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“MATERIA DE SALVACAO PUBLICA”

A inauguracio do Paldcio da Cultura no Rio de Janeiro, em 1945, marcava o
primeiro triunfo piblico do movimento modernista na arquitetura brasileira, cujos
sucessos culminariam na construcio de Brasilia uma década depois. O perfil ver-
tical do novo edificio anunciava o abandono radical de “nostalgias reaciondrias”
da tradigdo brasileira e assegurava ao Brasil um lugar na linha de frente do movi-
mento mundial de ruptura com o passado e sua inclusdo na era moderna. Arquite-
tos europeus e norte-americanos elogiaram o edificio, sendo tal aprovagio tida
por muitos como evidéncia da participac¢do iminente do Brasil no grupo das na-
¢Oes mundiais “desenvolvidas™.!

Construido para ser a sede do Ministério da Educacio, o Paldcio da Cultura
simbolizava a importincia fundamental que o governo brasileiro atribufa 4 educa-
¢do na construgdo de uma nova e moderna nagdo. De acordo com o Presidente
Vargas, o acesso a educagfio deveria tornar até mesmo os habitantes do vasto
interior — “enfraquecidos pela pobreza, mal-alimentados, indolentes e carentes de
iniciativa” — iguais em tudo aos povos mais avangados do mundo. Para alcancgar
esta meta e colocar o Brasil entre as grandes na¢Ses mundiais, “cada brasileiro
deve ser educado”. Vargas determinou que sua afirmacdo de fé no poder transfor-
mador da educacio fosse inscrita no frontispicio do Paldcio da Cultura: “A escola
€ matéria de salvagio pablica”.?

Cingiienta anos mais tarde, os lideres brasileiros continuam a afirmar a
importincia da educagfo para a modernizagdo nacional em termos semelhantes
aqueles empregados por Vargas. Em 1985, o primeiro presidente civil brasilei-
ro, depois de duas décadas de governo militar, definia o ensino fundamental
universal como o “verdadeiro caminho da mudanga”. Em 1993, o Ministro da
Educagio afirmava que a expansdo e melhoria do sistema educacional iria “pro-
piciar aberturas para o futuro”.? Suas visdes sdo amplamente compartilhadas.
Politicos, lideres empresariais e sindicalistas lamentam as relativamente peque-



10 David N. Plank

nas conquistas educacionais da forga de trabalho brasileira, vistas como um
obsticulo ao sucesso econdmico em mercados mundiais, cada vez mais integra-
dos e competitivos, e condenam o vasto analfabetismo, que consideram uma
barreira ac estabelecimento de uma forte e vigorosa democracia.*Em discursos
e documentos politicos, as figuras pblicas identificam a escolarizagio prim4-
ria e a alfabetizagio universais como prioridades urgentes para que ¢ Brasil
possa realizar suas ambigdes regionais e internacionais e ndo retroceder ainda
mais diante de seus vizinhos e competidores.

Todavia, apesar das repetidas profissdes de fé ¢ de compromisso, o sistema
educacional brasileiro padece de graves problemas. Longe de atingir os padrdes
educacionais das nag¢Ses mais ricas, o Brasil continua na retaguarda atris de todos
os paises da América Latina, exceto os mais pobres, quanto 4 maioria dos indices
de desenvolvimento educacional. Milhdes de criangas na faixa etdria de atendi-
mento compulsério ndo estio matriculadas na escola e a qualidade da educagio
proporcionada as que a freqilentam €, ndo raro, tragicamente baixa. Os professo-
res s3o mal pagos, e longas greves, prejudiciais a rotina escolar, sio muito co-
muns. Os livros diddticos e materiais instrucionais sdo escassos ou mesmo
inexistentes em muitas salas de aula, apesar do compromisso do governo de
proporcioné-los a todos os alunos. As escolas sdo organizadas em dois, trés ou
mais turnos didrios, com alunos que recebem apenas duas horas de instrugao did-
ria. Os indices de repeténcia séo muito altos, especialmente na primeira ¢ segunda
séries, € pouco mais da metade do total de alunos matriculados chega a completar
as oito séries de educagio priméria. A taxa de matricula na escola secundiriae a
taxa de alfabetizagio de adultos incluem-se entre as mais baixas do Hemisfério.

A aspiracdo 4 modemidade e consegiiente estatura internacional, materiali-
zada no Palécio da Cultura, tem sido um tema predominante na recente histéria
do Brasil. Desde 1930, a impaciéncia pelo crescimento econdmico ¢ pelo fim do
“subdesenvolvimento” tem levado periodicamente os militares a descartarem as
instituices democraticas, num esforgo para reduzir a “interferéncia” politica na
econormia e acelerar o crescimento.® Tanto os presidentes militares quanto os elei-
tos, desde Getilio Vargas, permeiam sua retdrica de imagens de renovagiio nacio-
Ilfll, inovagfo e grandeza futura, e apostam suas carreiras politicas no ripido cres-
cimento do PIB. Nas décadas de 60 e 70, uma série de governos militares presidiu
0 “Milagre Brasileiro” — durante o qual o PIB mais do que duplicou em menos de
dez anos ~ € buscou realizar o destino do Brasil como um superpoder regional.
Desde o retomo do governo civil, em meados da década de 80, os lideres politicos
tém-se preocupado com a pretensdo do Brasil a um lugar entre as nagdes do “pri-
meiro ml.mdo". Os Presidentes Sarney e Collor proclamaram, cada um, sua ambi-
¢io Qe vir a ser o iltimo presidente brasileiro a governar uma nagio “subdesen-
volv1d.a".“ Em seu discurso inaugural, o Presidente Fernando Henrique Cardoso
anunciou uma meta semelhante.?

Dura_nte a maiog' parte do periodo posterior a 1930, essas ambig¢des pareciam
alcangéveis. O crescimento econdmico era forte e estdvel. A economia brasileira
tornou-se uma das dez maiores do mundo. A renda per capita cresceu proporcio-
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nalmente e permanece entre as mais altas da América Latina. Surgiu uma grande
e politicamente influente classe média. A percentagem de brasileiros residentes
em ireas urbanas aumentou de 30% em 1940 para 75% em 1990; as matriculas
em educagiio superior cresceram de pouco menos de 30 mil para mais de 1,5
milhdo no mesmo periodo.

Nos iltimos 15 anos, porém, a realizagio das aspiragdes brasileiras a pros-
peridade ¢ modernidade vem-se afigurando cada vez mais remota, na medida em
que ocorre a estagnagio da economia nacional e o fracasso de sucessivos gover-
nos. A economia quase ndo cresceu em termos reais entre 1980 ¢ 1993, enquanto
a populagio aumentou significativamente. O fosso entre ricos e pobres vem-se
alargando de forma constante desde 1960, e o nimero de brasileiros que vive
atualmente na pobreza excede 100 milhdes. As cidades estao cercadas por vastas
favelas, cujos moradores sio abatidos por doengas, violéncia, crime e pobreza. O
sistema politico parece incapaz de desembaragar o pafs de suas dificuldades. Os
Presidentes Figueiredo, Sarney e Collor deixaram ou foram forgados a deixar o
cargo em desgraga, e o Congresso Nacional se encontra paralisado pelo divisio-
nismo e clientelismo.

O fracasso continuo de sucessivos governos em promover melhorias no sis-
tema de escolarizagio fundamental é emblematico dessa inabilidade para resolver
os problemas urgentes que atualmente confrontam o Brasil. Existe um grau de
consenso notdvel a respeito da natureza ¢ da severidade dos problemas do ensino
fundamental e, também, considerdvel acordo quanto aos passos que devem ser
trilhados para resolvé-los. Todavia, os problemas persistem. A concordancia so-
bre o que deveria ser feito niio tem resultado em agdes suficientes para promover
mudangas. Esse fracasso condena milhdes de criangas a ocuparem 0s mesmos
espagos marginais ora ocupados por seus pais na sociedade brasileira e priva a
economia do pais dos trabalhadores qualificados gue Ihe possibilitariam competir
nos mercados mundiais. En i i i
educagio fundamental, as ambigBes brasileiras de entrar no “primeiro mundo”

a Ao irrealizadas.

Neste livro, procuro explicar por que o sistema educacional brasileiro nao
tem correspondido 4 fé dos que inauguraram o Paldcio da Cultura. Argumento
que tal fracasso estd enraizado no sistema politico que confere prioridade aos
interesses privados em detrimento do interesse piiblico e, conseqiientemente, maior
importincia ao controle dos meios do que ao cumprimento dos fins. Uma vez que
o fosso entre aspiragio e realizagdo, entre retdrica e realidade € especialmente
largo com r1espeito ao ensino fundamental, a escolarizagio primaria constitui o
foco principal desta andlise.

EDUCACAO BASICA E DESENVOLVIMENTO NACIONAL

A importincia central do investimento piiblico em educagéo para o cresci-
mento econdmico nacional e o sucesso econdmico individual tem constituido um
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tema cada vez mais importante na teoria ortodoxa do desenvolvimento.® Os eco-
nomistas hd muito argumentam que o investimento em educagdo pode contribuir
tanto para a produtividade individual crescente como para o crescimento econo-
mico agregado. A relagdo entre educacio e produtividade tem sido corroborada
especialmente na agricultura. Pesquisas em vérios paises t€m indicado que pro-
dutores rurais com mais escolaridade produzem mais do que aqueles com menos
ou nenhuma educagdo formal.’ Na economia urbana, tal relagdo se provou mais
dificil de estabelecer empiricamente, por vdrias razoes, entre as quais se incluem
a relagdo incerta entre saldrios do setor formal e produtividade individual e a
dificuldade de medir o produto no setor informal. A importéancia da alfabetizagio
lingiifstica e matematica para o desempenho da maioria dos empregos urbanos €,
entretanto, amplamente reconhecida. As pessoas detentoras de educagio formal
estio mais aptas para adquirir e utilizar informago, para negociar as complexida-
des da economia urbana e para reconhecer e reagir a novas oportunidades.'?

A defesa do investimento ptblico em ensino fundamental € especialmente
poderosa.!! A taxa de retorno social de investimentos em educagio fundamental
¢ geralmente mais alta do que aquelas de investimentos em niveis mais eleva-
dos do sistema educacional, especialmente quando os beneficios ndo-monetérios
e externos sio levados em conta.'2 Entre os mais importantes desses beneficios,
encontram-se a reducio da fertilidade de mulheres escolarizadas, e a melhoria
em sadde e nutricio de mies escolarizadas e seus filhos. Outros incluem as
vantagens da alfabetizagdo extensa numa linguagem comum para a difusdo de
informacio e para a incorporagdo de grupos previamente marginalizados (por
exemplo, mulheres) a cidadania plena e igualitiria. Além disso, as contribui-
¢Bes que os niveis mais elevados do sistema educacional oferecem ao desenvol-
vimento econdmico dependem visivelmente da qualidade e atendimento do sis-
tema de ensino fundamental.

B! .Em anos recentes, o rapido crescimento econdmico do Japdo e dos “tigres”
asiaticos tem sido amplamente considerado como exemplo da contribui¢do que
uma f_orc_;a de trabalho educada pode oferecer ao crescimento sustentado, além de
constituir uma inspiragdo para paises menos desenvolvidos e um incentivo ao
esforgo crescente dos desenvolvidos. De acordo com essa visdo, nas ultimas dé-
cadas, a economia mundial vem crescendo de modo cada vez mais integrado e
tecnologicamente sofisticado, consistindo um dos principais critérios do sucesso
das economias nacionais numa forga de trabalho suficientemente educada e trei-
nada_ para dominar novas tecnologias e competir em mercados globais.'* A impor-
Lz’il_'!t:la atribuida ao investimento em educagio tem aumentado, a medida que de-
clina a confianga em outras estratégias de desenvolvimento.

Além dos beneficios sociais e econdmicos conferidos pela expansao do sis-
tema de ensino fundamental, a garantia do acesso a esse nivel de educagédo e a
expansz?o duo ate_nclimento do sistema tém igualmente importincia politica. A
escolarizagdo primdria € um dos beneficios dos cidaddos quase invariavelmente
esperado das nagdes modernas. As constitui¢des nacionais afirmam o direito do
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cidadio a educagio e a obrigagdo do governo de prover escolas. O fracasso em
atender a essa obrigacio é m4 politica e pode pdr em questdo a sobrevivéncia e a
legitimidade do governo.™

Em décadas recentes, 0S COMpromissos internacionais para assegurar o acesso
a escolarizagio priméria e a erradicagdo do analfabetismo té€m sido freqiiente-
mente reiterados. As Nagdes Unidas declararam a década de 70 como “Décadada
Alfabetizagio”, ao fim da qual a alfabetizagdo universal deveria ter sido alcangada.
Por outro lado, sua Carta Magna afirma a escolarizagio primdria como um direito
humano universal. Mais recentemente, em 1990, tais compromissos foram reafir-
mados na Conferéncia Mundial de Educagdo Para Todos, na qual uma legido de
governos nacionais e organismos internacionais clamaram por maiores gastos pu-
blicos e privados em ensino fundamental.' O Banco Mundial, em particular, as-
sumiu um papel de lideranga, ao encorajar seus clientes a aumentar os investi-
mentos na qualidade e atendimento do sistema de ensino fundamental como es-
tratégia para acelerar o crescimento e aumentar a equidade.

Em todo o mundo, governos nacionais tém assumido o compromisso de
implementar as prescri¢des dos organismos internacionais. O governo brasileiro
estava entre aqueles que adotaram os principios enunciados na Conferéncia de
1990. Subsegiientemente, o Ministério da Educagdo elaborou um plano decenal,
cujo objetivo era atingir a escolarizagdo priméria universal ¢ a erradica¢do do
analfabetismo. Entretanto, esta ndo € a primeira vez que tais COMPromissos sao
assumidos no Brasil. Em 1970, o regime militar inaugurara uma campanha nacio-
nal de alfabetizacio (0 MOBRAL), com a intengdo de reduzir o analfabetismo a
metade em dois anos. Por outro lado, a meta da escolarizagdo priméria universal
tem sido afirmada e reafirmada periodicamente desde 1960. Em época mais re-
cente, a Constituigdo de 1988 incluiu um dispositivo requerendo, durante sua
primeira década de vigéncia, a alocagdo de 50% da despesa educacional em todos
os niveis do governo para o ensino fundamental, a fim de assegurar a alfabetiza-
¢do e a escolarizagdo primdria universais até 1998.1

Mas, apesar do amplo reconhecimento dos beneficios da escolarizagdo pri-
méria e da alfabetizacio, dos freqiientes compromissos piblicos de tornar a edu-
cacdo basica acessivel a todos os cidadios, e dos custos econdmicos e politicos da
omissio e do descaso, muitos governos tém falhado regularmente quanto a
implementagéo de politicas que acarretem a expansio e a melhoria do sistema de
ensino fundamental. Isso é curioso. Dada a importancia do crescimento econdmi-
co sustentado para o bem-estar social e para a legitimidade governamental, por
que os lideres politicos ndo adotam politicas educacionais favordveis ao cresci-
mento? Dada a importincia da escolarizagdo primdria para a mobilidade indivi-
dual e a legitimidade politica, por que 0s goVernos ndo expandem o atendimento
escolar? O propésito principal deste livro € oferecer uma resposta a essas ques-
tdes, com referéncia especifica ao caso do Brasil, onde a disjungdo entre a retdrica
oficial e a politica educacional € especialmente marcante.
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A EDUCACAO BASICA NO BRASIL: PROBLEMAS E ABORDAGENS : aluno nas escolas primérias ¢ inferior a 200 délares POr ano e muitas escojqg
: carecem de equipamento bésico, como carteiras, cadeiras e instalagdes Sanitirias,
O persistente atraso do sistema educacional brasileiro tern sido reconhecido, : bem como livros diditicos e outros materiais instrucionais,?® N Nordeste
analisado e discutido por mais de sejs décadas. Da década de 20 at¢ hoje, educa- f menos da metade das professoras de séries iniciais chegaram gz completar, elag
dores e muitos politicos reconhecem que, para que o Brasil alcance o patamar dos .' proprias, a escola primgria. !
paises desenvolvidos, serio necessirias imensag melhorias ng desempenho do O sistema educacional brasileirg encontra-se atras dos Tespectivos sistemag
sistema educacional e nas conquistas escolares dos cidadaos brasileiros. Nos pla- de paises vizinhos e rivajs econdmicos, tanto na América Lating quanto no reste
nos de desenvolvimento e documentos politicos, sucessivos governos tém reco- : do mundo (ver Tabela 1.2). As causas imediatas do desempenho Persistentemente
nhecido o retrocesso educacional do Pafs 4 ameaca que este coloca Para o cres- f baixo do sistema educacional brasileiro sio bem conhecidas. Entre elas estiio og
cimento econdmico e o bem-estar social futuros. Tanto o regime militar quanto o ; baixos saldrios dos professores e conseqiente escassez de professores qualifica-
civil proclamaram a necessidade de expansio e melhoria do sistema educacional, dos, especialmente nas dreas Turais, a escassez de livros didaticos e materiajs
assinalando quase invariaveimente 3 mais alta prioridade a escolarizagdo prim- instrucionais em muitas salas de aula, 2 jornada e o ano escolar abreviados, og
ria universal e 3 eliminaggo do analfabetismo, & prédios escolares decadentes ¢ mal-equipados, a ineficiéncia administrativa e 3
A partir de 1930, ocorreram melhoras (ver Tabela 1.1). A taxa de matricula rigidez curricular e pedagégica perpetuadora das altas taxas de repeténcia e eva-
escolar de criangas na faixa etdriade 7 2 14 anos mais do que duplicou, <nquan- sdo. Estes nio sio problemas tio complicados e os Passos para resolvé-los siio
to o mimero de alunos matriculados em escolas secunddrias aumentou 50 vezes, ; amplamente conhecidos. Contudo, sua efetiva solugdo parece estar além da capa-
Mais de ym milhdo e mejo de estudantes estavam matricuiados em institui¢ses cidade de uma longa série de governos,

de ensino superior em 1988, comparados com aproximadamente 20 mi] em 1930,

A taxa de alfabetizacio de adultos também aumentou significat; vainente. TABELA 1.2 ESTATISTICAS DE DESENVOLVIMENTO, BRASIL E QUTROS PAISES

- : PIB Expectativa Alfabetizagzo _ Ma]:ricula_
TABELA 1.1 EXPANSAO DAS MATRICULAS, 1932 - 1985 Per Capita de Vida de Aduttos Priméria Liquida
- - o : (US$) {anos) (%) (96)
| Priméario Primério .
|| (1% a 42 sérig) (3*a8série)  Secundario Superior {1990) {1990) (1990) {1990)
! 1982 2.071 437 97.799 56.208 21.526 Brasil $2,680 65 81 84
1940 3.302 857 239.947 170.057 27.671 ! Argentina $2.370 71 95 96+
| 1950 5.175 87 509.235 389.762 48.999 ! México $2,490 70 a7 100
| 1960 7.458 002 754.608 553.436 83.202 i Chile $1,940 72 93 89
i 1970 12.274 864 3.617.366 1.003.385 424.478 ; Pery $1,160 63 85 95
’l 1980 15.575 951 6.572.858 2.823.544 1.377.286 i Bolivia $630 60 77 83
| 1991 18.220 879 9.641.020 3.725.133 1.985.825 {
! Ameérica Latina $2,180 84 84 87
FONTES: IBGE, Anudrto Estatistico 7953, p. 528; IBGE, Anudrio Estatissioo 1972, p. 704, 736: 1BGE, Estatfs- ;
bco 1082, p, 222, 232: IBGE, 4nt:édo Estatistico 1693, P. 2-182, 2-193, 2.19g, 2 Anuro j Poldnia $1,690 71 -— 97
Coréia $5,400 71 — 100
- . ' *1975. _
~ Desde 1930, poreém, a expansjo virtualmente tem cessado, encontrando-se i FOQN'?E Warld Bank, Worid Development Report 1992, p 21819, 27475

ré
ainda em nivel bem distante da matricula universal] oy de um padrio aceitive] de

qualidade. As taxas de matricula na escola de |o grau e de alfabetizagao de adultos Em 1932, os Pioneiros da Educagio Nacional publicaram um diagnéstico do
€stao congeladas €m tomo de 809 desde meados de 1970. Ag estimativas dg

matricula oficial indicam que ¢mnco milhdes de criangas na faixa etfria da fre-

qiiéncia compulséria (7 a 14 anos) nio freqiientavam escola em 19898 Mais da desde entdo, em documentos, como a primeira versio da Lei de Diretrizes e Bases
metade de todos os alunos do 1o grau estavam matricuiados, em 1985, em escolas da Educaqﬁ,;, Nacional (LDB) de 1948, os Planos Nacionais de Desenvolvimento
que ofereciam quatro oy menos séries, apesar do fato de as oito séries de instrugdo o regime militar das décadas de 60 e 70, até o manifesto politico publicado pelo
Serém compulsérias desde 1977 to Com respeito 3 qualidade, o gasto médio por Govemno Itamar Franco, em 1993, sob o titulo de Plano Decenal de Educagdo

| i
e
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Para Todos.® As versSes preliminares da nova LDB, as propostas de reforma
educacional encaminhadas pelos governos de Samey e Collor ¢ os objetivos con-
tidos na proposta de politica educacional do Partido dos Trabalhadores (PT)eda
Comissio Empresarial de Competitividade (CEC) reiteram todos, tanto os diag-
nésticos quanto as propostas de solugio inicialmente sugeridos pelos Pioneiros,
em linguagem claramente semelhante aquela utilizada na década de 30.2 Mas,
apesar do aparente consenso em relagdo ao diagnéstico e 3 prescrigiio, os proble-
mas permanecein,

Duas linhas principais de argumentaco tém sido desenvolvidas na tentativa
de explicar a persistente auséncia de melhoria do sistema educacional brasileiro,
Uma visdo pde a culpa do deficiente desempenho educacional em fatores que
incluem a escassez de recursos financeiros e humanos, a falta de vontade politica
para pdr em pritica as reformas necessdrias, os 6rgaos administrativos e de plane-
jamento “inchados” e stbqualificados em todos o niveis, a ignorincia sobre po-
liticas alternativas e estratégias efetivas de reforma, 2 Em todo 0 mundo, tanto em
paises desenvolvidos como em desenvolvimento, o fracasso das politicas de edu-
cagdo ¢ de outros setores € geralmente atribuido a causas semelhantes.26

Tais explicages sio fundamentalmente utilitérias. O bem-estar social au-
mentaria se uma dada politica (expansio da escolarizagdo primdria, melhoria da
qualidade escolar, ensino superior pago, etc.) fosse adotada. Essa suposicio é
tomada como verdade inconteste ou, de outra forma, é demonstrada pela evidén-
ciadas taxas de retomno social. O (30 observado fracasso da nao-utilizagio eficiente
dos recursos piiblicos para aumentar a prosperidade social é atribuido 3 burrice, &

.

