagio e melhoria do atendimento como pré-
condigio para a concessio de recursos federais.

Uma politica educacional eficaz consiste, basicamente, num esfor-
o de consisténcia capaz de superar a tendéncia a fragmentagio das ini-
ciativas em agGes tdpicas ¢ isoladas. Essa tendéncia a fragmentagio, deri-
va, de um lado, da estrutura do sistema administrativo, o qual configura
os instrumentos de agdo através de programas independentes e autono-
mos e de rubricas orgamentdrias estanques: construgio de escolas, auxi-
lio para treinamento de professores, merenda escolar, livro diddtico, TV
Educativa. De outro lado, decorre do cardter particularista das reivindi-
cages, as quais nio se orientam no sentido de exigir prioridades claras
e critérios transparentes de distribuigio de recursos — ao contrdrio,
consistem em pressoes para obtengio de atendimento privilegiado a um
ou outro Estado, municipio ou escola, ou ainda a clientelas politicas
especificas (como ocorre no caso do Crédito Educativo e no valor das
mensalidades escolares).

Por isso mesmo, a constituigio de uma vontade politica capaz de
promover a solugio dos problemas educacionais nao pode ser confundi-
da com a simples exigéncia de que o Executivo atenda indiscriminada-
mente ao conjunto heterogéneo das demandas.

Notas

1 Este percentual inclui 0s que estavam freqiientando a escola e os que a haviam freqiienta-
do, embora a tivessem abandonado.

2 Nio estio computadas as criangas que j4 haviam freqientado a escola mas abandonaram-
na antes dos 14 anos. Também excluido pequeno percentual de criangas com 7 anos que
ainda freqiientavam a pré-escola.

3 Inclui os estabelecimentos municipais n3o gratuitos e que sio mantidos como instituiges
privadas comunitdrias.

4 Como se trata de outra fonte (UNESCO), nio h4 completa compatibilidade com os
dados do MEC que utilizamos nas figuras anteriores.

5 Dados estimados. Nio incluem as seguintes Unidades da Federagio: Acre, Rondénia,
Paran4, Santa Catarina, Bahia ¢ Pari.
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6 Dados estimados. Nio incluem as seguintes Unidades da Federagio: Acre, Rondénia,
Paran4, Santa Catarina, Bahia e Par4.

7 A diferenga na soma deve-se 4 inclusdo das fragbes omitidas na linha.

8 Conforme andlise de Sérgio Costa Ribeiro, (Ribeiro Sérgio Costa, A pedagogia da repe-
téncia. Estudos Avangados v.12, n.5,1991).

9 Fonte: Dahlman & Frischtak, 1990.

Neste trabalho, o autor contou com as contribuigtes de técnicos e funciondrios do
MEC, que prepararam muitos dos subsidios aqui utilizados, de assessores especiais, como o
professor Décio Leal de Zagottis e a professora Elisa Wolynec, que trabalharam em proje-
tos especiais, e, particularmente, dos Secretdrios Nacionais, que atuaram mais diretamente
com ele: o professor Antonio de Souza Teixeira Janior (Secretério Executivo), o professor
Paulo Elpidio de Meneses (Secretirio Nacional de Educagio Bésica e Secretdrio Executivo
do FNDE), o professor Nagib Kalil (Secretdrio de Educagio Tecnoldgica) e a professora
Eunice Ribeiro Durham (Secretdria Nacional de Educagio Superior e Presidente da
CAPES).

Resumo

Um panorama detathado da educagio no Brasil, examinando a atividade do Poder Piblico,
analtabetismo, ensino bésico, evasio e repeténcia, livro didatico, ensino médio, entre outros
aspectos da questio. Nio ¢ possivel resolver o problema da pobreza apenas abrindo escolas.
Mais da metade dos recursos do Ministério da Educagio ¢ aplicada no ensino superior, o
que contraria a Constituigio Federal, que d4 prioridade ao combate ao analtabetismo e ao
ensino fundamental. As prioridades do sistema educacional devem ser: diminuir a repetén-
cia nas escolas, ampliar o acesso ao segundo grau e melhorar a qualidade do ensino. Para
tanto ¢ preciso treinar professores, melhorar seus saldrios em fungio do desempenho e
prestar assisténcia ao estudante com merenda escolar ¢ material diddrico. A administragio
publica deve usar melhor os recursos disponiveis, privilegiando as regiGes ais pobres e
dando apoio as estados e municfpios.

Abstract

A detailed over view of Brazilian Education, examining the Public Power activity, illiteracy,
elementary education, evasion, failure, didatic books, high education, among other aspects
of this matter. It is not possible to solve the poverty problem by creating new schools. More
than half of the Ministry of Education resources is used in college and high level education,
contrary to the Federal Constitution, which gives priority to the elementary school and the
elimination of illiteracy. The priorities of the educational systems should be: reduce failure,
extend the access to high school and improve the quality. In view of that it’s necessary to
train teachers, increase their salaries and give assistance to the students, providing snacks
and books. The public administration must apply the resources in the pooer regions, giving
support to the states and counties.
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