Incompeténcia ou & mé economia por parte das autoridades piblicas.?”

“lidefapga”, dinheiro, oy habilidade técnica, particularmente porque vérios pai-
ses vizinhos, menores e mais pobres, alcangaram maiores progressos em dire-
§20 a esses objetivos do que o Brasil,

O argumento que defende o continuo atrasa.do sistema educacional brasilej-
ro.camo conseqii€ncia do fracasso de implementagdo de politicas. educacionais
meritérias enraiza-se em duas Suposi¢Bes, estreitamente relacionadas. Primeiro,
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CSSC argumento supde que as metas declaradas coincidem com as metas reais e
que o propdsito bésico dos responséveis pelo sistema educacional &, de fato, pro-
ver ensino fundamental de qualidade aceitdvel para todas as criangas. Entretanto,
na realidade, os objetivos pablicos irrepreensiveis atribuidos ao sistema educacional
podem ser, e geralmente s3o, substituidos pelas finalidades buscadas pelos politi-
cos ¢ burocratas responsdveis pela administragdo do sistema, as quais s3o, muitas
vezes, bem diferentes das metas proclamadas publicamente.? Os objetivos for-
mais das politicas incluem o acesso universal ao ensino fundamental, a melhoria
da qualidade do ensino e a eliminagiio do analfabetismo, Em comparacdo, as me-
tas dos que dirigem o sistema educacional podem muitas vezes incluir coisas tais
como a concessao de empregos e beneficios financeiros a clientes e a maximizacio
de apoio eleitoral através da protecdo ou favorecimento de interesses particulares,
Para aqueles que controlam a alocagio de recursos educacionais, em outras pala-
vras, a “educagiio” ¢ simplesmente um entre uma série de beneficios que podem
ser distribuidos através do sistema educacional.

Atribuir os fracassos do sistema educacional brasileiro a problemas de im-
plementagio politica implica a consequente suposi¢do de que o problema princi-
pal estd na identificagdo dos melhores (mais eficazes, mais eficientes) meios para
realizar as metas convencionadas. Entretanto, num sistema educacional em que
08 objetivos privados geralmente assumem precedéncia sobre os piblicos, os con-
flitos politicos nédo surgem, tipicamente, da definigio de objetivos, mas da esco-
lha supostamente técnica de instrumentos. Os objetivos da politica priblica po-
dem ser matéria de consenso virtual, tanto por nao constituirem os objetos princi-
pais de conflito politico, como por nio proverem necessariamente orientagio para
a administra¢do do sistema educacional. Por outro lado, intensos conflitos em
torno do controle de recursos e responsabilidades surgem, muitas vezes, no inte-
rior do sistema educacional, constituindo-se em obstéculos quase insuperiveis
para a solugfo dos problemas educacionais desde 1930 até o presente.

Uma visdo alternativa amplamente compartilhada pelos académicos brasi-
leiros assegura que o sistema educacional é estruturado e administrado de modo a
proteger e promover os interesses das classes dominantes em detrimento dos inte-
resses dos despossuidos. Segundo tal visio, os admirdveis objetivos piiblicos do
sistema educacional s3o uma fraude. Os objetivos reais do sisterna sdo o oposto
do que declaram os politicos e administradores que controlam as escolas. As au-
toridades piiblicas proclamam sua dedicagdo 4 meta da escolarizagdo primdria e
alfabetizagdo universais, mas simultaneamente desenvolvem esforgos para res-
tringir o acesso popular a escolas de razodvel qualidade, a fim de manter a popu-
lagdio ignorante, pobre e politicamente passiva.®

O fracasso sistemético do sistema educacional brasileiro ent atingir as metas
publicamente afirmadas, ou em proporcionar até mesmo a mais rudimentar edu-
Cagdo as criangas pobres, empresta a essa explicaciio mais do que uma plausibi-
lidade superficial, sendo relativamente facil identificar no Brasil vozes historica-

mwﬂ.ugp_tss_qm a importéncia da escola p;i_r_a_g_f*“gl;sgcs_mnugs
favoresidas’.* Contudo, os argumentos desse tipo apresentam rés problemas fun-
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damentais. O primeiro consiste no seu embasamento numa an4lise funcionalista
€, em titima anélise, tautolégica da estrutura e funcionamento do sistema educa-
cional. Os proponentes dessa visio consideram estabelecido o fato de que, numa
sociedade dividida em classes, as escolas (e o Estado, em termos mais gerais)
devem ser estruturados de modo a promover os interesses das classes dominantes.
Por definigio, portanto, aqueles que organizam e administram as escolas devem
representar as classes dominantes, e suas agbes devem servir para perpetuar o
poder econdmico e social do capital nacional e internacional, Encontrando-se as
questdes fundamentais sobre os fins do sistema educacional j4 respondidas por
pressupostos, a tarefa do estudioso se reduz a comprimir o mundo complexo das
escolas brasileiras a base procrustiana proporcionada pela teoria, 3

O segundo problema decorre do primeiro. Se as escolas devem servir ao
interesse das classes dominantes, conseqiientemente os conflitos em torno da po-
litica educacional sio epifenoménicos por definigfio, dividindo entre si “fragBes”
ou “segmentos” da classe dirigente, em vez de ameacar a ordem econémica e
social dominante, A despeito das divergéncias de interesses dos participantes dos
debates em torno da politica educacional, ou do grau de profundidade de suag
convicgdes e desacordos fundamentais, todos os que participam desses debates
estéo, afinal, servindo a0 mesmo interesse, 33

O problema definitivo das anélises desse tipo refere-se 3 identificagdo dos
agentes responsdveis pela definicioe implementagio das politicas educacionais
“verdadeiras.” Localizar a malevoléncia das classes dominantes no espago social
real, entre os administradores e professores que conduzem o sistema educacional
torna-se complicado peia sinceridade do compromisso da grande maioria dessas
Pessoas com a educagiio de todas as criangas, inclusive as pobres. Muitos identi-
ficam-se com as esquerdas, n3o apenas no Brasil, mas no mundo inteiro, Dificil-
mente seriam capazes de identificar-se com os interesses do capital nacional ou

de Suas escolhas curriculares e priticas em sala de aula. %

Mll_lha interpretagio dos problemas do sistema educacional brasileiro difere
de. Inaneira significativa dessas duas abordagens. Assim como os proponentes da
pnmel.ra, a perspectiva utilitria, eu adoto uma visio “individualista” {oposta a
Uma visio de classe) dags origens das politicas publicas e considero o comporta-
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mento dos atores dentro do sistema educacional como “racionai” e maximizador,
Em contraste com a abordagem utilitdria, entretanto, localizo ag origens das poli-
ticas educacionais brasileiras, nfo nas tentativas malsucedidas dos seus autores
de maximizar o bem-estar social, mas nas ambicbes de certos indivfduos (por
exemplo, os politicos) de maximizar sua prépria base politica, cultivando o apoio
de diversos grupos de interesse. A sociedade brasileira nio ¢ homogénea e og
politicos bem-sucedidos nio sdo obrigados a servir a um “interesse publico” abs-
trato, ¢ sim a avaliar os conflitos de interesse em meio ds bases eleitorais cujo
apoio buscam. Nesse processo, promovem alguns interesses em detrimento de
ontros, o que pode resultar (embora fregiientemente isso nio acontega) em ganhos
liquidos em bem-estar social 35

Minha interpretagio coincide com a segunda abordagem, em sua énfage so-
bre as desvantagens sofridas pelos mais carentes e na culpabilidade das autorida-
des politicas por essas desvantagens, mas ndo na atribuigdo de malevoléncia dos
que t€m o sistema educacional a seu cargo. Discordo basicamente das recentes
andlises neomarxistas das politicas educacionais brasileiras em meuy reconheci-
mento de um universo politico mais pluralistico, no qual os atores se dividem
segundo fatores que incluem — além de classe — regido, raga e filiagdo politica, e
no qual os politicos sdo motivados tanto por interesse préprio quanto por interes-
se de classe. Além disso, estd claro que as divisdes de classe no Brasil, assim
como em toda parte, ndo sdo simplesmente bipolares, entre um grupo “dominan-
te” e outro “subordinado”. A crescente importincia politica da classe trabalhado-
ra urbana organizada e o papel ambiguo, mas decisivo, da “classe média” na po-
litica brasileira torna isso suficientemente claro.’

Minha argumentacio divide-se em duas partes principais. Primeiramente,
argumento que hd uma disjungio radical e sistemdtica entre os objetivos educa-
cionais publicamente declarados nas Constituigdes, nos planos de desenvolvi-
mento e nas promessas de campanha e os objetivos realmente perseguidos pelo
sistema educacional. Enquanto as finalidades piblicas do sistema incluem metas
tao aplaudidas como o ensino fundamental universal e a erradicagdo do analfabe-
tismo, os que se encontram a cargo do sistema de fato buscam maximizar vanta-
gens relativas a interesses politicos e financeiros especificos, que incluem os seus
préprios interesses.” No Brasil, a estrutura de poder e os interesses privados do-
minantes prontamente “acomodam” as leis e politicas ptiblicas, limitando assim
seu poder de transformar as condigdes nas escolas.*

Em segundo lugar, uma vez que os objetivos privados geralmente assumem
Precedéncia sobre o interesse piblico, os debates politicos s3o ocasionados, nio
por discordancia sobre os fins formalmente definidos do sistema educacional (os
quais ndo estio em disputa porque nio sio perseguidos), mas sobre os meios
disponfveis para sua persecugdo. H um consenso virtual sobre a natureza dos
problemas educacionais brasileiros e os Passos necessdrios para resolvé-los, po-
rm persistem intensos conflitos sobre o controle e a distribuigio dos recursos
educacionais. Assim ¢ que os mais prolongados e clamorosos debates sobre poli-
tica educacional durante as dltimas seis décadas tém enfocado nio a prioridade a



Z)  David N. Plank

LR

ser atribuida aos vdrios objetivos do sistema, mas ag questdes ostensivamente
subordinadas relativas ao controle centralizado ou descentralizado do sistema e
ao papel que nele desempenham as escolas particulares. A intensidade desses
conflitos € tal que, em grande parte, vem resultando em deslocamento, ou pelo
menos obstrugdo, dos esforgos de solugio dos mais urgentes problemas educacio-
nais do Pafs.

Na minha visio, o fracasso do sistema educacional brasileiro em atingir as
metas publicamente declaradas deve ser atribuido ao seu sucesso na consecucio
de outros objetivos, percebidos como mais prementes pelas autoridades politicas
a cargo do sistema. O presente sistema nio apareceu nem permanece por acaso ou
descaso, mas por causa da importincia atribuida ao cumprimento de objetivos
mais urgentes do que a educacdo. Entre esses objetivos, ressaltam como mais
importantes a sobrevivénciae a promogio politica dos préprios politicos e autori-
dades piiblicas. Administrar o sistema de modo a reter o controle sobre os recur-
sos educacionais serve muito bem aos interesses politicos daqueles que estdo a
frente dele, mesmo quando resulta em descaso em relagio aos interesses educacio-
nais das criangas. Na busca por vantagens, os politicos e as autoridades ptblicas
utilizam sistematicamente os recursos educacionais para sedimentar bases politi-
cas, tanto dirctamente, através de promog¢io de empregos e outros favores, quanto
indiretamente, através da Promogéo ou protegiio dos interesses, educacionais ou
ndio, daqueles cujo apoio exigem.* Tais autoridades, sem divida, incluem a elite
capitalista e seus representantes, embora dificilmente se limitem a €$s€ grupo.

O sistema educacional brasileiro n3o §¢ encontra na retaguarda em relagio a
outros paises devido a ignorancia dos seus problemas, ou devido ao 8nus que as
mds escolas acarretam para a sociedade, Virtualmente, quase todos os brasileiros
reconhecem a ineficdcia e a ineficiéncia do sistema escolar e apdiam as lutas
pelas reformas. Entretanto, simultaneamente, muitos consideram as politicas atuais
essenciais A protecio ou promogio de seus préprios interesses e temem mudangas
que os ameacem.® Poucos defendem publicamente o desempenho das escolas,
mas aqueles que se beneficiam das atuais politicas educacionais podem bem pre-
feri-las ds alternativas disponiveis. Os debates sobre politicas através das dltimas
seis décadas tém resultado, quase que invariavelmente, na reafirmacio do status
quo, lanto porque as politicas atuais t&m a preferéncia de interesses poderosos,

O BRASIL EM PERSPECTIVA COMPARADA

Os conflitos politicos em torno dos recursos educacionais certamente nao
sdo uma exclusividade brasileira, mas o Brasil mosira-se excepcional quanto 3
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mas também quanto A qualidade do seu sistema educacional. Em outras partes da
América Latina, paises relativamente présperos como a Argentina, Chile, Costa
Rica, México e Venezuela alcangaram padrdes de matricyla e qualidade do ensino

"que de longe superam aqueles prevalecentes no Brasil. Até mesmo paises relati-

vamente pobres, como Bolivia, Colémbia, Cuba e Equador atingiram taxas de
matricula similares ou mais elevadas do que as alcangadas no Brasil, Apenas nos
paises paupérrimos do Hemisfério — Ej Salvador, Guatemala, Guiana, Haiti —
oferta educacional € claramente inferior 2 do Brasil, A distncia entre os padrées
brasileiros e aqueles que predominam em numerosos paises do Leste Asiitico (a
maioria dos quais era bem mais pobre do que o Brasil nos nio muito distantes
anos 60) € ainda maior (ver Tabela 1.2).

Os argumentos desenvolvidos a0 longo deste livro podem ajudar a explicar
por que os problemas do sistema educacional brasileiro t2m-se demonstrado tio
duradouros e dificeis, mas nio podem explicar como o Brasil se colocou em posi-
¢ao tdo recuada em relagio a seus vizinhos. Os sistemas politicos de outros paises
latino-americanos se enrajzam em tradigdes semelhantes is brasileiras quanto aos
seus mais importantes aspectos, ¢ os politicos desses paises dificilmente s3o imuy-
nes as pressfes exercidas por interesses privados, ou isentos de conflitos em torno
do controle de recursos piiblicos. No entanto, o Brasil tem provado que é muito
menos bem-sucedido do que outros paises da regifo quanto a superar esses obst4-
culos e promover oportunidades educacionais adequadas para todos os seus cida-
ddos. E dificil deslindar causas e efeitos em economia politica comparada, mas
vérias caracteristicas do sistema politico brasileiro podem ajudar a explicar por
que o Brasil permanece atrasado em desenvolvimento educacional.

Uma caracteristica que diferencia o Brasil de outros paises da regido (por
exemplo, Argentina, Chile, Costa Rica) € a fraca tradi¢fio na afirmagio ou defesa
dos direitos do cidaddo contra o Estado. De acordo com Alfred Stepan,

0 Brasil hi muito se destaca como 6 maior pais latino-americano onde o poder do
Estado mais tem estruturado e controlado a sociedade civil, especialmente os setores
populares, [...)O Brasil ainda é um sisterna polftico marcado por em sentido de direitos
de cidadania extremamente fraco e por um grau de desigualdade de renda sem par em
qualquer democracia coniemporines.

Guilherme Wanderley dos Santos argumenta que os direitos de cidadania
B0 sio universais nem intrinsecos no Brasil, sendo, a0 invés, conferidos pelo
Estado a categorias especificas de pessoas. O direito de votar, por exemplo, foi
conferido aos analfabetos somente em 1988, ¢ a participagiio no sistema de previ-
déncia social continua a depender de emprego em uma ocupagio reconhecida e
regulamentada.®’ Os que carecem de status oficialmente reconhecido, inclusive
muitos dos residentes nas 4reas rurais e favelas urbanas, carecem também, efeti-
Yamente, de direitos.+

Uma das conseqiléncias de um sistema em que os “direitos™ constituem um
Privilégio a ser conferido ou suprimido pelo Estado € que as pressdes populares
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sobre as autoridades piblicas sio inevitavelmente enfraquecidas. Uma outra con-
seqliéncia € que 05 que mantém ligagBes pessoais com 0s poderosos usufruem de
influéncia desproporcional. De fato, Roberto da Maita argumentou que *‘cidadso”
€ uma categoria negativa no Brasil e que a influéneia politica ngo depende do
exercicio de “direitos” universais, mas, ao contririo, da transcendéncia de cate-

politicas e priticas educacionais, :
Uma outra caracteristica do sistema politico brasileiro que o separa de ou-
tros paises da regido (por exemplo, Colémbia, Venezuela, Cuba, México) é a vir-
de partidos politicos bem-estabelecidos oy outras instituigSes inter-
medidrias entre cidadios e governo.* Durante a era de Vargas ¢ o periodo de
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o estudo da economia politica da educagio piiblica. A transicio lenta e incerta do
governo militar para a democracia civil foi acompanhada pela persisténcia de
numerosos ¢ dificeis problemas econdmicos, incluindo crescimentio lento, alta
inflagdo e vastas desigualdades. A aparente intratabilidade desses problemas oca-
sionou um amplo debate sobre a sociedade e instituigGes brasileiras. Em conseqiién-
cia, tem-se notado uma vontade renovada entre os brasileiros de €Xaminar de
perto a estrutura e o funcionamento do sistema educacional do Pais, de falar livre.
mente sobre seus problemas e de pensar seriamente sobre mudangas. Uma outrg

em todo o texto a seguir.
Quando iniciei a Pesquisa para este livro, em 1985, pretendia escrever um
relato da institucionalizagio do sistena de educagio publica brasileira, do pro-

Desiludi-me rapidamente com os fatos. A pesquisa bibliogréfica mostrou
que 0s principios constitucionais e legais que governam o sistema educacional
brasileiro tinham evoluido em muitas das diregBes esperadas, mas minhas prime;-
ras visitas a escolas e as entrevistas com educadores brasileiros, em 1986, foram
suficientes para revelar que 0 meu modelo otimista de modernizagio institucional
estava tdo distante da realidade da educagdo brasileira Quanto os admirdveis sen-
timentos e boas intengdes (3o venerados nas sucessivas Constituicdes e planos de
desenvolvimento brasileiros.

A pesquisa de campo mais sistemdtica, em 1987 ¢ 1988, demonstrou, de
forma conclusiva, que a aparente confusdo administrativa no sistema educacional

Privilegiado (e publicamente subsidiado) dentro do sistema.
Nos cinco anos em que o trabaiho se desenrolou, tentei entender 0 como e o

| Porqué dessa situagdo. O foco do mey trabalho de pesquisa tem sido o financia-

mento do ensino, o sistema de normas e procedimentos através do qual as verbas
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Tam: em njve] nacional, o Ministéric da Educacio (MEC), o Con selho Federal de inflagio Sujeitam o significado de niimeros especificos a interpretagoes varidveis,
bcacio (CFE)e 3 Fundagﬁo de Assisténcia Escolar (FAE), bem COmo as Dele- € em parte pela falta de Procedimentog Padronizados de contabilidade e audito-
gacias do MEC de quatro estados, cinco Secretariag Estaduais ge Educagio e 15 Hia. % Os dados sobre o sistema educacional estig Sujeitos a problemas semelhan-
CCretariag Municipais além de trég Conselhos Estaduais de Educacio (CEE), tes. Qs relatérios anyai de dados basicos da Matricula geralmente aparecem com
a}BahJa eno 4, m foram entrevistados Iepresentantes de 6rgiios regio- alraso de dois oy trés anos. Muitos dados (inclusive o5 g €enso decenal) sequer
hais e Municipajs dag Secretariag Estaduaig Finalmente foram entrevistados re. foram coletados em 1990 Na andiise que se segue, esfor, Ce1-me por apresentar os
Presentanteg das associagdes do magistérip ¢ ¢ lretores de escojas privadag ados quantitativog disponiveig mais recentes e confidveis, mag & preciso cantela
A escolha dos estados foi realizadg visando a maximizay 4 variagio nas ¢g- Para nio atribyir demasiada importanci, 2 Dmeros especificos
-acteristicas e problemgag dos sistemas estadyajs de educacio, O Maranhio ¢ pos. 0das as entrevistas com a5 autoridades municipais, excetq uma, foram rea-
Sivelmente ¢ © mais pobre do Bras il e Sd0 Paylo €, decididamente, o, mais lizadas na Bahia e no Parapj Tentei maximizar a variabilidade dentro dag amos-
Tico. Minag Geraig caracterizg-sea Por extraordingria diversidade interna. Os my- tras na realizacdo dag entrevistas, de forma a atingir capitais estaduais, centros
Ricipios do Norte sofrem da mesma pobreza brutal do ordese, enquanto 3 jn- egionais, municipios maiores e Pequenos municipios rurajs Embora as amostras
tria e agricu|iyy, moderna de Bejo orizonte e do Tridngule Mineiro reflotep, D40 tenham sido selecionadas ao acaso, ngo hi qualquer razzo para se supor a
dcCrescente Prosperidade 0 Sudeste Nenhum estado brasileiro ¢ realmente repre Priori que og Municipios contempliados sejam Sistematicamente diferentes do ynj-
Sentativo dog demais, mag 4 Bahiae o Parang podem a0 Menos ser considerados Verso municipal dos dois estados,
emble ticos dag CIcunstanciag divergentes de duas Principajs regides brasijej i
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A ORGANIZACAO DO LIVRO

Nos capftulos seguintes, apresento uma andlise da economia politica da edu-
cagdo piblica no Brasil, com base em dados histéricos e contemporineos sobre a
estrutura e o desempenho do sistema educacional. Utilizo ym grande conjunto de
evidéncias, originadas numa ampla variedade de fontes, que indicam como 0 sis-

superior aparecem principalmente na medida em que esses niveis afetam ou sdo
afetados pela problemitica do sistema de ensino fundamental.

No préximo capitulo, aprésento um panorama das principais caracteristicas
da economia brasileira e do contexto politico no qual se situa o sistema educacio-
nal. A primeira segio do capitulo descreve a recente histéria econdmica do Brasil,
caracterizada por profundas transformagdes estruturais e crescimento veloz no
periodo de 1930 a 1980, sucedido POr um periodo de alta inflagdo e crescimento
lento. Em conseqiiéncia dessa hist6ria, tem emergido de uma confluéncia de cir
cunstincias econdmicas e sociais, chamada as vezes de “Belindia,” na qual uma
economia moderna, préspera e dinimica (Bélgica), empregando uma grande e
razoavelmente afluente classe mé ia, coabita pouco 3 vontade €om uma nagio do
terceiro mundo (fndia), Cuja maioria da populagio subsiste 3 margem ou inteira-
mente fora do mercado de trabalho formal.® Segue-se uma discussio mais com-
pleta das vastas desigualdades que caracterizam a sociedade brasileira, incluindo
aquelas entre regides e classes sociais, bem como as de raga e género,

de sobre 0 bem comum, :

No terceiro capitulo, apresento um Panorama da organizagio e funciona-
mento do si§tcma educacional. Inicio com uma breve histéria da educagiio no
Brasil, focalizando o crescimento da demanda popular por educagio ao longo do
tempo e a eXpansio dos papéis assumidos pelas autoridades publicas na oferta e
l‘egularr.lcntagio das escolas, Discuto, ainda, nessa mesma segdo, a histdria politi-
¢a do sistema ed_ucaciopal, enfatizando os debates politicos que precederam a
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questdes educacionais, tais como a descentralizagiio administrativa e og subsidios
piiblicos s escolas particulares, que continuam a polarizar o debate acerca do
sistema educacional contemporineo.

Na segunda seg¢iio do capitulo, descrevo a organizagiio e o financiamento do
sistema educacional e apresento dados bésicos sobre a matricula e 3 qualidade da
instrugio, que indicam a extensiio do atraso educacional brasileiro e a magnitude
das desigualdades entre regices, ragas e classes sociais que caracterizam a oferta
educacional no Brasil. Discuto ainda, nessa segiio, as maneiras pelas quais o siste-
ma educacional se relaciona ao sistema politico mais amplo.

Os argumentos principais do livro sio desenvolvidos no quarto e quinto ca-
pitulos. No quarto capftulo, demonstro como as finalidades piblicas estio siste-
maticamente subordinadas a interesses privados no sistema educacional brasilei-
ro. Meu argumento é que a organizagdo da politica brasileira tende a favorecer os
interesses privados especificos, de acordo com principios clientelistas o
corporativistas. Tal preferéncia reflete-se no sistema educacional, sendo os recur-
sos educacionais distribuidos a individuos e clientes especificos de modo a favo-
recer os interesses particulares dos que tém o sistema a sen cargo. O “direito™
nominalmente universal 3 educagdio tem significincia relativamente menor. O
acesso d escolarizagiio de qualidade aceitdve permanece um privilégio, a ser con-
cedido ou negado segundo a vontade das autoridades piiblicas competentes.

A guisa de ilustragio, discuto trés €asos em que os interesses privados tém
assumido prioridade sobre o interesse piiblico no sistema educacional, O primei-
ro refere-se & importincia do clientelismo na determinagdo das politicas e na dis-
tribuicdo dos recursos educacionais. O clientelismo tem efeitos profundos em
muitos aspectos do sistema educacional, incluindo-se o recrutamento para posi-

808, grupos privilegiados e poderosos buscam assegurar que os recursos educa-
cionais sejam distribuidos de modo a favorecer seus préprios interesses, is expensas
de interesses e individuos que sdo mais numerosos, porém menos influentes em
nivel do sistema politico.

No quinto capitulo, Prossigo com a andlise argumentando que, num sistema
politico em que interesses privados assumem prioridade sobre o bem piblico, o
foco do conflito politico ¢ desviado da defini¢do dos objetivos de politicas para o
Controle dos instrumentos de politicas. Para ilustrar esse argumento, discuto duas
Questdes criticas. A primeira refere-se 3 distribuicio de recursos & poder entre as
autoridades centrais e locais e 4 questdo sobre se o controle do sisterna educacio-
nal deveria ser retido em nivel nacional ou descentralizado em nivel dos estados e
Municipios. A segunda questio gira em torno do papel das escolas particulares no
sistema e da indagaciio sobre o apoio financeiro piblico a tais escolas. Essas
QuestSes tm em comum a preccupagio com o controle dos meios e a subordina-
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¢do da educagio & manutengio e ampliac¢do de vantagens politicas. A viruléncia
dos debates por elas engendrados tem representado um sério obsticulo aos esfor-
¢0s para melhorar o desempenho do sistema.

No sexto capitulo, oferego uma discussio mais detalhada dag enormes desi-
gualdades em termos de acesso e qualidade educacionais que caracterizam o sis-
eiro segundo raga, classe e regidio e mostro como as poli-
ticas piblicas destinadas a reduzi-las ao longo das iltimas décadas tém refletido
as preferéncias politicas discutidas nos capitulos precedentes, e como podem,
além disso, té-las intensificado. Especificamente, argumento que a quase unifor-
me preferéncia demonstrada pelas autoridades piblicas por uma estratégia educa-
cionfll que focalize a reducio das desigualdades entre o Nordeste € outras regides
enraiza-se, em grande parte, nas exigéncias do clientelismo e na busca de vanta-
gens politicas dentro do sistema politico mais amplo.

No capitulo final, discuto os dilemas da reforma educacional sob um regime
democn:éﬂco ¢ exploro as possibilidades de methorias significativas no sistema
educacional brasileiro. Aqueles que permitem que esse sistema persista no seu
presente estado de atraso sio, afinal de contas, eleitos. Os eleitores escolheram-
Nos para governar o Pafs e sfo, em principio, livres para destitui-los caso nio
atinjam os fins considerados importantes pelos votantes. O fato de que isso nio
acontece pode ser considerado indicio de que os votantes estdo satisfeitos com a
quantxd.ade ¢ a qualidade da educagio que lhes & proporcionada, e que o sistema
educacional ¢ fundamentalmente bem-sucedido nas respostas as demandas que
lhe sdo colocadas.*® Contudo, se isso for verdade, o pessimismo a respeito das

mantido. Poc-le-se argumentar, de forma alternativa, que as instituicdes de gover-
1o democritico sio incapazes de implementar os tipos de reforma de que carece o
sistemna educacional, requerendo assim uma solugdo autoritdria. 5!

_A visdo que apresento ¢ bem diferente. Argumento que o sistema politico
brasileiro responde prontamente a algumas das demandas, enquanto sistematica-
mente frustra outras. Os problemas do sistema niio se encontrarm na politica demo-

NOTAS

L g::;a uma discussgio sobre a construcdo do Paldcio da Cultura e seu significado, ver Simon
p Wartzman, Helena Maria Bousquet Bomeny ¢ Vanda Maria Ribeiro Costa, Tempos de
apanema, (530 Paulo: EDUSP/Paz & Terra, 1984), p. 93-96,
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10.

11,

12.

Em seus escritos, Vargas especificamente conferiu esta disting%io & escola primdria. Ver
Célio da Cunha, Educacdo e Awtoritarismo no Estado Novo, (840 Paulo: Cortez Editora,
1981), p. 118. Para um contraste insirutivo com a afirmagdio de Vargas, note-se o preceito
medieval “Extra Ecclesiam nulla salvatio,” e uma frase do folclore politico atribufda ao
Governador Benedito Valadares: “Fora do poder néo h4 salvagfio.”

. De acordo com o Presidente Samey, a educacdo representa “o verdadeiro caminho da

mundanga” (Sarney, 1985); de acordo com o Ministro da Educagiio do Presidente Hamar
Franco, a educagdo bésica ird “propiciar aberturas para o futuro™, (Hingel, Plano Decenal
de Educagdo para Todos, 1993).

. Como evidéncia desta unanimidade, ver o documento Educa¢do para Todos, de 1985, do

Governo Sarney; as propostas de politica educacional do Partido dos Trabalhadores na
Folha de S3o Paulo, 5 de setembro de 1990; o Projeto de Reconstrugdo Nacional, margo
de 1991, do Presidente Collor; o manifesto da Comissdo Empresarial de Competitividade,
de 1992; ¢ o Plano Decenal de Educacdo para Todos, 1993, do Presidente Itamar Franco.

. Francisco Weffort, “Why Democracy?” em Democratizing Brazil, ed. Alfred Stepan, (New

York: Oxford University Press, 1989), p. 337. Weffort argumenta que o crescimento eco-
ndmico é um valor central no Brasil, enquanto ¢ governo democritico ndo o é.

. No plano nacional de desenvolvimenio implementado pelo Governo Médici, por exemplo,

0 objetivo norteador ¢ra assegurar “a entrada do Brasil no primeiro mundo, antes do final
do século....fazer do Brasil uma nagio democritica e soberana, e assegurar seu status
econbmico, polftico e social como um grande poder”. Esta passagem € citada em Maria
Inéz Salgado de Souza, Os Empresdrios ¢ a Educagdo, (Petrépolis: Editora Vozes Lida.,
1981), p. 130.

. Hé marcantes paralelos entre os discursos inaugurais dos Presidentes Collor ¢ Fernando

Henrique Cardoso. Ver Folka de Sdo Paulo, 8 de Jjaneiro de 1995.

. Para uma declaragfio recente, ver Lawrence H. Summers and Vinod Thomas, “Recent

Lessons of Development,” The World Bank Research Observer 8 (July 1993), p. 245-46,

- Encontra-se uma revisio desta literatura em Marlaine Lockheed, Dean Jamison, and

Lawrence Lau, “Farmer Education and Farm Eificiency: A Survey,” Economic Development
and Cultural Change 29, p. 901-18.

Ver, por exemplo, T. W. Schultz, “Education and the Ability to Deal with Disequilibria,”
Journal of Economic Literature, 12 (1975), p. 827-46.

Ver, por exemplo, World Bank, Primary Education: A World Bank Policy Paper, (Wa-
shington: IBRD, 1990); e Anne O. Krueger, Constantine Michalopooulos, and Vernon W.
Ruttan, Aid and Development, (Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1989). Para as
taxas de retorno, ver George Psacharopoulos, “Returns to Education: A Further International
Update and Implications,” Journal of Human Resources 20 (Fal] 1985), p. 583-604. Evi-
déncias recentes sugerem um declfnio das taxas de retomo para a escolariza¢ic primiria,
tanto no Brasil como na América Latina.

Ver Burton A. Weisbrod, External Benefits of Public Education: An Economic Analysis,
(Princeton: Industrial Relations Section, Princeton University, 1964). Os argumentos a
favor do investimento em educagio primdria cada vez mais tém focalizado os beneficios
eXternes e nio-monetdrios, incluindo os efeitos da escolarizacdo na fertilidade e saide.
Ver, por exemplo, Elizabeth M. King and M. Anne Hill, Women's Education in Developing
Countries: Barriers, Benefits, and Policies, (Baltimore: Johns Hopkins University Press,
1993). Esses beneficios nio-monetérios sio especialmente importantes porque os retornos
monetirics da escolarizagfo primaria parecem estar declinando relativamente aos niveis
mais elevados de educagio.
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13. Para uma ciaboragBo completa deste argumento com referécia aos EEUU, ver Robert Reich,
The Work of Nations, (New York: Knopf, 1991).

14. John Meyer argumenta que a fé no poder remediador de mais e methor escolarizagio € um
dos clementos-chave da “modernidade” em todo 0 mundo. John W. Meyer, “Types of
Explanation in the Sociology of Education,” in Handbook of Theory and Research Jorthe
Sociology of Educarion, ed. John G. Richardson, (Westwood, CT Greenwood, 1986).

15. Conferéncia Mundial de Educag3o para Todos, Final report: World conference on education
Jor all, (Jomtien, Thailand: Interagency Commission, 1990y,

16. Senado Federal, Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil (1988). “Ato das Dispo-
sigBes Constitucionais Transitérias,” Artigo 60.

17. Por exemplo, o governo militar que tomou o poder em 1964 estabeleceu a2 meta de 100%
de matriculas na faixa etdria de 7 a 11 anos em 1970, 0 segundo governo militar conclamou
© alcance de seis anos de escolarizagiio priméria para todas as criangas até 1976, e os
regimes subseqUientes estenderam essa meta para oito anos. Maria Inéz Salgado de Souza,
Os Empresdrios e a Educagdo, (Petropslis: Rditora Vozes Lida., 1981), p. 113, 120, 145.
A expectativa de erradicagio do analfabetismo seguiv uma trajetéria semelhante. O
MOBRAL deveria reduzir a taxa de analfabetismo adulto pela metade entre 1969 e 1972,
Jarbas Gongalves Passarinho, “A Problemética da Educagdo no Brasil,” Separata da revis-
1a A Defesa Nacional (Margo/Abril 1970).

Para uma viso geral do planejamento educacional sob o regime militar, ver Roseli
Fischmann, “Pelftica federal de educagio nos planos nacionais de desenvolvimento,” em
Escola Brasileira: temas e estudos, ed, Roseli Fischmann, (380 Paulo: Editora Atlas, 1987).
Contudo, como nota Romanelli, a LDB eximia as criangas da freqtiéncia obrigatéria sob
uma variedade de circunstancias, incluindo pobreza da famfliz e falta de vagas nas escolas
locais, o que pde em questio o compromisso piblico com a educagdo basica universal.
Otafza de Oliveira Romanelli, Histdriq da Educagdo no Brasil, (Petrepélis: Editora Vozes
Leda. 1978), p. 180-81.

O governo atual tem-se comprometido em erradicar o analfabetismo e universalizar a
educagfio priméria até 2003. Ver MEC, Plano Decenal de Educacdo para Todos.

18. Ministério da Educagiio (MEC), A Educagdo no Brasil na Década de 80, (Brasflia: MEC,
1990), p. 34,

I9. PhilipR. Fletcher e Claudio de Moura Castro, “Os Alunos ¢ as Escolas no Brasil de Hoje,”
Trabalho apresentado na Conferéncia Social Mudanga Social no Brasil, Universidade de
Wisconsin-Madison — Madison, Maio 1996, p. 27,

20. Ibid., p29. Ver também Anténio Carlos da Ressurrei¢io Xavier e Anténio Emilio Sendim
Marques, Quanto Custa um Aluro nas Escolas gue os Brasileiros Fregiientam, (Brasflia:
IPEA, 1987); e Claudio de Moura Castro e Philip Fletcher, A Escola que os Brasileiros
Fregiientaram em 1985 » (Brasflia; IPEA, 1986), p. 20.

21. Ralph W. Harbison and Eric A. Hanushek, Educational Performance of the Poor: Lessons
from Rural Northeast Brazil, (Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1992), p. 32

22. Romanelii, Histéria da Educagdo, p. 146-149, De acordo com Anfsio Teixeira, vis@es
semelhantes acerca da importancia da educagdio priméria gratuita, pdblica e universal eram
€Xpressas ao tempo do estabelecimento da Repiblica, em 1891. Anfsio Teixeira, Educa-
¢do ndo & privilégio, (S3o Paulo: Companha Editora Nacional, 1968), p. 58-63.

23. MEC, Plano Decenal de Educagiio para Todos.

24. Joio Eduardo Rodrigues Villalobos, Diretrizes e Bases da Educacdo: Ensino e Liberdade,
(S#o Paulo: Livraria Pioneira Editora, 1969): e Barbara Freitag, Escola, Fstado e Sociedade,
¢ edi¢&o (Sao Paulo: Editora Moraes, 1986), p. 100-103. Ver também as citagdes da nota 4.
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25.

26.

217.

28.

29,

30.

31

32.
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Para uma andlise que apresenta todos ¢sses quairo fatores, ver (_Zlaudio_de Moura Castro,
“What is Happening in Brazilian Education?” in Social Chauge in Brazil, I 945-!9.':?5: The
Incomplete Transition, ed. Edmar L. Bacha and Herbest S. Klein, (Albuguerque: University
of New Mexico Press, 1989), p. 271-273. Esses sfo também os fatores ap(?ntados para os
parcos sucessos do projeto EDURURAL, patrocinado pelo Banco Mundial no nordeste
brasileiro. Harbison and Hanushek, Educational Performaqce, Chapter 7
Como exemplos, ver Richard F. Elmore and Milbrey Wa_lllm McLaughlm: Steady Work:
Policy, Practice, and the Reform of American Education, (Sa.l.'lta Monica: The l‘!:.md
Corporation, 1988); e George Psacharopoulos, “Why. Educaticnal Reforms Fail: A
Comparative Analysis,” International Review of Educ.zmau 35 (1988}, p. 179-95.
Para uma vigorosa declaragio dessa visgo com referéncia a um outro s;tur. ver Deepak Lal,
The Poverty of “Development Economics”, (Cambridge: Harvar.d University Press, 1985),
p- 31-32: “A ineficiéncia, desperdicio e corrupgfio que o sistema hindu de controle de comér-
cio lem engendrado s#o incalculdveis(....] Elas constituem um monumento duradouro e cho-
cante as idéias de Nurske, Prebisch, Singer, Myrdal, Balogh, et. al.[...:] O argumento fﬁvor.’l-
vel 4 liberalizagfio dos sistemas comerciais e financeiros|...] é.agora moo;m-overtfvel. Para
um estilo de argumentagfio semelhante a respeito da polftlca. educacional, ver Gec:‘ge
Psacharopoulos, “Comparative Education: From Theory to Practice, or Are You A:\neo.* or
B:\*ist?” Comparative Education Review 34 (August 1990), p- 369-80. .
Talvez valha a pena ohservar que tais explicages sio freqﬂcfatemenlc oferemda_s por auto-
ridades atuais ou precedentes do sistema educacional, as quais certamente se eximiriam de
do. o
:’a;r:cuur:la:rgumento mais completo a esse respeito, ver David N. Plank, “E)s inte:resses pl.l.bll.-
co e privado na educagfio brasileira: males crénicos, solugBes long[nqua§ , Revista B:as:le.:-
ra de Estudos Pedagégicos, 170 (Janeiro/Abril 1991), p. 31-44; e l?awd N. Plank, “Public
Purpose and Private Interest in Brazilian Education,” New Education 12 (1999), P 83.-89.
Ver Robert E. Verhine and Thomas J. LaBelle, “Brazil,” in Handbook of {_arm American
Studies, v®. 49, (Austin: University of Texas Press, 1989) para uma n.:wsao recente da
literatura acad&mica brasileira sobre educagio. A continua predominancia de perspt.:ctwas
marxianas ¢ “neomarxianas” & observada na p. 396. Para algur_ns exemplos de :_méll_scs da
educaglo brasileira fortemente baseadas em argumentos neste e’stilo, ver Gaudéncio Fﬂg?ﬁﬂ,
A produtividade da escola improdutiva, (S&o Paulo: Cortez Editora, 1984); Barbara Fl:elf.ag.
Escola, estado & sociedade; e os artigos em Roseli Fischmann (ed.), Escola brasileira:
Temas e Estudos, (S3o Paulo:Editora Atlas, 1987). B
Ae rl:::se aparece na(COnstituig:ﬁo de 1937 que, ademais, afirmaa re.sponsablhdade. do Esta-
do de prover &s criangas destas classes educagdo bésica e vocacional. Ver L.c:'slle M.J dg
Rama, Legistagdo do Ensino: Uma Introdugdo ao seu Esfudo.. (Si0 P.aulo: Editora Peda-
g6gica e Universitdria Ltda., 1987). Porta-vozes dos propnet{mos rurais e c?o clero cons?.r’-’
vador so também conhecidos por depreciarem a importancia da “escolarizagfio demais
a as criangas pobres,
g:;a uma ten‘iati\?: sofisticada de superagio do argumento funcionalista dentro dr.. marco
tebrico basicamente marxista, ver Martin Carnoy and Henry M. Levis, Schooling and
Work in the Democratic State, (Stanford: Stanford University Press, 1985). ) _
Para uma anélise cuidadosa e fascinante dos conflitos fundamentais na pol[uca.educa(:lo-
nal, que sfio no entanto apresentados como de “fragdes” divididas da cla§sc dcfmln:mte.. ver
Carlos R. Jamil Cury, Ideologia € educacdo brasileira: Catélicos e liberais, 3 ediglo,
{830 Paulo: Cortez Editora, 1986). Por exemplo, p. 24-25.
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and Thomas E, Bogenschild, Boulder, Westview, 1987, €5p. p. 317-321, A “impunidade,
da elite”, que Protege infratores ricos, continua plenamente em vigor, como bem ilustram
as experiéncias do ex-presidente Collor e seys parceiros,

. Gilberto Freyre, Casa Grande ¢ Senzala, edi¢do, (Rio de J aneiro: Livrarig José
Olympio, 1958). Ver também Nelson Valle da Silva e Carlos A. Hasenbalg, Relagses
raciais no Brasil contempordneo, (Rig de Janeiro: Rio Fundg Editora, 1992). Vale 5
Pena notar que as desigualdades socials e politicas estio estreitamente associadas 2 edy-
cacdo. Os analfabetos foram impedidos de votar até 1988: ¢ tratamento conferido a
criminosos continua a depender nig apenas da natureza de Seus crimes como também dq
nivel de suas qualificagges educacionais,

. Maria do Carmo Campello de Souza, Estady ¢ partidos politicas no Brasii (1930 4 1964),
2 edigsio, (Sao Paulo; Editora Alfa—Omega Ltda., 1983).

. Por exemplo, ¢ Partido da Renovacao Naciongy (PRN) foi fundado em 1989 como um
vefculo da campanha presidencial de Fernando Collor de Mello. Durante a gestio de Collor,
0 partido atraiy o apoio de um niimerg significativo de politicos buscandg maior proximi.
dade do poder. Com 0 impeachmeny de Collor, esses politicos passaram z buscar filiagio
CIn outros partidos e o0 PRN virtualmente desintegrou-se,

- Parauma avaliagfio de dados de financiamento da Educagio na Bahia, ver Davig N, Plank
¢Roberto E. Verhine, “Niveis e Determinantes dos Gastos Locais com Educagiio na Bahja,”
Pesquisq ¢ Planejamento Econdmico 23 (dezembro, 1993).

- Edmar Bacha ang Lance Taylor, “The Unequalizing Spiral: A First Growth Mode] for

. Hievidencia para corroborar este argumento, ilustrado pela visdo corTiqueira no Congres-
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tuigo da agriculturg pelos setores industria] e de servicos — Crescentemente dj-
versificados e sofisticados — e de enormes mudangas sociajs e demograficas, Nas
tltimas seis décadas, a grande maioria da populagio brasileira mudou-se das dreas
Turais para as urbanas, Ag taxas de alfabetizacdo elevaram-se substancialmente,
enquanto declinaram as taxag de fertilidade,




oferece poucas recompensas politicas. O sistema politico, através do qual os lide-~
res adquirem e mantém poder, impede que esse poder seja usado pelos mesmos
lideres para promover mudangas. Os problemas urgentes permanecem desatendi-
dos e, assim, se intensificam.

ECONOMIA E SOCIEDADE
Crescimento Econdmico, Inflaciio e Débito

A histéria econdmica do Brasil tem sido dominada por uma série de “explo-
sies” de exportagdes de produtos primdrios, incluindo-se (mais ou menos em
sucessio) pau-brasil, agiicar, ouro, café e borracha. A mais recente dessas “explo-
sBes” vem sendo um enorme incremento na produgiio de soja, iniciada em mea-
dos da década de 70. Desde 1945, porém, a economia tem-se diversificado ¢ in-
dustrializado de maneira crescente, tornando-se, em conseqfiéncia, bem menos
dependente da agricultura. A contribui¢io do setor agricola para o PIB declinou
de 28%, em 1947, para menos de 8%, em 1987. J4 em 1955, apenas o café com-
preendia 59% das exportagBes por valor; porém, por volta de 1981, o café
correspondia a apenas 8% do total de exportagOes, com a soja atingindo 11%.
Enquanto isso, o valor das exportagdes manufaturadas tinha aumentado para 48%
do total.*

Do fim da Segunda Guerra Mundial até o final dos anos 70, a economia
brasileira cresceu mais rdpido do que quase qualquer outra economia do mundo,
expandindo-se numa média de quase 7% a0 ano. Nos anos do “milagre econdmi-
co”, entre 1967 e 1973, a taxa média de crescimento anual alcangou 11%, com um
crescimento de 14% sé no ano de 1973. O motor inicial desse crescimento foi a
substituicio de importagdes industriais; o valor da produgio no setor industrial
aproximadamente triplicou entre 1947 e 1961.> Embora a agricultura e os servi-
¢os tenham igualmente experimentado rdpido crescimento, o setor industrial con-
tinuou liderando a economia durante ¢ apés os anos do “milagre”.¢

Todavia, entre 1979 e 1984, a renda per capita declinou em cerca de 10% e
permaneceu significativamente mais baixa em 1992, comparada a 19807 (ver Ta-
bela 2.1). O fim do “milagre™ ¢ a subseqiiente estagnagio da economia brasileira
tém sido atribuidos a uma variedade de fatores, incluindo-se as crises do petrdleo
de 1973 € 1979, a exaustdo da capacidade excessiva dos investimentos anteriores
em indistrias de substitui¢do de importagSes ¢ as persistentes taxas baixas da
poupanga doméstica.? Além disso, o esforgo para sustentar as altas taxas de cres-
cimento apés o término do “milagre” produziu taxas de inflagdo e niveis acelera-
dos de débito interno e externo. As taxas de inflagdo mantiveram-se em torno de
apenas 20% ao ano durante o “milagre”, mas aumentaram rapidamente nos anos
80, alcangando um 4pice de quase 100% ao més no inicio de 1990.° As politicas
recessivas adotadas subsegiientemente pelo governo de Collor produziram um
declinio da inflagdo a curto prazo, porém a um custo muito elevado em desempre-

goe declinio ainda maior do PIB. Em fins de 1993, contudo, a taxa mensal de
inflagdo tinha mais uma vez se algado acima dos 30%. A divida externa brasileira
crescera de 6,6 bilhdes de dolares, em 1971, para 117 bilhdes de délares, em
1991."° O esforgo para assumir as obriga¢Bes decorrentes do servigo da divida
vem comprometendo ainda mais o crescimento futuro, tanto através de grandes
aumentos no endividamento interno como de cortes no investimento pablico." A
busca de estratégias de controle da inflagio e redugio do peso da divida externa
continua a preocupar os responséveis pela politica econémica, em detrimento de
outros objetivos, como a melhoria das oportunidades de emprego e dos servigos
sociais destinados aos pobres.

TABELA 2.1 VARIAGAO PERCENTUAL NO PIB E RENDA PER CAPITA, 1971-1992

Produto Interno Bruto Renda Per Capila
1974 11,4 87
1872 11,9 9.3
1972 13,9 11,3
1974 83 57
1975 51 2.7
1976 10,2 7.6
1977 49 25
1978 4.9 25
1979 6,8 4,3
1980 5.3 68
1981 (-} 4.4 (16,6
1982 0.6 1.6
1983 {135 (}56
1584 81 2.8
1985 83 86,0
1986 7.6 53
1987 3.6 1.4
1988 {03 123
1588 a3 1,3
1990 (14,4 (6,2
1991 1,1 Qos
1992 ()08 H27

FONTES: IBGE, Anudrio Estatistico 1989, p. 532; e IBGE, Anudrio Estatistico 1993, p. 7-93.

O planejamento econémico nos anos 80 caracterizou-se por aquilo que Albert
Fishlow descreve como “inconsisténcia frenética”.? Indesejosos ou incapazes de
elevar impostos adicionais, ou de reduzir despesas com pessoal a fim de resolver
08 problemas do débito externo on doméstico, os governos militares e civis tém

Cambaleado de crise em crise. Desde a restaurago do governo civil em 1986, o

Brasil tem sido governado sob uma série de “planos” cada vez mais desesperados,

- Vvisando a controlar a inflagfo, a estabilizar a economia ¢ a estabelecer as condi-
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¢des para um renovado crescimento econdmico, As medidas adotadas tém varia-
do do controle de sal4rios e pregos (imposto todos os anos, exceto um, entre 1986
€ 1991), & introdugdo de novas moedas {quatro entre 1986 1993), ao confisco da
poupanga privada pelo governo. Todavia, a renda Per capita permanece estagna-

. sustentado, a expansio dos servigos piiblicos e a methoria do padrio de vida pro-
fessadas pelo governo permanecem ilusérias.

centros urbanos'? (ver Tabela 2.2). Em 1940, quase 16% de brasileiros vivia em
cidades com mais de 20 mi] habitantes, enquanto em 1980 €ssa percentagem ul-
trapassava metade da populagio. ™

A urbanizagio nio se restringia a nenhuma regido em particular. A cota da
populacio urbana mais do que duplicou em todos os estados brasileiros entre

nas, em todos os estados, 4 excecdo de um deles. ' Nos estados de Sdo Paulo e Rio
de Janeiro, mais de 90% da populagio residem atualmente em dreas urbanas,

TABELA 2.2 URBANIZAGAO NO BRASIL, 1940.1980

Poputagdo urbana como percentagem da populagéo total

Definigéo Cidades > Cidades > Cidades >

do Censo* 2.000 10.000 20.000
1940 31,2 252 18,5 16,0
1850 36,2 30,8 23,4 21,1
1960 451 404 32,3 28,8
1970 56,0 520 445 38,8
1830 67,7 64,8 56,6 51,5
1991 75,5 NA NA NA

* Populagio nog principais ndctaos urbanos Municlpals.
FONTE: Mantin T Katzman, "Urbanization since 1845, In: Bacha, Edmar L. Klein, Herbert S, (Eds.) Social change

in Brzil, 19451985 the Incompleta transition, Albuguerque: University of Naw Mexico Press, 1989. p. 102. Para
1991, ver iaGE. Anutirio Estatisticn 1593, p. 2-8. v
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TABELA 2.3 DISTRIBUIGAO DA POPULAGAQ BRASILEIRA POR REGIAO, 1950-1991

Percentagem da populagao
Regigo 1950 1960 1970 1980 1991
Norte 3.5 36 39 4.9 7.0
Nordeste 34,8 31,7 30,2 293 289
. Sudeste 43,4 43,7 428 43,5 427
Sul 15,1 16,8 17,7 16,0 15,1
Cantro-Oeste 34 4,2 54 6,3 6.4

FONTE: Metrick, Thomas J. *Population since 1945". I Bacha, Edmar L.; Klein, Herbert 5. {Eds.} Socia/ change jn
Brazl, 1045 1985: the Incompileta transition, Albuquerque: University of New Mexico Press, 1989. p. 36, Pasa 1991,
vor IBGE, Anusdrio Estalistico 1993, p. -8, .

A transferéncia da populagdo das 4dreas rurais para as urbanas combina-se
Com grandes mudangas na forga de trabalho brasileira'® (ver Tabela 2.4). O niime-
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TABELA 2.4 EVOLUCAO DA FORGA DE TRABALHO BRASILEIRA, POR SETOR,
1950-1990
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Nimero de émpregados (‘000)

TABELA 2.5 DISTRIBUICAO DE RENDA NO BRASIL, 1960-1990
% da Rends Nacional Auferida

Setor 1950 1960 1970 1980 1990
Agricuttura 10.253 12277 13.088 12,661 14.181
Indtistria 2428 2.940 5.295 10.772 14.0894
Manudatura 1.608 1.954 3.242 6.839 2411
Construcso Civl) 585 781 1.720 amm 3823
Outras 234 205 334 662 850
Sarvigos 4274 6952 10024 17.564 30.087
Comércio 943 1.478 2.297 4.038 7.976
Transportes e
Comunicagses ) 638 977 1.168 1.800 2.440
Servigo Social 1.781 3.029 3.925 7.032 5417
Outros servigos 389 755 1.532 2971 11,137
Administragio
ptiblica 513 713 1.152 1.722 3.117
Outras Atividades 164 580 1.150 2.239 1.716
Populagao
economicaments ativa 17117 22.750 28.557 43.235 64.468

FONTE: IBGE, Anugrio Estatistico 1983, p, 2.50, 2.73,

Desigualdade Econémica

Os beneficios do crescimento econdmico nio sio distribuidosg paritariamente
10 Brasil.® Seja atraves dasregiges, seja através de faixas derenda, a distribuicio
de renda individual no Brasil est4 entre ag mais desiguais do mundo. Em 1990, og
10% mais ricos da populagio recebjam quase 50% da renda naciona]. Os 1% mais
1icos recebiam mais de 14%, Enquanto isso, os 50% mais pobres recebiam apenas
12,9% e o5 20% majs pobres recebiam menos de 3% (ver Tabela 2.5). Aproxi-
madamente ym ter¢o (e no Nordeste majs da metade) da populagido economica-
mente ativa ganhava 50 délares por més oy menos. 2 A concentracio de renda era
ainda maior nog estados atrasados do Nordeste, onde os niveis de renda sio os
mais baixos, e nos estados da fronteira agricola do Centro-Qeste, 2 A distribuicao
de renda mais eqiitativa foi encontrada na Csparsamente povoada Bacia Amazd-
nica (ver Tabela 2.6).

A propriedade da terra € também altamente concentrada, em um grau que

Ciasses de Renda 1960 1970 1980 1987 1990
Inferior 17,7 15,6 13,4 12,6 12,9
fg: Superior 39,7 48,7 49,6 48,4 48,7
§% Superior 27.7 344 37,0 35,2 349
Cosficlente de Gini 0,500 0,561 0,592 0,600 NA

FONTES: , Helga. “Poverty ang Prosperity in Brazil: what ig changing?” In: Bacha, I‘:_'dma_r L.; Klein, Herbert
5 (Edsﬁ g’:;;ha!inhan;egam Brazil, 1945-1985: the incomplate transition. Albuquerque: Univarsity of New Mexico
Prass, 1969. p. 202; ¢ IBGE, Anudrio Estatistico 1993, p. 2.63,

TABELA 2.6 DISTRIBUIGAO DE RENDA NO BRASIL, POR REGIAO, 1990

% da Renda Auferida por Classes de Renda

50% Inferior 10% Superior 5% Superior
a0

::ge' 12,9 48,3 35,6
Nordeste 122 52,5 39,4
Sudeste 131 48,3 32,8
Sui 139 45,8 32,3
Centro-Oeste 11,7 50,5 364
BRASI, 129 48,7 349
* Populagéo urbana.

FONTE: IBGE. Anydrio Estatistico 1993. p. 2-62.

dores rurais Sem-terra, muitos dos quais moram nas cidades e sa“}o transportados
Para os campos para suprir mao-de-obra, quando isso é necessdrio, % »

Todas as evidéncias disponiveis sugerem que, tanto nos anos de répido cres-
cimento econdmico do “milagre” como nos anos posteriores de estagnagio eco-
ndmica, a distribuigdo de renda tem consistentemente evgluf’do de for{na mais
desigual?” (ver Tabela 2.5). Se em meio 0 “milagre” econbmico brasileiro oen-

tdo Presidente Médici observava que “a economia estd indo bem, mas o povo estd

res remunerados por familia, especialmente nos domicilios mais pobres, mas essa
déncia parece nio ter perdurado a partir de 1980.2
Entre 1970 ¢ 1980, a situagdo dos grupos préximos do topo da escala de
renda melhorou significativamente, embora a situago de grupos situados mais
iX0 na escala tenha-se deteriorado. O niimero de domicilios com auto:pévcls e
televisdes mais do que duplicou, enquanto o niimero de estudantes matriculados
110 ensino médio e superior quase triplicou.?® Entretanto, com as sucessivas crises
econdmicas da década de 80, diminuiu consideravelmente a velocidade das mu-
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dangas nestas e em outras varidveis semelhantes. O niimero de estudantes matri-

culados no ensino superior, por exemplo, aumentou aproximadamente em 40%
entre 1980 € 1991. As matriculas no ensino médio aumentaram em 32% %

politicas econdmicas (por exemplo, em inflagdo e comércio) quase sempre bene-
ficiam as regides mais desenvolvidas,

Os gastos sociais do governo federa] direcionam a parte de ledo dos recursos
publicos para os privilegiados. Isso significa, entre outras coisas, pesadas despe-
sas em seguridade social que beneficiam Uma parte restrita e relativamente privi-
legiada da populacdo, e politicas de satide que enfatizam o atendimento hospitalar
para a classe média urbana, em vez de postos de satide e atendimento preventivo

Diferengas Regionais

As severas desigualdades entre as regides s40 uma caracteristica marcante do
desenvolvimento brasileiro no século 20. A mais importante delas divide os estados
altamente urbanizados e relativamente présperos do coragio industrial, no Sudeste,
dos estados pobres e atrasados do Nordeste. Os habitantes do Sudeste estio, em
média, em melhor situagdo do que os do Nordeste, em virtualmente todos os indi-
ces™ (ver Tabela 2.7). Arenda per capita do Sudeste é mais de duas VeZes mais alta

..

Politica educacional no Brasil 43

. ~ - 4 =
m

Sll

i

- ggricultura. ¥

POR PRINCI-
TABELA 2.7 INDICADORES DE DESENVOLVIMENTO COMPARATIVO,

Béls —— NORDESTE SUDESTE BRASIL

89,4 82,4
Alfabetizacio (10+) €49 12e o
Criangas de 10-14 anos Trabalhadoras 23.? o -
P oo :7,9 12,1 22.8
Forga de trabalho agricola 28.9 oot o
Participagao no INSS \ oy o
Renda inferior ao Saldrio Minimo 423 roaa o
Renda mensal mediana (em Cr$) B.446 iy e
Mortalidade Infantil {por 1000} 88,2 o e
Expectativa de Vida 64

.80, 2-71, 272, 2-54, 229,
FONTE: IBGE. Anusrio Estatistica 1993. p. 2-156, 2-51, 2+10, 2-80, 27

Sudeste. Em
ondmico estd fortemepte congentrqdo no _
1988?;1;;352 tcfé :)oggczlie;eizita de impostos fec!eratl::ss%r;):g?a 1&1:)1:3:1;2:)3 19;:1 Il:‘(,)s,taRc}g
, & ien
T lf'alllo y guasgal‘::i;l ulg?noz;.r?t?a?tg,r:: t:Ileceitas de irnpos_tos dos noc\lre est(f.g(‘)ﬁ
o Jaﬂe_lIO S comma m 'unt;ts apenas 9% do total.© A economia dos ests ?:3 do Su-
Sost bascin st mun ] . ue de produgiio industrial que cobre desde bens de onsumo
df’:sfﬁ e o t:(()ls bens durdveis destinados ao mercaldo doméstlcg, ad rma-
ol avides par exportagio, ¢ também num setor agncolzi moderniza gr ¢ ;;J
cializade aVloe(s;cF argo dg café dé trigo ¢ de s0ja para exportagio. Em Eor(r;ga {:;car,
i ia do ufd ste conti,nua a depender do cultlvp eda exportagdo d i%q OS,
e e gé(:‘i ede baixa produtividade ¢ da agrlcul-tura de SP]ZISIS;c;iml;iz;; s
o c'la'p'eacd 3 1o governo federal, em 1959, para e-strmuljar' aindus aonogli °
o ordos. OS{EJG dagofena de subsidios tém tido efeitos rmmrnods na e}:edfe) a
. NOIdﬁStC atl-&wl sumas reas metropolitanas (por exeml_)lo,’Sal‘va ore fatureir'as
;eglonzlgarszoié de trabalho regional encontram-se Zrn ;:al;mmas manu
na .
lozglizadas no Nordeste, comp':ar’adlos com 21% no S;JS;? S i droas de brutal
e e Dor bl n?lg)oitr:sts;:’uibanos do Nordeste estdo, em

D o S?t?eSt;.uIl)aor‘a’zxggl g:::’ g: residentes rurais do Sudesu:,l. Qeriﬂifi ,Ze;

gerall, o No doite url?ano é quase 50% mais alta do que no S? stemcme eo

cf(frict;ilnl:gnltic: a?.]ualidadc dos servigos publicos séo também freqiie

a
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lhores.#* Além disso, as desigualdades dentro do Nordeste sio pelo menos tio
vastas quanto aquelas entre essa e outras regides. Como foj registrado anterior-
mente (e na Tabela 2.6), a dispersdo de renda no Nordeste & significativamente
maior do que em qualquer outra parte do Brasil.

Desigualdade Racial e de Género

Devido a padrdes de colonizagiio e povoamento europeu muito diferentes,
as fronteiras raciais nunca foram téio rigidas no Brasil quanto nos Estados Unidos.
A complexidade dos sistemas de classificagio racial comumente utilizados em
diferentes regiSes do Pais tem sido bastante observada por antropélogos e ou-
tros.* O censo populacional decenal reconhece a categoria intermedidria de mu-
lato (pardo}, além de preto e branco, o que permite classificagdes e autoclassi-
ficag@es raciais em bases muito mais flexiveis do que € possivel nurm sistema bi-
racial. A aparente fluidez do sistema e a virtual auséncia de conflito racial expli-
cito no Brasil, no passado, emprestaram apoio a negativas oficiais de discriminagao
e afirmagSes de “democracia racial” 4

Em anos recentes, tais afirmagdes t8m sido cada vez mais contestadas pelos
movimentos negros, segundo os quais as desigualdades raciais sdo ubiqgitdrias
na sociedade brasileira, com os negros atrés dos brancos virtualmente em todos os
indices de bem-estar social. Em 1980, aproximadamente 45% de todos os brasi-
leiros classificavam-se como pretos ou pardos. Os negros tendiam a viver mais
nas dreas rurais do que os brancos & mais na regido Nordeste empobrecida e
desproporcionalmente rural. A expectativa de vida entre os negros era aproxima-
damente sete anos menor do que entre os brancos (59,4 versus 66,1 anos) e as
taxas de alfabetizagfio e escolarizacdo eram também si gnificativamente mais bai-
xas. Em 1987, as familias negras tinham quase duas vezes mais probabilidade de
viver na pobreza do que as brancas.*’

As diferengas raciais situam-se também entre os mais importantes determi-
nantes da desigualdade de status e renda no mercado de trabalho brasileiro. De
acordo com dados do Censo de 1980, os negros tinham menos oportunidades de
acesso a ocupagdes de “colarinho branco™ (admistrativas, técnicas e comerciais)
que os brancos. Entre os adultos brancos, por exemplo, 46,5% eram empregados
de colarinho branco, em contraste com 25,2% de adultos negros. Entre as mulhe-

res brancas empregadas, 63,1% detinham ocupagses de colarinho branco. A cifra
correspondente entre as mulheres negras era 34,1% (ver Tabela 2.8). Sio igual-
mente grandes as disparidades salariais entre negros e brancos. Em ocupagdes de
colarinho branco, homens e mulheres brancas ganhavam substancialmente mais,
observando-se uma disparidade maior entre homens brancos e negros do que en-
tre mutheres brancas e negras. As diferengas de renda por raga eram consideravel-

mente menores em ocupagdes de colarinho azul, tanto para homens quanto para
mulheres (ver Tabela 2.9).
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TABELA 2.8 DISTRIBUIGAO OCUPACIONAL URBANA POR RAGA E SEXO, 1980
o (em percentagem)

Brancos Negros

M F M E

Colarinho branco 48,5 63,1 252 314,1
GerentefAdministrador 9.6 39 g,; 14,53

Profissional/Técnico 14,5 26,7 . .
Escritudrio 224 32,5 14,9 18,3
Colarinho azut 53,6 37,0 74,9 65,8
Manualqualificado 41,2 175 61,1 2{;[:‘9
Transp./Comunicagio _ 8,3 0.2 1 :;317 43, d

Manual-desqualificado/ Servigos Pessoais 31 19,3 , ;

FONTE: Lovell, Peggy A. “Race, gender, and developmaent in Brazil“. Latin American Research Review, v.29, 1994,
Tabela 2.

TABELA 2.9 DISTRIBUICAO SALARIAL URBANA POR OCUPAGAO, RAGA E SEXO,
1980

(Salarios médios mensais em percentagem de.salérios
de trabalhadores brancos do sexo masculino)

Brancos Negros
M F M F
2
Colarinho branco 100 49 :g gs
Gerente/Administrador 100 55 > %
Profisslonal/Técnico 100 43 2
Escritudrio 100 69 69
Colarinho azut 100 48 gg ig
Manual-quallficado 100 54 I P
Transp./Comunicagio 100 63
Manual-desqualificado/
P:gsoais 100 47 77 42

FONTE: Lavall, Peggy A. “Race, gender, and development in Brazil”, Latin American Research Review, v.29, 1984,
dea4.

As desigualdades de género interagem e exacerbam de maneira complexa as
.-desigualdades raciais no mercado de trabalho brasileiro. As mulheres contam cotr_n
#penas metade das oportunidades de se tornarem membros economicamente a 111-1
bs da forca de trabalho, apesar de suas qualificacSes educacionais serem, ¢ ]
ia, mais elevadas que as dos homens.* As percentagens de ml_ilheres branc:s
gras empregadas em ocupagdes de colarinho branco sio maiores do (}Eeres
entagens correspondentes de homens brancos e negros, porém as mulhe
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exemplo, 9,6% dos homens b
s o 6% Tancos estavam empregados co ini
oo oras cort %fp;)l;c{;ntels gara homeqs negros, mulheres bra?c?aasdxmlsl:mdores-
ora dif;ren’g a; sale 1,5%, respectivamente (ver Tabela 2.8.) Hhetes ne-
anais segundo o género sio ainda mai(;rés do que as de

A deco Py 108, tanto em ocupagdes de colar;
mposicao desses diferenciais salariais sugere quljrmh?) branco corno azul.

€ especialmente de gé

Speci genero, devem-se nj i
Periéncia entre os trabalhac:loresen-l S bl s s ot
rial por parte dos empregadores.’ 4

p e
g;) ulempo. ° As disparidades salariajs de ra
‘Scala ocupacional aumentaram entre 1960
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Virios fatores podem ser apontados para explicar o impasse em que 0 Brasil
se encontra ¢ a aparente incapacidade de uma série de governos de desembaragar
o Pais de seus problemas econdmicos e sociais. Entre tais fatores estdo o onusda
divida acumulada na década de 70 e a m4 sorte de perder-se um Presidente por
morte e outro por impeachment. Contudo, hi amplo acordo, tanto entre cientistas
sociais como entre cidadios, de que o desgoverno da presente crise tem raizes em
um conjunto de institui¢des politicas e em um estilo de comportamento politico

inadequados para resolver os dilemas que o Brasil ora enfrenta.>

0 SISTEMA POLITICO BRASILEIRO
Democracia e Autoritarismo — 1930-1990

A histéria politica recente do Brasil tem sido turbulenta e caracterizada por
alternincias entre regimes autoritérios de rafzes militares e governos civis eleitos.
As mudangas de regime tém-se marcado por novas Constitui¢des, cinco desde a
chamada Revolugio de 1930. Naquele ano, um golpe de estado liderado por Ge-
tilio Vargas e apoiado por grupos previamente excluidos (porém cada vez mais
poderosos) de industrialistas, trabalhadores urbanos e a emergente classe média,
aniquilou o poder das elites cafeicultoras dos estados tradicionaimente dominan-
tes de Sio Paulo ¢ Minas Gerais.® A breve abertura democrética que se seguiu foi
representada na Constituigio liberal de 1934, elaborada por uma Assembléia Cons-
tituinte eleita por voto popular. Contudo, em 1937, a suposta ameaga de um golpe
fascista levou Vargas a cancelar as elei¢bes marcadas, dissolvendo a Assembléia

Constituinte e declarando estado de emergéncia. Logo em seguida, Vargas pro-
mulgou uma nova Constituigdo, estabelecendo o Estado Novo autoritdrio, pro-
vendo assim justificativa “legal” para os seus préprios poderes ditatoriais.”’
O governo de Vargas buscou encorajar a répida industrializa¢do, o cresci-
mento econdmico e a “modernizacio” da sociedade brasileira sob a tutela direta
do executivo federal. A inovagio mais importante foi o estabelecimento do Con-
selho Nacional do Café, visando A protegdio dos produtores de café e a promogao
da estabilidade de pregos, mediante a compra da safra e destruigdo dos estoques
excessivos. Em combinagio com o controle do comércio exterior e outras politi-
cas de restrigiio das importagdes, o estimulo 4 demanda doméstica proporcionado
pelo programa de apoio ao café impeliu a produgdo industrial, mais que duplicada
entre 1930 ¢ 1939.%¢
Sob o Estado Novo, o papel dos 6rgios pablicos, especialmente federais, cres-
ceu vertiginosamente na sociedade brasileira. Vargas consolidou o poder em suas
préprias maos e apontou inferventores em lugar dos governadores estaduais eleitos,
a fim de assegurar a submissdo das autoridades estaduais e locais as politicas nacio-
nais. Em uma bem-sucedida manobra de cooptagio do apoio politico da classe tra-
bathadora urbana, cada vez mais numerosa, Vargas criou o Ministério do Trabalho
e estendeu amplamente o atendimento do sistema de seguridade social.® O Ministé-
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Nos anos que se seguiram i primeira crise do petréleo, o crescimento
desacelerou-se, colocando um desafio implicito a legitimidade do regime militar.
O crescimento lento deu lugar ac declinio econdmico no inicic da década de 80,
encorajando ainda mais a oposigdo ao regime. A oposigdo crescente — somada a
sua propria corrupgiio, confusio e professada lealdade as instituigdes democrati-
cas — finalmente obrigou as autoridades militares a empreenderem a restauragio
destas ltimas.®” Nio obstante, os militares permaneceram no poder até 1985,
quando o poder foi transferido para um presidente civil eleito indiretamente,
Tancredo Neves,*® que veio a falecer antes de assumir o cargo, sendo sucedido
pelo vice-presidente, José Sarney. Sarney era o antigo lider dos aliados do gover-
no militar no Congresso, havendo algado a posigio de vice de Tancredo em troca
do apoio eleitoral de sua facgio. O governo de Sarney enfraqueceu-se desde o
inicio por seu duvidoso cardter democritico e por seus estreitos lagos com o regi-

me anterior. Posteriormente, foi abalado por uma onda de escandalos de corrupgdo
e pelo fracasso em reduzir a inflagio e em retomar o crescimento econdmico.®
Em 1989, as elei¢des diretas para presidente marcaram a readogdo plena da
litica democrética, mas nao o final do tumulto politico no Brasil. Acrescentan-
do as falhas do seu predecessor, o governo Collor adotou politicas econSmicas
que produziram uma recessio extensa e profunda, promovendo apenas um alivio
tempordrio na taxa de inflagdo. Além disso, o governo Collor foi abalado por uma
série de escindalos envolvendo corrupgdo, o dltimo dos quais acarretou o impedi-
mento do Presidente. Collor foi sucedido pelo seu Vice-Presidente, Itamar Fran-
0, sob a lideranga de quem se aprofundou a crise econdmica. A probidade pes-
soa! do Presidente é universalmente reconhecida, mas os escindalos posteriores
no Congresso Nacional e em outros setores continuaram a minar a legitimidade e
a autoridade das institui¢des politicas e de seus dirigentes. As eleigdes de 1994
representaram renovadas esperangas de pdr fim ao clima de crise e confusdo,
embora, obviamente, nfo signifiquem nenhuma garantia.

A Natureza da Politica Brasileira

Apesar da alternincia de regimes, a continuidade entre os govemos autorité-
rio e democrético € tio importante quanto as diferengas. Como Maria do Carmo
Campelo e Souza observou, assim como os governos democriticos de 1946 a
1964 herdaram e reconstruiram as instituigdes estabelecidas pelo Estado Novo,
também as estruturas e as praticas autoritarias definidas sob a ditadura de Vargas
foram, conseqiientemente, postas a servigo do regime militar apds o golpe de
estado de 1964.” Do mesmo modo, o regime civil estabelecido em 1985 foi
construido “sobre as bases institucionais do regime autoritirio e nio sobre as suas
ruinas”, como tem-se tornado cada vez mais dbvio nos hibitos autoritirios dos
governos Sarney e Collor, adquiridos dos seus predecessores militares.”

Na mesma linha, L.amounier argumenta que o Brasil tem uma tradigfio de
pluralismo e “liberalismo”, assim como de autoritarismo.?? O regime militar que
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foram instrumentais para a construg¢fio de uma genuina oposigdo, em luta por
mudangas na condugio ¢ nas estruturas politicas, ao invés da mera incorporagio
a0 sistema dominante. Tais grupos lograram sucesso ao pressionarem os militares
a ceder o controle politico e restaurar o governo democritico. Contudo, cabe no-
tar que, com algumas excegdes, eles continuaram a representar, principalmente,
os setores da elite. O pluralismo brasileiro continuoun limitado em termos das
origens dos participantes na competigéo politica.

O corporativismo € uma das formas através das quais o “pluralismo limita-
do” tem-se perpetuado. Através dele, opositores do regime potencialmente efe-
tivos sdo conquistados ou cooptados, mediante sua inclusio na divisio de poder
€ recursos nos termos ditados pelo governo.* James Malloy oferece uma andli-
se histérica das maneiras pelas quais o regime de Vargas e governos subseqiien-
tes construiram bases politicas e atropelaram a oposigo, através da incorpora-
¢do sucessiva de vérios setores da classe trabalhadora urbana, pelo menos em
termos de cooperagio tdcita com o governo, mediante sua inclusio em um siste-
ma de seguridade social cada vez mais generoso.®” Nesse contexto, governar
torna-se matéria de condugio de negociages de alto nivel entre representantes
de interesses legitimados (por exemplo, lideres sindicais e empresdrios simpdti-
€os ao governo), enquanto s3o preteridos os interesses dos desorganizados,
desfavorecidos ou, de outra forma, excluidos. A conseqiiéncia, como notou
Stepan, € que “o Brasil hd muito se projeta como o principal pais da América
Latina onde o poder do Estado mais tem estruturado e controlado a sociedade
civil, especialmente os setores populares”.

Os apelos populistas também vém-se constituindo em uma caracteristica re-
corrente da politica brasileira, enquanto alternativa (e, as vezes, complemento) ao
clientelismo. Na falta tanto do apoio quanto do “freio” propiciado por instituicées
politicas durdveis, os politicos populistas tentam estabelecer um vinculo direto

com os eleitores, transcendendo a identificagio partiddria, as escolhas -

programiticas ou a competéncia politica, muitas vezes com base numa retérica de
ressentimento, exploragiio, conflito de classe e dominagdo estrangeira. As pro-
messas de desenvolvimento econdmico ¢ justica social combinam-se a dendncias
a0 sistema politico e afirmagdes de integridade pessoal, num apelo aqueles votan-
tes que sentem seus interesses e reivindicagdes negligenciados sob a prevalecente
distribui¢do de poder e recursos.®

O populismo predominou na politica brasileira, sobretudo nas décadas de 50
¢ 60, durante o perfodo anterior de democracia eleitoral. Getilio Vargas evitou
apelos populistas enquanto ditador, mas aderiu fortemente a eles quando obriga-
doa disputar eleigdes, assim como o fizeram seus rivais e sucessores.® Os milita-
res assumiram o poder, em grande parte, para por fim ao caos econdmico e politi-
co associado 2 politica populista. Inicialmente, a ditadura militar prescindiu de
apoio das massas, mas, com o passar do tempo, os gestos populistas tornaram-se
mais freqiientes. Com a retomada da politica eleitoral, porém, as atitudes populistas
vém sendo cada vez mais disseminadas entre os candidatos. O sucesso eleitoral
de Fernando Collor, em particular, pode ser atribuido principalmente a seus claros
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pos-chave, através da barganha clientelista. Nenhuma dessas alternativas ofe-

rece base sélida para delinear-se ou implementar-se politicas piiblicas, particular-
% mente em relagio a questdes complexas e controvertidas, como educagio ou re-
" forma agrdria, uma vez que o desenvolvimento de esforgos sérios para tratar dos

problemas fundamentais pode acarretar a perda imediata de apoio politico. A con-
seqiiéncia é a paralisia diante de decisbes urgentes, cujo complemento necessario
& a precipitada tomada de decisGes em resposta as crises periédicas suscitadas
pela falta de confronto das questdes subjacentes.'? Enquanto isso, pioram cada
vez mais os problemas educacionais, assim como outros, intensificando-se o des-

gaste do sistema politico.

O Processo Politico

O Brasil € uma republica federativa com poderes ¢ recursos divididos en-
tre autoridades federais, estaduais e municipais, em que 0s conflitos entre os
diversos niveis do sistema tém uma longa histéria. A autoridade central relati-
vamente forte do Império foi substituida, em 1891, pelo federalismo da Primei-
ra Repiiblica, na qual a maioria das esferas mais importantes de poder adminis-
trativo ¢ politico foram transferidas aos estados.!® Com base na ideologia ex-
plicitamente nacionalista ¢ autoritiria do Estado Novo, os regimes de Vargas,
nas décadas de 30 e 40, estabeleceram um extenso aparato administrativo que
reassegurou o controle central sobre virtualmente todas as areas da politica pi-
blica e ampliou a autoridade do governo federal no interior de novos espagos
politicos, incluindo o ensino fundamental. Sucedendo os esforgos, na maior
parte timidos, de fortalecimento dos governos estaduais e municipais durante o
periodo de 1946 a 1964, o regime militar que governou o Pais nas décadas de 60
e 70 centralizou ainda mais a autoridade administrativa ¢ aumentou significati-
vamente a parcela de receitas plblicas controladas pelo governo federal. Em
meados da década de 70, por exemplo, aproximadamente 60% de toda a receita
de impostos era controlada pelo governo federal. Os estados e, especialmente,
os municipios detinham a responsabilidade de prover uma ampla variedade de
servigos sociais, inclusive educagdo, mas dependiam de repasses federais a fim
de custes-los'™ (ver Tabela 2.10). Em comparagio, a Constituigio de 1988 (4
semelhanga das de 1934 ¢ 1946) inclui vérias medidas que visam a delegar
novos poderes administrativos e financeiros aos estados e municipios. As mu-
dangas tributérias incluidas na nova Constituigao conferem novos e significati-
vos poderes ¢ devolvem receitas de impostos aos estados e municipios, em detri-
mento do governo federal.'”

Os estados ricos e pobres encaram a descentralizagio de perspectivas muito
diferentes ¢ as desigualdades regionais continuam a gerar graves conflitos politi-
cos. Muitos estados e municipios pobres dependem demasiadamente de repasses
federais para financiar seus gastos, enquanto os estados e municipios mais ricos
geram grandes quantidades de receita local, uma parte da qual é redistribuida aos
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o 2 evidenciare solre as receitas de impostos aos governos estaduais e
representantes do Notdeste tetaram proveger sumensas o oo s O3
dol eNtar os repasse: i

Emdgasrzer;;u:::i?;?{s pobre_s, enquanto os do Sudeste defendgram zf;e;i:tr:glseag:
e T ado:adas rec;altas de impostos geradas na sua regido.'® As mudan-
e outarias adotad :ts pela nova Constituig#o, no final das contas, favoreceram
Crornemente 0 ©, mas os representantes do Nordeste conseguiram a inclu-
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a 0-s¢ ai, especia interi i
politicamente bastante poderoso. o ’ mente, © interor nordestino,

TABELA 2.10 RECEITAS ED v
DS SE 10 RECEITAS ESPESAS PUBLICAS, POR NIVEL DE GOVERNO,

(em percentagem)

FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL
Receita Despesa Receit2 Despesa Receita Despasa

1960 485 43,2 44,5 48,2 6,0 85
: 965 50,7 39,0 42,5 48,1 6.8 129
970 54,4 457 419 396 37 14:7
1975 59,0 50,3 37,0 36,0 4,1 13,7
: S80 58,7 49,3 38,2 35,5 51 152
1985 57,6 a4 7 38,3 37,5 4,1 17.8
884* 471 334 49,4 50,7 36 15I9

'*:Dadns praliminares,
ONTE: Shah, Anwar. The naw fiscal federalism in Brazil, Washington, BC: IBRD, 1991
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mento e implementagio de politicas, tanto em nivel nacional
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' como estadual. As responsabilidades dessas instituigdes freqiientemente se so-
prepdem, inclusive em relagio as demais instituigSes pablicas, e os seus gastos

escapam a um rigoroso controle pablico. Junto com as companhias paraestatais,
as autarquias proporcionam muitos dos empregos, cuja distribuigéo e troca lu-
prificam o processo politico.'%

O executivo constitui o brago mais forte do governo, como € o caso geralna
América Latina,'® O presidente € eleito diretamente € o Congresso Nacional,
quando muito, exercita limitado controle sobre as politicas origindrias da esfera

" doexecutivo. Com a aquiescéncia do Congresso, os presidentes recentes tém usa-
- do e abusado de “decretos” quase legais, herdados do regime militar, escapando

quase totalmente i supervisdo do legislativo. Os esforgos recentes para fortalecer
a influéncia legislativa sobre a conduta do govemo nio tém logrado resultados,
em parte devido A poderosa oposigio de presidentes em exercicio, e em parte
devido A relutincia dos legisladores em assumir a responsabilidade pelas politicas
governamentais."® De modo semelhante, 0s executivos estaduais e municipais

gozam de poderes exagerados.
O processo politico foi bem caracterizado por Schmitter, hd mais de 20 anos:

Os governos estaduais € mesmo alguns governos municipais tém considervel forgae
certa autonomia financeira. A estrutura do governo federal prové ainda mais vias de
acesso e centros de autonomia deciséria. Sobreposiio de jurisdigfio, competéncias
vagas, legislagdo genérica, delegacio de autoridade, alocagiio fixa de fundos, relagdes
clientelistas, distribuicio desigual de qualificagdes técnicas e informagdes fidedignas,
rivalidade interinstitucional ~ combinadas 2 auséncia de disciplina e estruturas parti-
dérias fortes, de ministérios operativos, de controles fiscais ou ergamentirios efetivos,
ou de urm senso coesivo intenso de objetivo nacional, produzindo um processe decisério
por demais flexfvel cuja nota principal € a barganha, através da permuta de aliangas
ou, mais comumente, da ajuda miitua, '

A profusio de agéncias envolvidas no delineamento e implementacdo de
politicas ptiblicas, juntamente com a auséncia virtual de diretrizes politicas ou
critérios de decisio administrativa, acaba por maximizar a autoridade discricio-
néria de politicos e funciondrios e minimizar sua responsabilidade. Assim, a apa-
rente “ineficiéncia” do setor piblico proporciona aos dirigentes piblicos grandes
oportunidades de promoverem seus interesses politicos e privados, ¢ de mante-
rem e expandirem a ampla base de apoio essencial A sua sobrevivéncia politica.

Consideracdes Finais

Apesar das bem-intencionadas declaragBes das autoridades durante os go-
vernos de Collor e Itamar Franco, governar num sistema politico carente de parti-
dos fortes assegura virtualmente a permanéncia do clientelismo como um dos
elementos-chave da vida politica brasileira. Na falta de outras estratégias de forma-
¢io de maiorias parlamentares, os presidentes e lideres legislativos sdo forgados a
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Ver A disputa do bolo. Veja, Sio Paulo, 13 abr., 1988. p. 82-85; ¢ Na hora da divisdo. fsto
E, 830 Paulo, 10 jun., 1988. Shah destaca que, em 1987, os municipios do Estado do
Maranhio geraram apenas dois por cento de sua receita bruta a partir de fontes praprias.
Ver Shah, op. cit., p. 83 e Tabela 23, nota 32.

Por exemplo, o Artigo 159, I, ¢, da Constituigéio de 1988 garante tr&s por cento das verbas
federais provenientes de impostos de renda ¢ produgdo industrial para investimentos em
regides atrasadas e, mais adiante, assegura a metade do quinh3o do Nordeste para as dreas
mais pobres do interior.

Mahar; Dillinger, op. cit., p. 5-6, nota 104. Sobre o crescimento do nimero de Orgéos
semipiblicos desde 1938, ver Graham, op. cit., p. 131, nota 61. Katzman sugere, de fon:na
otimista, que a profusio de érglos resultou de esforgos para desviar burocr:_a.c:as
entrincheiradas na implementagiio de novas politicas. Esta estratégia pode proporcionar
ganhos de curto prazo, mas os custos de longo prazo €m, sido extremamente a]tos,.na
.medida em que tanto a folha de pagamento como o déficit federais tém crescido
Inexoravelmente. Ver Katzman, op. cit., p. 41, nota 15.
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Eisens‘tadt identifica uma mudanga no controle politico a0 passar das instituigGes repre-
‘sentatwgs para o ramo executivo do governo, como uma caracter(stica dos regimes
‘neopatrimoniais”. Ver Eisenstadt, op. cit., p. 15, nota 81,
Ver Souza, op. cit., p. 375, nota 71.
Schmitter, Phillipe. Interest conflict and politi i i
. political change in Brazil. :

University Press, 1971, p. 249. e i Braeil. Stanford: Stanford
Parf{ uma discussdo de algumas das questdes relevantes, ver Mainwaring, Scott. Politicians
gdames and electoral systems: .Brazil in cotnparative perspective. Comparative Politics, v.

. .C‘)ct. 19_91. E Idem. Brazilian party underdevelopment in comparative perspective.
Political Science Quarterly, v. 107, 1992-1993, Ver também Scuza, op. cit., nota 71

O SISTEMA
EDUCACIONAL
BRASILEIRO

DESENVOLVIMENTO HISTORICO DA EDUCAGAOQ POBLICA

Embora o direito dos cidadios i educagiio priméria gratuita esteja incluido
em todas as Constituicbes Brasileiras desde 1824, o governo central s6 comegou
a se envolver ativamente na promogio da educagiio piiblica a partir da Revolugio
de 1930.' Antes disso, a responsabilidade da Unido no tocante 3 educagéo locali-
zava-se num “‘canto escuro” do Ministério da Justiga e, na prética, conferia-se
total autonomia a institui¢Ses estaduais, locais e privadas quanto ao estabeleci-
mento e administragdo de escolas primdrias e secunddrias.? As politicas educacio-
nais em nivel federal, estadual e local eram descoordenadas e, as vezes, conflitantes.
Por outro lado, era relativamente pequena a quantidade de escolas e estudantes.
Até 1940, apenas 25% das criangas de 5 a 14 anos encontravam-se matriculadas.?
Com o desenvolvimento de politicas educativas nacionais e a infusfo de recursos
federais, as matriculas em todos os niveis do sistema educacional cresceram rapi-
damente nos anos subseqiientes.

Até bem recentemente, a caracteristica que definia o sistema educacional
brasileiro era a divisio institucional entre a educacdo académica para as criangas
da elite e a educagio elementar e técnica para as “classes menos favorecidas®,
sem praticamente nenhuma articulagio entre as duas.* Antes de 1971, o curso
primério de quatro anos levava a uma série de escolas profissionais de cardter
terminal, incluindo cursos industriais, agricolas, comerciais e de formagZo de pro-
fessores. O sistema elitista comegava com escolas secunddrias, de cardter acadé-
mico, que conduziam a universidade. Esse dualismo originou-se com 0§ jesuitas,
que estabeleceram as primeiras escolas no século XVI. Abriram colégios para a
educagio dos jovens filhos dos grandes proprietirios de terra que aspiravam a
tornar-se sacerdotes ou advogados, € escolas de ler e escrever para a catequizagio
¢ alfabetizagio rudimentar das criangas dos colonos pobres e dos nativos. A natu-
reza da divisdo entre educagio popular e de elite alterou-se através do tempo, mas
persiste o cardter dualista do sistema.’
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Nos séculos XVII e XVIII, praticamente todas as escolas no Brasil eram
providas, direta ou indiretamente, pelos jesuitas. Em 1759, porém, a politica
anticlerical do Marqués de Pombal expulsou-os de Portugal e de suas col6nias.
Uma das conseqiiéncias desse fato foi o colapso virtual do incipiente “sistema”
educacional por eles estabelecido no Brasil. A primeira iniciativa das autoridades
publicas para prover escolas dey-se apenas em 1772 e, de qualquer modo, restrin-
giu-se 3 educagio superior. A educagio primdria e secunddria que restou era pro-
vida, de forma privada, quase sémpre por jesuitas que permaneceram apds a ex-
pulsdo e, posteriormente, pelos franciscanos. 5 Apenas um pequeno niimero de
estudantes freqiientava essas escolas,

As primeiras instituigdes piiblicas criadas eram muito semelhantes s esco-
las jesuitas que elas vieram a substituir, tanto em termos da clientela de elite a
qual serviam quanto do curriculo que ofereciam. A educagio basica para as crian-
¢as pobres foi quase inteiramente negligenciada pelo governo Imperial, apesar do

estabelecimento do direito universal 3 educagdo primdria gratuita na Constitui¢io
de 1824.” Somente em 1834, estabeleceram-se escolas primdrias e secunddrias

nizarem seus préprios sistemas de ensino piblico. Todavia, como as provincias e
0s municipios dispunham de parcos recursos tributdrios para financiar o €nsino, a
maior parte das escolas desses niveis continuaram sob controle de 6rgdos priva-
dos e, portanto, a maioria das criangas permaneceu fora da escola, Em 1889, en-
contravam-se apenas 259 mil criangas matriculadas em escolas primdrias, e ni-
meros bem menores em umas poucas escolas secunddrias particulares e profissio-
nais localizadas nas capitais das principais provincias.?

Em reacfo contra a centralizagéio do poder e dos recursos sob o Império, a
Constitui¢io de 1891 estabelecen uma repiblica federativa, restrin gindo o poder
do governo central e expandindo ehormemente os poderes dos governos estaduais.
Quanto ao sistema educacional, continuou a divisdo tradicional entre educagdo
popular ¢ de elite. A responsabilidade pela educagdo primdria e profissional foi
delegada aos estados, enquanto o dever de manter as escolas secunddrias acadé-
micas e superiores foi dividido entre as autoridades federais e estaduais. Entre as
conseqii€ncias, observaram-se: o fortalecimento do papel federal na educacdo
superior; um crescimento substancial das matriculas no ensino primario em al-
guns estados relativamente ricos (notadamente S&o Paulo), e estagnagiio em ou-
Lros; e uma quase total falta de coordenagio das politicas educacionais dos vérios
Orgdos envolvidos no sistema educacional .’

Na década de 20, a urbanizagiio e industrializago aceleradas comegaram a
gerar pressGes para a mudanga do sistema educacional. Influenciados por educado-
res progressistas da Europa e Estados Unidos, alguns jovens educadores, em virios
estados, desenvolveram novas politicas visando a adaptar o ensino s exigéncias da
“moderniza¢do”, da democracia e do crescimento econdmico. Organizados na en-
tao recém-criada Associagdo Brasileira de Educagio (ABE), esses inovadores pu-
blicaram uma série de livros e artigos, objetivando encorajar a criagfio de uma esco-
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]2 nova em todo o Pafs. O esfor¢o dos escolanovistfs‘“ cul_minc:!.l, em 1932, coma
publica¢io do “Manifesto dos Pioneiros da Edycagilo Z\Iacwnal”. brivacio d
O Manifesto afirmava o direito de todo cidaddo & edllcg;ao ¢ aobri gag:a_o1c 0
overno nacional de estabelecer um sistema c!e escolas publlca§ capaz de satisfa-
zer &s demandas de modernidade e desenvo‘l\.flmento. A escolarizagio devcr-la seif
universal, secular, co-educacional, cpmpulsorla ¢ gratuita, a ﬁm de assegur;lar 1%1uz;_l )
dade de oportunidades a todas as cnangas._De acordo com dnretr1ze§ amp gsscc; -
nidas pelo governo federal, o controle hdo sistema educac:_onal de:ver:na sler a?s "
tralizado, a fim de permitir a adaptac{‘ao das esc'olas as circunstancias locais, % e
rantindo-se ampla autonomia profissional aos diretores ¢ professoref em sg:;r o
forgos para atender as necessidades lndwldu.als d'ofs alunos. As escolas pnrﬁculo
deveriam oferecer um curriculo comum de oito séries, s'ucedldlo por um cud :
secunddrio diversificado que possibilitasse a todas as criangas identificar 3 . qsenl
volver seus talentos e interesses ill'lldi\'idl.lais, superando-se, assim, o tradiciona
i istema educacional. .
duah;n;%sd 2 Si{!;etsolug:‘"!to de 1930, o govemo_nafional d(?n:lonsfrog u]g:l 1nter§ss:
novo em politica social e educacional. A criagdo _do Mmlsté_ru? aE l:jca.(;.::l(:c_
Saide marcou o inicio de uma ag¢io federal mais ativa na administragio do si s
ma educacional.!> As ambi¢Ses do novo governo concentraram-se na mod‘f‘:ll\*dmzq-
¢do do Pafs e, conseqiientemente, as reformas educativas propostas pelo “Mani-
festo” tiveram acolhida simpdtica. As propostas,~de fato, emprestaram estrutp;a
ao capitulo da Constituigdo de 1934 sobre educacio, onde se rea;flrmava 0 ;(1115:1 csn
fundamental como direito de todo cidaddo e dever do Estado."® As autori ade
federais, estaduais e locais eram obrigadas a gastar uma percentagem ?etelrmnr}a:
da da receita com o sistema educacional; a responsablllfiade principal pe ;:ne}
¢ao de escolas e administragdo do ensino funldament.al c'abla.aos governos estaduais
e municipais.’ As autoridades federais cabia definir diretrizes polltlc_a§ l;1&1(1;;101:1als
¢ desenvolver um Plano Nacional de Educagdio para orientar as atividades dos
nicipios. .
CStad%ilfrg;lnto, Eom o Golpe de Estado de Getﬁliq \{a:_‘ga's g0 estabelec1mtl3:to dX
Estado Novo autoritario, em 1937, muitas dessas iniciativas foram reve;tx as.ﬁo
Constitui¢do de 1934 tinha estabelccidt? 0 dew\'er c!o Estaf:lo df, proverae tqcagﬁo
de todos os cidadfos, assinalando prioridade 4 universalizagiio e democ;ra' 1Zag
escolares. Em contraposicio, a Constituiga‘io p_romulgada em 1937 en a‘t‘lzla:;xez
obrigagio do Estado de prover ensino pr}m{mo ¢ profissional para as fc a s
menos favorecidas” e estabelecia a agio pl.thca como sqglementar a0 es c‘nl')ql?
familia e dos érgiios privados, entre os quais a Igreja C:_itollca. 0~s 6rga;:)se p:lliséc;?s
deveriam intervir somegte nofg. ?as:)s em que os privados ndo conseg
i rtunidades suficientes. o o
propoSrcc):)OI{?arrggs(? foram criadas as redes de ensino pés:pqmarlo .esl.pecmllzafic;,
oferecendo séries de 53 a 84 ¢ proporcionando- formagio .mdustrla . coglf]:rcnz S
agricola e de magistério. A énfase sobre o ensino profissional para a:ls ; Ff,l]sISA :
menos favorecidas” tornou-se especialmente manifesta com a cria¢io do
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€ dp SED-IAC, que proviam_ tre_ins_tmento industrial e comercial a uma clientela

majoritariamente pobre, em mstituigdes paralelas, deixando as escolas secunddrias
para os filhos daqueles relativamente bem de vida.'s
Com a restauracio do governo democriti ¢

Auragio do 1€0, apos a Segunda Guerra Mundial

uma nova Constitui¢do foi adotada em 1946, reiterando muitos dos ideais liberais:

Inicialmente proclamados em 1934, inclusive o direito do cidaddo A educagioe a

responsabilidade do Estado em prové-la. A autoridade administrativa foi mais

capitulos subseqiientes.

3 O regime militar Que tomou o poder em 1964 afirmou a importincia da edy-
cacdo ePu§cou adaptar o sistema educacional aos requisitos do répido crescim, n
to econdmico.? O governo federal estabeleceu um setor de planejamento de o
cursos h}xmanos no Ministério do Planejamento ¢ desenvolveu uma série de sz-
nos _Nacmnals de Educagio e politicas voltadas para a utilizago mais racional
e_ﬁc:entc dos recursos educacionais em todos os niveis do sistema.?! O papel d: ie
sivo da escolarizagio primdria Para o desenvolvimento econdmico foj regonhegi:

nos pl"ju‘n.éﬁo ¢ secunddrio em 1971.22 Entre ag mudangas na educagiio primdria e
Secundaria duas vinham sendo buscadas por reformadores desde a década de 20: a
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extensdo da escolarizag@o primdria compulséria de quatro para cito anos, com a
eliminagio do exame de admissio ao curso de gindsio (que posteriormente assumiu
a denominagiio de ensino de 12 grau); e uma tentativa de superar a divisio entre o
ensino secunddrio académico e técnico, através da “profissionaliza¢do™ de todo o
curriculo, visando 3 expansio da oferta de mio-de-obra de nivel médio e & redu-
¢do da demanda por matriculas na universidade, >

Até mesmo os criticos do governo militar entusiasmaram-se inicialmente
com essas reformas educacionais, porquanto elas prometiam acabar com o dualismo
do sistema educacional, tomando-o integrado e unificado e aumentando simul-
taneamente a relevincia do curriculo primério e secundério em face das necessi-
dades de uma economia em desenvolvimento.? Esse entusiasmo, porém, rapida-
mente evaporou, a medida que se tornou claro que, na prética, as reformas nio
teriam nenhum desses efeitos. O dualismo perpetuava-se na divisio entre escolas
publicas e particulares. A politica de profissionaliza¢do em nivel de curriculo foi
amplamente ignorada até que, finalmente, foi abandonada em 1982.%

Juntamente com as reformas da organizagdo do sistema educacional, o go-

verno militar diminuiu de forma significativa a cota do orgamento federal paraa
educagdo, reduzindo simultaneamente as cotas dos governos estaduais € munici-
pais na receita tributdria total.?” A consegiiéncia foi um rdpido decréscimo das
cotas de gastos piblicos e do PIB investidas na educagiio, estratégia esta de
“subinvestimento” em educagio, cujo legado continua até hoje.

As reformas de 1971 atribuiram aos estados e municipios a principal respon-
sabilidade pela manutengio das escolas de 12 20 graus, sem jamais proverem os
recursos financeiros que lhes possibilitariam assumir tal encargo.” Consegiiente-
mente, ocorreram a estagnagio das taxas de matricula no ensino fundamental e a
marcante deterioracdo da qualidade do ensino proporcionado pelas escolas pibli-
cas, uma vez que o aumento do mimero de estudantes matriculados foi paralelo a0
declinio da quantidade de fundos alocados para a educagdo. Uma conseqiiéncia
ulterior foi o ripido crescimento da parcela de estudantes matriculados em insti-
tuicdes particulares de ensino superior (ver Tabelas 3.1 e 1.1).

TABELA 3.1 MATRICULAS NAS ESCOLAS PARTICULARES, 1960 - 1991

{%)
Primario Secundario Superior
1960 11,5 65,0 44.3
1870 9,0 40,1 50,5
1880 12,9 48,5 63,3
1985 12,1 333 59,3
1987 13,2 35,1 61,1 (1988)
1991 12,4 27,5 61,3

FONTES: Brasil, Anudrios Estatisticos, 1960-1 993, MEG, Censos Educacionals, (Brasflia: MEC, 1987 e 1988); @ Danel
Lavy, Higher Education and the State in Latin America, (Chicago: University of Chicago Press, 1986}, Tabela 5.1,
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A Constitui¢io adotada em 1988 mais uma vez renovou muitos dos principios
afirmados nas Cartas de 1934 ¢ 1946. A nova Constituigio assinalou prioridade a
alocagio de recursos para o ensino de 1° grau (Artigo 212, Pardgrafo 3). Ademais,
em uma das disposigdes transit6rias (Artigo 60), determinou que, durante os 10
anos seguintes a sua aprovagio, o Poder Pablico, “com a mobilizagio de todos os
setores organizados da sociedade” e com a aplicagio de nunca menos de 50% de
toda a verba piblica destinada a educagido, desenvolveria esfor¢os para
universalizar o ensino fundamental e eliminar o analfabetismo.* Contudo, a acio
piiblica dirigida 4 consecugio dessas metas tem sido limitada, hio havendo indji-
cios de alteragio nos padres de despesa por parte de qualquer nivel governamen-
tal para atender ao mandato constitucional > O Govemo Collor, como seus prede-
cessores, estabeleceu um fundo de apoio a programas locais de alfabetizacdo

(PNAC) e iniciou um significativo esforgo de construgio de centros educacionais
€ sociais integrados (CIACs) para atendimento a criangas pobres em periodo inte-
gral.*? Esta dltima iniciativa foi sustentada pelo govérno de Itamar Franco, mas
nenhum dos programas chegou a alcangar o patamar necessario para a eliminagio
do analfabetismo ou a universalizagfio do ensino fundamental.

Além dessas medidas, a nova Constituigdo pela primeira vez reconheceu a
autonomia dos sistemas educacionais municipais, que deixaram de ser agéncias
subordinadas aos governos estaduais. A concessao de independéncia aos munici-
pios reduziu significativamente o poder dos governos estaduais e federal, ao mes-
mo tempo em que expandiu enormemente a oportunidade de inovagio politico-
administrativa. A Constituigio de 1988 também passou as autoridades estaduais e
municipais o controle de importantes fontes de recursos anteriormente arrecada-
dos pelo governo federal.

Sob a nova Constituigio, o antigo direito & educagio tornou-se legalmente
efetivo pela primeira vez, isto &, objeto de direito piiblico subjetivo (Artigo 208,
Pardgrafos 1 e 2).3 Entre todas as reformas educacionais, essa mudanga poder
vir a ser a de mais longo alcance, caso se venha a projetar uma estratégia legal
eficiente de definigio do direito do cidadiio a educacio e da obrigacio governa-
mental de prové-lo. Contudo, até hoje o governo jamais foi legalmente acionado
por um cidadZo para fazer valer o seu direito 3 educagio.

Todavia, apesar desses avangos, os problemas cruciais inicialmente
identificados pelos escolanovistas permanecem intratdveis. O debate em torno de
solugdes na Assembléia Constituinte e na atual discussio da nova LDB foi quase
tdo intenso e vazio de conseqiiéncias quanto o debate em torno da LDB original

na década de 50.35
ADMINISTRACKO E FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

Objetivos da Politica Educacional

Os objetivos da politica educacional de uma longa série de governos brasileiros
t&m-se mantido notoriamente constantes. Desde a década de 30, pelo menos, as
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autoridades pablicas vém reconhecendo que a redugﬁo do an_al_fabetnr;rsx}?} re ca:sg;c-)
rantia de acesso ao ensino fundamental para todos sdo essenciais aos X regimes
Brasil para alcangar o patamar dos paises desenvol\nd05.'SucesswzSes %b'etiz
tanto autoritdrios quanto democréticos, tém-se cqmpu:ognctldo cocrlnle o sj -
vos, embora a responsabilidade pela agio tenha sn!o tl.pu:amentl.f:I eleg da 2 au-
toridades em nivel dos estados ¢ municipios.” O primeiro PlanoF 33010?36 e pdu-
cag¢do, por exemplo, foi elaborado pe19 ref:t?m-cnadq Consel?oLDBer; e Boucar
¢io (CFE) em 1962, de acordo com principios enunciados pe a1 DB. e o
a Constituigdo de 1988, o Plano conclamava o alcance da esco algzaci' de Lt
universal e a erradica¢io do analfabetismo em 10 anos, isto €, a_f.'t tar;lbém
Planos nacionais de desenvolvim?ntodlanga(tt;sasurante o regime militar
i joridade ao ensino fundamental. _
assm{#c;a:iz;zlig;gu;mente constante tem si'do o fracasso dos suc.esswols' g;)vﬁe;ng:
em aicangar qualquer um desses objetivos. A meta da 'um';crsa l11zal goucos
escolarizagio primdria até 1970 ndo foi evidentemente aFnlglda,lt; a8 v}; Ocos
indicios de que os objetivos analogos geﬁmdo's na Constituigdo de 988 venhar
a ser alcangados, apesar das obrigagbes legal's'mpostas a0s gove j0s Jece d(;
estaduais ¢ municipais. Os varios governos 'rnllltares aﬁrm'aram apri Sade a8
ensino fundamental, mas reduziram o financiamento do ensino pf‘lmz}noaamemal
ta de 1980, a parcela de recursos do MEC alocada para o ensino ult}ez menta
tinha declinado para apenas 7%, e, apesar da constante elevagio que a dame% "
a 34% em 1986, voltou a cair desde entdo. Em 1'989 e 1990, api‘oxxmar Aments
17% dos gastos do MEC foram destinados ao ensino t:un‘_:iamenta , a%eos% da exx
géncia constitucional de que o 3IT:IEC e outros érgios publicos gastem
i e nivel de ensino. ) _
recelt.:srgisoiugﬁo do persistente dualismo do sistema de ?duc_aagao ‘tﬁt‘gssﬁlggnliz
segundo objetivo educacional de longo praZ(')dn(r)aBa;ajgi oHlils?z‘::;l:]% :0 ivisdo enus
a ular e de elite vem sendo conside . ; _
f::rft?aglil?agicl)gim, mas a resisténcia daqueles que se l?eneﬁc:lam do mste;n; p::v;c-
lecente o t&ém perpetuado até o presente. Os' escolanovistas propuserama :;m(gi " r:;t x
da educagio secunddria de elite com maiores oportunidades para osansao d;
pobres.*® Alguns esforgos anteri_ores nesse sent.ldo, medlantetra :; xtensdo &
escolarizagdo primdria compulséria para seis ou 01to anos, encontra resisten
cia, sob forma do argumento aparentemente razoavel d? que 0 ggvem > devert
garantir primeiramente o direito a quatro anos de educagdo para todas asS A C
antes de tratar da extensdo da escolarizagdo fpndamcntal para oito an_oté 2 divi
Atualmente, o tradicional dualismo do sistema educacror}al pers&s ll;te i
sio entre escolas privadas de alto custo e qualidade para as criangas tﬂaee oo
classe média e escolas piblicas (ou g;cotias E’Fnlcula;?:p%i l:iz::n:;l);gz pc‘ieqseus .
emais. Virtualmente, toda familia que ' |
(li}?gsp:rn? easiglas particulares, ¢ virias politicas piblicas cons%raq: piz:)ri m::i;?:' nc:
indices de matricula no ensino privado (ver Tabela 3.1. e 0 ¢ ap; 1:! o rrI:a ra um
discussdo aprofundada adicional). Embora as pf:rlcentagensl e atu s mattlou s
dos em escolas particulares primdrias e secundarias (e atualmente ¢
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mental ¢ médio) tenham flutuado através do tempo, essas escolas detém um papel
significativo e privilegiado no sistema educacional, especialmente no nivel se-
cunddrio. Devido 4 qualidade da instrugio comumente mais elevada nas escolas
particulares do que nas piblicas, os alunos das primeiras s3o bem-sucedidos de
maneira desigual nos exames de acesso as vniversidades piblicas de elite. J4 os
alunos oriundos das escolas secunddrias piblicas encontram, na maioria dos ca-
sos, seu acesso limitado a escolas superiores privadas isoladas,*?

Estrutura ¢ Administragao do Sistema Educacional

A existéncia de um “sistema” educacional brasileiro é matéria de sério deba-
te.** A responsabilidade pela educagéo piblica é dividida entre os governos fede-
ral, estadual e municipal, cada qual detendo autoridade sobre sua prépria rede de
escolas. O grande mimero de escolas privadas complica ainda mais o quadro. O
resultado dessa proliferagio de “sistemas” escolares relativamente auténomos € a
confusfio administrativa, omissdo de responsabilidade, deficiéncias de rendimen-
to e freqiiente duplicagdio de esforgos.* Em muitos municipios, as escolas opera-
das pelo Estado e pela autoridade local situam-se na mesma rua, ou mesmo em
um nico prédio. As escolas particulares muitas vezes dividem dependéncias e
professores com escolas piiblicas, recebendo também subsidios publicos.

As responsabilidades sobre esses virios “sistemas” escolares inevitavelmente
se sobrepdem. O papel principal do governo federal no sistema educacional é a
manuten¢ao das universidades federais, mas as autoridades federais detém o con-
trole administrativo direto de um pequeno, porém significativo, nimero de escolas
primdrias e, sobretudo, secunddrias e técnicas em todas as regides do Pafs. A Cons-
titui¢do requer dos municipios prioridade para a educagio pré-escolar e de 12 grau,
mas algumas administra¢es municipais mantém escolas de 22 grau e até mesmo
superiores. Os governos estaduais administram escolas em todos os niveis, da pré-
escola & universidade, ¢ 0 mesmo fazem as institui¢des privadas. Os fundos para a
educagiio provém de uma vasto niimero de fontes e sio distribuidos de acordo com
critérios que muitas vezes tém pouco a ver com a educagiio, variando enormenente
conforme a fonte. Em meio a tal confusio, nio € tarefa simples identificar as “auto-
ridades relevantes” das quais a Constitui¢io requer que assegurem o acesso univer-
sal a oportunidades educacionais de qualidade aceitdvel.

Desde a promulgagio da Lei 5 692, em 1971, a principal responsabilidade
pelo provimento do ensino fundamental tem sido atribuida acs governos munici-
pais, como demonstram os dados da Tabela 3.2.* Aproximadamente dois tergos
das escolas de 12 grau sio mantidas pelas administragdes municipais, com outras

trinta por cento mantidas pelos estados. Mas o fato de as escolas municipais esta-
rem desproporcionalmente localizadas em dreas rurais e atenderem a um niimero
relativamente pequeno de estudantes, mais da metade dos alunos matriculados no
1# grau freqiientam escolas estaduais, enquanto aproximadamente trinta por cento
fregiientam escolas municipais. A participagio municipal na administragio de
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institui¢des secunddrias e superiores € pequena, mas estd crescendo rapiflamer-ltc,
ue a Constituigio de 1988 transferiu aos municipios novos recursos tn_bl_aténos,
requerendo, a0 mesmo tempo, a aplicagdo de 25% do total da renda municipal em

educagio.

TABELA 3.2 MATRICULAS NAS ESCOLAS PRIMARIAS E SECUN DARIAS, 1991,
POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA E REGIAO

{%)
A. Primério Federal Estadual Municipal Particular
331 6.6
Norte 29 57,5 X
Nordeste 01 40,0 46,2 :3;
Sudeste 01 68,2 18,2 3.
Sul 01 58,9 30,7 10,;
Centro-Oeste 03 66,9 21,6 :II 12 ,4
BRASIL 0.3 57.5 298 .
B. Secundérlo Federal Estadual Municipai  Particular
13 14,4
Norte 69 774 ,
Nordeste 38 56,9 11,4 :32'1{ .g
Sudoste 1.5 64,0 3.5 . ;
Sul 3.7 72,4 1.1 g,
Centro-Oeste 3.9 74,2 1.4 27.2
BRASIL 28 65,1 4,7 Rk

FONTE: 1BGE, Anudrio Estatistico 1993, p. 2-181, 2-183.

Os respectivos papéis das administragdes estadual e munif:jpal no provi-
mento de escolas de 12 grau diferem significativamente por regiao (ver:]i‘abela
3.2). No Nordeste, quase a metade de todos os alunos de lﬁugrau frequentgjl
escolas municipais, enquanto no Sudeste esses mesmos alunos.nao chegam z;d20 .
As diferengas dentro de cada regifio tém quase a mesma am_;_)htude. No Nordeste,
por exemplo, 56% dos alunos de 1° grau do Mar_z'mhao flrcquentam escolas 1113u?n‘;;
cipais, enquanto que no Rio Grande do Norte sdo frequentadas por apenas
desses alunos. No Sudeste, o Estado do Rio de Janeiro conta com mais c}e'40% df.
alunos de 12 grau em escolas municipais (erp grande parte devido a hlstorla adml1-
nistrativa singular da cidade do Rio de Janeiro), enquanto no Estado de Sao Paulo
menos de 10% desses alunos freqiientam escolas municipats. A\s dlfen?ngas entre
os estados nas percentagens de escolas de 22 grau vinculadas as administragoes
estaduais ou municipais sdo bem menores, com a percentagem de escolas munici-
pais excedendo 10% apenas no Estado nordestl'n? (_:16 Pe}'nambugo. '

Os papéis assumidos por estados € municipios diferem sistematicamente
dentro de cada estado. Os governos estaduais sdo normalmente respf)nsévels pe-
las escolas localizadas nos centros urbanos, cabendo as escolas das dreas rurais €
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periferias urbanas as autoridades locais. Tipicamente, as escolas estaduais sdo
melhor ﬁnzfnciadas e equipadas e empregam professores melhor qualificados do
que as municipais. No Nordeste, em 1987, 0s gastos por aluno em escolas estaduais
atlpgiam mais do dobro dos gastos em escolas municipais, enquanto no Sul, estes
tiltimos eram 50% maiores*® (ver Tabela 3.3). Virtualmente, todas as escolas de 2¢
grau operadas pelos governos estaduais, encontram-se nos centros urbanos, o que
toma dificil, sendo impossivel, o acesso i escolarizag#o além das séries primdrias
para a2 maioria dos alunos rurais.’ A divisio entre escolas estaduais ¢ municipais
tem sudq um dos principais determinantes da desigualdade no sistema educacio-
nal brasileiro. O ideal de educagiio para todos, portanto, permariece distante, uma
vez que os alunos freqiientam sistemas divergentes. ,

TABELA 3.3 DESPESAS POR ALUNO, 1987, POR DEPENDENCI
LOCALIZACAO E REGIAO A ADMINISTRATIVA,

{LUSD$)
Estadual Municipal
Norte
Urbano 78,6 38,0
Rurat 56,4 l
Nordeste 3
Urbano 70,8 48,3
Rural 56,0 '
Centro-Oseste 204
Urbano 80,2 56,8
Rural 112,8 I
Sudeste o
Urbano 1834 228,5
Rural 2018 1469
Sul l
:I‘bﬂ:‘lﬂ 1529 105,1
ura 1356
BRASIL 1094
Urbano 1114 96,8
Rural 163,3 46l9

FONTE: Antonio Carlos da Ressurreicio Xavier e Antonio Emilio Sendim Mar “
; B _ ques, “Cuanto custa um alunc :
escolas que os Brasileiros freqlentam?” (Brasilia: Instiuto de Pesquisa Econdmica e Social [{PEA], 1967}, Tabelr:;

A parcela das matriculas em escolas particulares de 12 e 22 graus tem decli-
nado, pelo menos desde 1960, uma vez que a oferta piiblica se expandiu (ver
'I_‘abela 3.1). Tal declinio tem-se evidenciado especialmente em nivel secundé-
rio, no qual quase toda a crescente demanda por escolarizagio pés-primdria
injcial tem sido atendida por escolas piblicas. Essa tendéncia € menos consis-
tente a nivel do 1° grau, com as matriculas em escolas particulares flutuando em
torno de 12%, devido a mudangas nas circunstancias econdmicas e politicas.
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No inicio da década de 80, por exemplo, houve um pequeno deslocamento de
matriculas de escolas particulares para as piblicas, que pode ser atribuido a
recessio e ao aumnento das mensalidades escolares. Essa tendéncia reverteu-se
na metade da década, quando aumentaram os subsidios piblicos ¢ © controle
das mensalidades incluido nos sucessivos planos econémicos reduziu o custo
real das escolas particulares. Desde entfo, a tendéncia voltou a reverter-se com
aretirada do controle de pregos.

No nivel superior, a parcela de matriculas em institni¢gdes privadas aumen-
tou rapidamente entre 1960 ¢ 1980, porquanto as autoridades piblicas em todos
os niveis falharam em responder 2 elevagio explosiva da demanda por matriculas
em cursos superiores (ver Tabela 3.1.). Desde 1980, todavia, a estagnagio econd-
mica vem reduzindo a demanda de vagas, a0 passo que os governos estaduais, €
mesmo alguns municipais, vém aumentando a oferta piblica. A parcela de matri-
culas em institui¢Bes privadas declinou no inicio da década e vem-se recuperando
lentamente desde entdo.

Desde 1961, tem-se atribuido um papel fundamental aos Conselhos Federal
(CFE) e Estaduais de Educagio (CEEs) na defini¢io e acompanhamento das po-
liticas educacionais que governam as escolas piblicas e privadas. O CFE foi con-
cebido originalmente pelos escolanovistas como a principal fonte de autoridade
sobre o sistema educacional. Deveria incluir “pessoas de notdvel saber e experiéncia
em matéria de educagfo,” além de representantes das vérias regides, dos diferen-
tes niveis de instrugio e instituigdes educacionais piblicas e privadas.*® Espera-
va-se que os membros do CFE fossem basear-se em andlises técnicas isentas ao
delinearem as politicas educacionais, deixando a administragdo do sistema ao
MEC e is Secretarias Estaduais de Educagdo.* Os CEEs deveriam desempenhar
papéis andlogos em nivel estadual.

O poder dos Conselhos tem variado ao longo do tempo. Durante a era mili-
tar, o CFE desempenhou o papel previsto pelos escolanovistas, e o MEC funcio-
nou principalmente como uma agéncia implementadora de politicas predetermi-
nadas.® Mas, em vez de constituir uma fonte competente ¢ independente de ana-
lise isenta e qualificagdo técnica, o CFE integrou-se estreitamente ac aparato de
planejamento mais amplo do regime, as custas de sua prépria autonomia e integri-
dade intelectual.’! Importantes decisdes politicas eram muitas vezes tomadas in-
teiramente fora do sistema educacional.? Ultimamente, a importéncia do CFE ¢
dos CEEs tem sido, em grande parte, superada pelo poder administrativo do MEC
e das secretarias estaduais.

A composigio dos Conselhos tem sido matéria de disputa desde o princi-
pio. O direito dos representantes das escolas privadas a participagdo como mem-
bros do CFE e dos CEEs havia sido inicialmente reconhecido e a versao final da
LDB havia estipulado sua inclusdo.’? Na verdade, porém, os representantes das
escolas particulares tém dominado os Conselhos em nivel federal e especial-
mente em nivel estadual, usando-os para fazer avangar seus proprios interesses
contra aqueles do sistema publico.* Em conseqiiéncia, os papéis do CFE e dos
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CEEs no sistema educacional tém sido objeto de intensa controvérsia em recen-
tes debates politicos.>

Uma vez que os problemas do sistema do ensino fundamental sdo tremenda-
mente onerosos, muitas inovagdes politicas recentes tém-se localizado Jora do
sistema formal de ensino, mediante a criagdo de institui¢des auténomas responsa-
veis pela realizagdo de propésitos especificos. Entre as mais importantes dessas
institui¢des, encontram-se a Fundag@o de Assisténcia ao Estudante (FAE); uma
sucessdo de érgios encarregados de alfabetiza¢fio (MOBRAL, Fundagio EDU-
CAR, PNAC) e programas de treinamento industrial e comercial (SENAI e
SENAC). Uma outra estratégia tem-se valido de projetos de financiamento inter-
no ou internacional, destinados ao desenvolvimento ou testagem de novas abor-
dagens. Porém nenhum desses projetos foi muito bem-sucedido sequer em seus
proprios termos e, por definicio, nenhum logrou atacar os problemas estruturais
do sistema como um todo.

A FAE € uma autarquia governamental independente do Ministério da Edu-
cagdo, responsdvel pela distribuigdo de assisténcia material aos estudantes brasi-
leiros. Suas atribuig3es sio o fornecimento de livros e materiais didaticos a todos
os estudantes do Pais e a organizaciio e financiamento de programas de merenda
escolar. Os recursos necessdrios para esses fins sio imensos, e, s6 em 1987, o seu
or¢amento atingiu mais de um tergo de todos os gastos federais com o ensino
fundamental. Quase 80% dos recursos da FAE provém de fundos 2 disposicio do
Presidente da Repiiblica, oriundos do programa FINSOCIAL.> Em anos recen-
tes, a FAE vem expandindo suas atividades em virias dreas {programas de saide,
treinamento de professores, distribuigio de bolsas de estudo) que sdo, na melhor
das hip6teses, periféricas, em relagdo a sua missio original.

A quantidade de recursos controlados pela FAE e a auséncia de fiscalizagio
efetiva sobre suas atividades tém provocado freqilentes escandalos, particular-
mente no caso da merenda escolar. Em linhas mais gerais, a distribuigio dos re-
cursos da FAE t&€m sido quase sempre mais orientada para o interesse dos politi-
cos locais e de Brasilia, do que 0 das criangas s quais sao explicitamente destina-
dos (ver Capitulo 4 para uma discussio adicional). O esforgo da FAE para forne-
cer merenda escolar tem sido, no entanto, relativamente bem-sucedido quanto i
consecucdo de seus objetivos centrais. Um levantamento realizado em 1985 reve-
lou que 98% das escolas urbanas e 84% das escolas rurais serviam regularmente a
merenda escolar a seus alunos, embora quase a metade de todas as escolas (e mais
de 70% no Norte ¢ Nordeste) experimentassem dificuldades e atrasos na entrega
dos mantimentos.

O empenho da FAE para fornecer livros e equipamentos aos estudantes e
escolas carentes tem encontrado vérios problemas no decorrer do tempo. O con-
trole do programa era altamente centralizado e sua administragiio consumia gran-
de parte dos recursos.® A produgio de livros diddticos continua a ser dominada
por uma série de grandes editoras do Sudeste, que lutam para influenciar o pro-
cesso de selegio em todos os niveis do sistema educacional. At€ recentemente, os
professores tinham um papel apenas periférico na selegdo de livros did4ticos, o
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e resultava quase sempre em deficiente adequa‘gﬁo do livro didatllgo at;l gl;;l;;il;—
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Um 0ltimo grupo de institui¢des educacionais que operam paralelamente
ao sistema de educagio formal é constituido pelos centros integrados de servigo
social e educacional, originalmente criados no Rio de Janeiro, pelo governo
Brizola, como Centros Integrados de Educagio Piiblica (CIEPs), e copiados em
nfvel nacional pelo Presidente Collor como CIACs.™ Essas Iniciativas baseiam-
se em duas premissas principais. A primeira € que as miltiplas caréncias (edu-
cacionais, nutricionais, médicas e sociais) sofridas pelas criangas pobres sig
inter-relacionadas e devem ser atacadas simultaneamente. A segunda ¢ que o
déficit educacional que atrasa as criangas carentes nio pode ser superado nas
trés ou quatro horas da tipica jornada escolar, razio pela qual essa jornada deve
ser estendida. Em bases conceituais, as institui¢Ses do tipo dos CIEPs e CIACs
fazem bastante sentido.**

De fato, porém, a forga conceitual dos CIEPs e CIACs subordinou-se ag
contexto politico em que cada projeto foi implementado. No Rio de Janeiro, por
exemplo, os CIEPs foram concebidos e desenvolvidos, em grande parte, como
um gesto populista, a0 invés de constituirem uma politica educacional coeren-
te.®! Financiados através de um fundo especial administrado fora da Secretaria
de Educagdo, alguns deles foram construidos em bairros com pequena popula-
o estudantil.*? A elegincia e a complexidade arquitetonicas e a impropriedade
de muitas das localizagSes tornaram sua construgio ¢ manuten¢io muito caras,
uma vez que serviam apenas a uma pequena percentagem de estudantes. Em

1987, a0 término do governo Brizola, menos de 4% das criancas matriculadas
em escolas primdrias no Estado do Rio de Janeiro freqiientavam os CIEPs.%

Em nivel nacional, a construgio dos CIACs foi organizada e financiada atra-

. vés do Ministério da Satde, apesar da objecio declarada do Ministro da Educa-
. ¢80, de modo a que o Presidente Collor pudesse reter seu controle politico e fi-
- manceiro.’ A manipulagio politica direta do programa foi reduzida pelo Presi-
dente Itamar Franco, que transferiu o controle dos CIACs (entdo rebatizados
CAICs) ao MEC. Contudo, o programa manteve-se independente do restante do
sistema de ensino fundamental.
Ao longo de sua histéria, os CIEPs e CIACs representaram um simbolo muito
€aro e altamente visivel do fracasso do governo em cuidar dos problemas bésicos
do sistema de ensino fundamental.®® Em ambos 0s casos, o alto custo da constru-
¢80 e operagio de escolas de Jjornada integral, construidas e equipadas de acordo
‘f0m um alto padrio, compativel com a prestagdo de um leque abrangente de ser-
1§05 sociais aos alunos, desviava grandes quantidades de recursos necessérios a
melhoramentos destinados is demais criangas servidas pelo sistema educacional.
j2%¢ acordo com Cunha, por exemplo, a construgiio de um CIEP custava quatro
' Yezes mais do que a de uma escola priméria regular. O custo recorrente da jomada
f £5colar integral, mais quatro refei¢Oes didrias e outros servigos auxiliares ultra-
Sava, em mais de 10 vezes, o custo de manutengfo de um aluno em escola
ia regular.* No Rio de Janeiro, a oportunidade de trabalhar nos CIEPs atraiu

itos dos melhores professores do sistema, tirando-os das escolas primdrias re-
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gulares, e deixando as criangas ndo-atendidas por esses centros numa situagio
pior do que aquela em que anteriormente se encontravam.®’

Alm disso, mesmo nos seus préprios termos, os CIEPs nio conseguiram
promover melhorias significativas no rendimento escolar dos alunos pobres. No
Rio de Janeiro, os indices de aprovagio, repeténcia e evasio nio diferiam signifi-
cativamente entre alunos dos CIEPs e de escolas regulares.®® Hi evidéncias ainda
de que os pais dos alunos niio desejavam a jomnada escolar em tempo integral. No
Rio de Janeiro, muitos pais mudaram seus filhos dos CIEPs para escolas regulares
e muitos CIEPs, apés consultas 3 comunidade, reduziram sua jornada escolar para
cinco horas.®

H4 duas explicacdes principais para a proliferacio de institui¢3es paralelas

no sistema educacional brasileiro. A primeira aponta para o fracasso sistemdtico
das autoridades piblicas em todos os niveis quanto a solugio dos problemas fun-
damentais das escolas piblicas. O reconhecimento da incapacidade comprovada
das instituicdes existentes para assegurar até mesmo oportunidades educacionais
minimamente aceitdveis & maioria dos cidados tem sido acompanhado, h4 déca-
das, pela esperanca cega de alcangar-se essa meta através da criagdo de novas
institui¢des. O drduo trabalho de melhorar a qualidade do ensino proporcionado
pelas escolas piiblicas &, assim, abandonado em favor da tarefa mais fcil de cons-
truir CIACs, ou financiar projetos de alfabetizagio. A segunda explica¢do € que a
construcdo de novas institui¢des satisfaz melhor as demandas de politicos
personalistas e clientelistas do que a reforma das institui¢Bes existentes. A alocagio
de recursos para institvigoes paralelas promove a identificag@o de determinados
politicos com projetos especificos e propicia novas oportunidades para a distri-
buicio de empregos e outras recompensas particularistas a atuais e futuros corre-
ligiondrios e eleitores.

Uma alternativa a cria¢io de novas institui¢Ses no sistema educacional tem
sido a implementagiio de projetos destinados a desenvolver ou testar estratégias
de ampliagio do acesso ou da melhoria da qualidade do sistema escolar piiblico.
Tais projetos tém uma longa histéria no Brasil, como é o caso do PRONORDESTE,
PROMUNICIPIO, EDURURAL, Monhangara, entre intimeros outros,” e, em sua
maioria, tém visado 2 melhoria educacional em regides atrasadas, especialmente
no Nordeste rural. Alguns tém recebido financiamento de fontes nacionais, en-
quanto outros sio empreendidos com apoio financeiro de Organismos internacio-
nais, como a USAID, o Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Banco
Mundial. Infelizmente, a longa série de projetos direcionados 3 solugdo da crise
educacional em regides atrasadas ndio mostra praticamente nenhuma evidéncia de
haver gerado qualquer efeito duradouro, seja no equacionamento de problemas
estudantis ¢ docentes nessas regides, seja na redugiio das desigualdades educacio-
nais inter-regionais.

Um dos mais recentes e ambiciosos projetos na 4rea de ensino fundamen-
tal foi o EDURURAL, que se prolongou por cerca de 10 anos e forneceu apro-
ximadamente 92 milhdes de délares para investimento em ensino fundamental
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em mais de 200 municipios do Nordeste rural. O projeto foi bef(ril-sucedldoi e;r}
virias metas quantitativas: muitas salas de aula .f;ram codnstnfl a:oogeeﬂ:rgs-
i bilidrio foi fornecida, grande nime

as, grande quantidade de mo ' ' -

‘tiext'ogs foram distribuidos, muitos professores foram trema%t;s._ 'l'todél\;{ijﬁio mf&sL
i odos os seus predecessores, o Projeto _ UR
mo modo que virtualmente t Projeto BD LR R A
jeti larado de melhorar a qualidade

acassou em seu objetivo dec melt S 0
?endimento escolar. Uma cuidadosa avaliagdo dos resultados d'o projeto r(t:ﬁ:l:
cluiu que ocorreram poucas diferengas sigmﬁcatlvas._ entre mllTIIClpl((i)S pa1 fei-

antes e ndo-participantes quanto a medidas de rendu}aer_lto escolar_ os alu o
g além disso, que nem todas as diferengas eram favordveis aos municipios p

; H 91
ticipantes do projeto.

P V4rias razdes tém sido apresentadas para o fracasso do EDUI’RIURALS,e:
maior parte relacionada ao cariter da politica local no Nord:este rural. Interes ses
politicos orientaram a distribui¢io dos recursos entre um niimero file_?g::?fa-
significativamente maior do que o originalmente pretendido. Afini ad e -
voritismo politico afetaram a distribui¢do de recprsoi‘ entre ;)s mugg;;;;)ré o

itorai s do projeto foram desvia _
nte as campanhas eleitorais, os fun'do : :
;‘:'io-educacicl:nais.” As eleigbes locais resultaram em substancial rotz;tmde::iie
de técnicos envolvidos no projeto e de professores e dlreforcs das egco as -1:0 -
cipantes, minimizando o impacto do componente de treinamento ? proj r{a
4 A )
As relagdes ambiguas e clientelistas entre as autoridades estaduais e locais ¢
ram problemas adicionais. - o o
pA criagiio de miltiplas institui¢des educacionais para-lelas ea aphrc:?cgjlc; ;ls
grandes quantidades de recursos educacionais em projetos mobylgélo:l‘zspa; ; ; culam-
i A i égia: a delegagdio da responsabilida
se estreitamente a terceira estratégia i i D
A i i colas particulares. Em vez de pro
A0 das criangas da classe média a es €
gﬁblicas de qualidade aceitdvel, o governo tem adotado poiiticas gaya ass:ggzr
que as criangas de classe média freqilentem escolasgll prwadlas. Emv trrg;z gc; ! mcn,
i iticas i i i e subsidios &s escolas, o con -
tais politicas incluiram o prov1ment9 d C men-
sali(fades escolares, as dedugdes no imposto de renda para os pais e o fornecime
94
to de bolsas de estudo. o .

Apesar da histéria desanimadora dessas iniciativas ?olltlcas. nem Fod‘{ls :i
reformas em politica educacional tém-se subordinado a interesses particu dar s
de administradores ou politicos. Virios estados: por exfzr'nplp,lv_em atiarcaa“rr:é Sode
problema dos altos indices de repeténcia e evasdo nas séries 1mcna1;, aéries de

. o s
iénci “curri bdsico”, em que a primeira e a segunda i
experiéncias com o “curriculo » €mi ¢ neaseg cries a0
i i itica. Devido aos altos indices de reprovag

unificadas pela promogio automatica ) 2 ]
repeténcia na primeira série, a eliminagdo da selegao nesse mvelfpgdg aurlnneg:f
a probabilidade de que as criangas permanegam na escolz: e sz;é tala 1161 l:l;:ﬁa ;;ossi-

imei Eri m linico segmento p
tar a primeira e a segunda séries como u CO § p D 1
bilitag que as criangas prossigam no seu proprio ritmo através 510; cs:::rllcr:llg\?; gger;

incipio.®® Vale a pena notar que a maioria de inov

menos em principio.”” Va ¢
curricularespe pedagégicas vém sendo adotadas em estados e municipios no
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elativamente préspero Sudeste. No Nordeste, os esforgos tém focalizado, qua-
e exclusivamente, o aumento da disponibilidade de inputs materiais e o treina-

mento de professores, sem prestar muita ateng3o 2 organizagdo e conduta das
=scolas ¢ salas de aula.”

Financiamento da Educacgiio

Os elementos bdsicos do sistema brasileiro de financiamento escolar com-
preendem um conjunto de normas constitucionais que regulam os gastos das re-
ceitas gerais, um certo nimero de fontes de receita reservadas para finalidades
educacionais, e uma variedade de institui¢Ses criadas para realizar objetivos es-
pecificos.”” Na retérica politica e no planejamento tem-se priorizado a alocagio
de recursos publicos para ¢ ensino primdrio. Contudo, a distribuigdo de recursos
nem sempre reflete as prioridades politicas formais.

A partir de 1934, as Constitui¢des brasileiras incluiram dispositivos, fixando
as percentagens das receitas federais, estaduais € municipais a serem gastas com
educagio. De acordo com a Constituigio de 1988, por exemplo, os governos esta-
duais e municipais devem gastar 25% de suas receitas de impostos e transferéncias
com a educagio, enquanto o governo federal deve gastar 18%.% A questio do cum-
primento desse dispositivo pelo governo federal levantou considerdvel controvér-
sia, inclusive uma investigagio do Congresso em 1988.% SupSe-se que os governos
estaduais e municipais apliquem em educaggo, pelo menos, aquilo que se requer em
lei, mas, na auséncia de mecanismos efetivos de reviséo dos gastos pablicos ou de
sangdes pelo nio-cumprimento, € virtualmente impossivel verificar a realidade do

cumprimento do dispositivo constitucional.'® Em todo caso, a defini¢do de educa-
¢io que informa a lei é extremamente ampla, de tal modo que quase qualquer despe-
sa se qualifica para os propésitos de cumprimento.'®

A principal fonte de receita reservada para o ensino fundamental € o saldrio-
educagio, um imposto federal de 2,5% sobre o total da conta salarial da maioria
dos empregadores, ' criado pelo governo militar em 1964 para gerar novas recei-
tas para a expansdo e melhoria do ensino primério."” As receitas do saldrio-edu-
cagiio devern ser gastas em educagdo primdria. Dois tergos s3o restituidos ao Es-
tado onde o imposto foi recolhido e um tergo € retido pelo governo federal para
distribuigdo entre estados e municipios, de acordo com critérios em principio
equalizadores. As empresas podem isentar-se do pagamento do imposto, a fim de
manterem suas préprias escolas, ou reembolsarem as despesas educacionais de
seus empregados ou dependentes. Podem, ainda, direcionar seus pagamentos a
escolas particulares, através da concessdo de bolsas de estudo aos filhos de seus
empregados.'® :

Cotas especificas da receita das loterias federais e royalties da gasolina e gds
tém sido também pré-fixadas para a educac@io, assim como isengio de impostos e
incentivos fiscais, que vém sendo utilizados para gerar recursos adicionais para
atividades educacionais, incluindo ensino privado e alfabetizagao.
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Uma terceira caracteristica do sistema de ﬁnanciamento escols‘ar no Brasiléa
liferagdo de instituigdes autbnomas ou serm-.autﬁnomas para a:lmgn- ﬁ‘ns tedn::.
cacionais especificos. Como se observou anteriormente, muitas ei'.sas 11;3 i : -
sio financiadas por fontes externas ao or¢amento edqcacnona regular. In-
c:n:ivos fiscais especiais foram estabel-ccidos para financiar © }::ldOBRﬁl;L, p}gr
1o, ¢ aFAE e 0s CIACs sdo financiados com fundos controlacos pelo gabl-
ex?em(fo Presidente da Repiiblica. Como resultado, essas instituigdes encontram-
l;: efetivamente isentas de coordenagﬁo ou controle por parte da;s autc;ggfii?: t:-]a(i
sistema educacional formal. Além dl'fis?:i a r(rllanutil:ggg gsee;torg;g:;l dministra-
e P et grandes T da e;' fi\r:zi essenciais. Ha, ainda, uma so-
aplicados na persecugao e conquista de o jel 1 senciais, K tos sducacio.
uplicacio administrativa coloca sobIe &
:rmqgilrg: g::::zlsi rl:mnigipios. obrigadas a buscar fundos para programas educa-

ionai ind orgios. ‘
ais correlatos junto a INUMEros .
oot Antes de 1988, 0 controle dos recursos fiscais era altamente centralizado,

e grande parte das rendas de muitos estados e da maioria dos m;ng:;mg:sctl:p;g;
. . .y of
i énci Em muitos municipios rurais ¢o » 1
dia de transferéncias federais. o rdeste, por
énci e toda arenda pu
representavam mais e U aar bl
exemplo, as transferéncias . da 2 e P ioos
i i is produtivos nos estados e Municip
s impostos locais eram mais produtivos Iros - ; Mais 1
fl)o Su{,e Sudeste.!® As mudangas tributarias introduzidas na C?inspt}ntgzg Eies
' ibutéri icionais as administr
ursos tributarios adicionais as a
1988 passaram o controle dos recursos tri : o e d s
i a i ributivo dessas mu
i s municipais. O impacto dis > dess
estaduais e, especialmente, a O in ribulive G oras.
os e municipios das regloes prosper
dangas favorece bastante 0S estad gides mais POt
i icipi i te controlam bases tributaria
Muitos municipios rurais do Nordes S T e
ituicio, enquanto o deslocamento ;
das. mesmo sob a nova Constituigao, enqt ‘ f ¢
im[;ostos para os estados € municipios significa menos verbas disponivels par

3 106

repasses federais aos carentes. _ o

P Os repasses as administragbes estaduais e locais a0, nt? mieilhc:r dc;r;1 :::s;sa

istributi im, freqiientem
ggras distributivas e, assim, :
vagamente governados por ¥ tril e e deo
itéri riorizam as vantagens poil ,
alocados com base em criterios que p 2 cas £
iénci i s 23 eleigdes gove
i & Depois que o PMDB vencet 22 da i vema
eqiiidade e eficiéncia. 22 das 3 o cpais
i lor dos repasses as administrag

mentais de 1986, por exemplo, 0 va e . e

i i ental permaneceu forte) aumen s
(nivel em que o partido governam o o,

de forma correspondente, 101 .

nanto o valor dos repasses aos estados, de Torn 1 , I s
%m 1988, cerca de 25% de todos os municipios bgml}(?ss na_ofrccebeﬁra;:n;Obre 28
federais, embora, em principio, tivessem esse direito.'™ A in cfonnagio g

L] . .
vérias fontes de recursos € procedimentos espe.cx.ﬁcos para sua ot te;':; O ntra
plesmente além da capacidade de muitas adm;_mstfggoes municipats, g
tam i i4ri iali sses fins.
intermedi4rios especializados para € . empenho

A eficdcia dos repasses financeiros no tocante a mclh?crllas n]lc:i dl(:l s E:clu-
b das escolas estaduais e municipais ¢ ainda mais comprometlt 2;1 anc?a B ot o8
¥ siva dependéncia de financiamentos de projetos e pot uma te e s, emvez
E  problemas educacionais através do dcsenvolwmentofds r;z;fsosépp A iliza-
b de melhoramentos nas escolas existentes. As verbas fede ode:
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das para metas especificas, incluindo construgio e recuperagio de escolas, além
de treinamento docente. As metas pré-fixadas podem ou nfio representar as neces-
sidades mais urgentes das escolas locais, e o custo da avaliagiio e aprovagio de
projetos e de controle do desembolso de recursos € muito elevado.!® A exigéncia
de tranferéncia de recursos somente para metas especificas também enseja inter-
feréncia e manipulagio politica na selegdo de projetos.

A inflagio acelerada também contribuiu para a ineficdcia dos projetos e
politicas educacionais. Em nivel local, a inflagdo torna quase impossivel traba-
lhar com orgamentos ou planejar, uma vez que o valor real dos recursos flutua-
va significativamente e, por vezes, loucamente de ano para ano.'" Em nivel
central, os atrasos no repasse de recursos aos estados e municipios produziam
enormes excedentes gerados pela inflagdo, mantidos fora do orgamento e utili-
zados para financiar projetos especiais. O superdvit da inflagio sobre os recur-
sos investidos era tratado como recursos discricionarios, ndo-sujeitos is regras
distributivas que governam a alocagdo de receitas obtidas do saldrio-educagioe
outros impostos.!'?

Sdo vérios os mecanismos que permitem a transferéncia de grande quanti-
dade de receitas piblicas as escolas privadas.” A lei que regula o saldrio-edu-
cacdo, por exemplo, permite que as empresas participantes reduzam seus paga-
mentos ao governo de acordo com o montante que dispendem com a manuten-
¢30 de suas préprias escolas ou com a concessio de bolsas de estudo para os
filhos de seus empregados. Em 1986 ¢ 1987, mais da metade de todas as verbas
potenciais do saldrio-educago foram alocadas as escolas particulares mediante
essa politica.!’* Recursos adicionais sio transferidos s escolas privadas pelos
governos federal e estaduais, através da utilizacio de recursos publicos para
“compra” de vagas nas escolas particulares ¢ através da concessdo de isencgio
de impostos.'*

Ha4 virias razdes pelas quais o sistema de financiamento escolar brasileiro
n3o consegue assegurar acesso escolar, pelo menos, de qualidade minima a tantas
criangas. Em primeiro lugar, apesar da incorporagio de dispositivos nas sucessi-
vas Constitui¢des, especificando cotas de receitas piiblicas a serem alocadas para
usos educacionais, o sistema de financiamento educacional como um todo carece
de regras efetivas para regular a distribuig¢io de recursos. Além do mais, tais re-
gras, como se encontram definidas - incluindo as normas constitucionais - sdo
freqiientemente evitadas ou ignoradas, uma vez que hé poucas sangdes 3 sua de-
sobediéncia. O acesso aos recursos educacionais, portanto, permanece dependen-
te de uma gama de fatores que tipicamente incluem regido, riqueza, filiagdo poli-
tica, mas freqlientemente excluem necessidade ou esforgo.!'s

Uma segunda razéio para o fracasso do sistemna de financiamento escolar em
prover vagas suficientes e um ensino de qualidade aceitdvel € que o sistema é
excessivamente complexo. Os problemas colocados pela falta de regras decisérias
“transparentes” para a distribuigio de recursos ¢ a proliferagio de fontes de finan-
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a i to de que a maior parte das fontes de financia-
.» mento sio complicados, pelo fato . parte a-
cmgnlamt?) exigem dos governos estaduais ¢ locais a aphi:aqao 'de TECUIsos em proje
specificos. Como resultado, 0 acesso ainformagdoea 1nfl1}épc1a pol.iuca sdo
t':,s::-(-,pt:endo valor na competicao por recursos. Muitos municipios rurais empo-
de idos e distantes de Brasflia encontram obstdculos para tomar conhﬁ!miﬁ;o
da disponibilidade de recursos de determinadas fontes: e experimentam di :F“ -
ara dar cumprimento aos complexos procedimentos administrativos e
dczfugbeis Tais municipios podem, por conseguinte, ter acesso negado ao apoio
iro a que fazem jus. . -
ﬁnamlz;rlna te(rlceira razﬁjc‘ para que o sistema de financiamento escol\ar den.xe {:le
arantir o direito ao ensino fundamental € que O sistema Fsté. aberto & nu‘;ZI:spu a:a
gdo politicaem varios niveis. Os Ministros da Educ?&;aq dﬂiCé?r:?irg J:;:] s ; 2
i membros do Congresso Naclonal a1§
os seus estados natais, € 08 o Nacional Qs e e fon
j iais” tos eleitorais. Em ni ,
e “projetos especiais’ nos seus redul m |
;’:;l(slﬁoo usgdéls para rgceompensar afilhados e futuros correhgloné.rt;osuco(rir; ((::Iég:
i a0
inistrati m contratos de construgio e prestag (
administrativos e docentes e cor s d Istrug eSO e O e
i i &nci i administra¢iio e financia (
icos.1 A interferéncia politica na adi _ na
' zrtrczcional prejudica a qualidade do ensino, a0 mesmo tempo em que inflacio
° seul‘jlrﬁ:ioﬁltima razio pela qual o sistema de ﬁnanciamentg da edulcggao fa:lllz
i i ino fundamental € que u
ntes para o sisterna de ensino € _
em pProver recursos suficie . i de . al € que e
i is com a educagao
s gastos federais e estadua -
B o tiuic i i Tabela 3.4). Entre 1986 € 1989,
instituigs uperior (ver Ta 4). -
sustento das instituigoes de educagdo s el 3 B o fumments:
do MEC alocados para a educagao supe T
a percentagem dos gastos - e S duBos 1o
118 Fgse aumento foi alcangado as ¢
ram de 50 para 65%. $ s e com
i i nArio. Entre 1986 € 1989 os gastos do ME
financiamento do ensino primario. : os do VB com
i imari i 39% em termos reais, enquanio 0S g -
ensino primario declinaram em O O B andi-
i i 590%. Os governos estaduais
ensino superior aumentaram em : o ama
Tam i i r na década de 80, o que oc ;
seus sisternas de educagdo supeno 80, 0 Qe O ceitas
' i 4 despesas educacionais. A €O
marcante alteragdo no seu padrao~ de ) v
estaduais carreadas para a educagao superior pe;mar;eécsgacis:;tzr;ez%n;eos ol
is totais com educa .
- 1988, enquanto 0s gastos estaduais 10 : e
3 ’ i ino fundamental declinaram em )
os governos estaduals com ensino ' 5% >
t!(:'1?)‘:]l;)eri%x.’lo 19 Estima-se que 23% de todos os gastos com ensino piblico seja

PPy 7 apenas
b alocados para o nivel superior, embora as instituigdes superiores atendam ape

no setor piblico. ) .

& i geviiﬁiﬁeasde fonteslf}inanciadora\ls ¢aauséneiade rcygzi?;: :gggi:‘;:f
 a distribuigo de recursos combinam-se a En_ulnpllclda(-le de agearbitrari edade ad-
k. tivas, contribuindo para diluir a responsabilidade, rnax1mlzac1i a ror piblico. Os
b ministrativa ¢ minimizar a prestagio de contas por pare ©9 ;:;las e nos baixos
E resultados podem ser vistos na precdria qualidade de muitas s

i niveis de rendimento escolar dos alunos.
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TADELA A NOS Ti A Y sa rotatividade de cargos, dos niveis mais altos aos majs baixos do Sisten
A_Q_D_HINIS%AEI"'IJV%?':‘O;&&‘I 989GA8 08 com EDUCAQAO' POR Niver € 6Raio :?:gaclonal, com a substituigio dos clientes dog que se vio pelos aliados dog
(1986 = 109 o chegam, Sob tajs circunstincias, a Acumulagio de saber €specializadg
— desestimulada e 3 continuidade das politicas educacionais ¢ pPrejudicadg 12
—_ E“W\Sammm Nos iiltimos anos, umg variedade de inovagdes administrativas tem sido
MEC \ tada, num esforgo para aumentar a autonomia institucional das escolas e reduzir
1986 100 100 100 100 dependéncia direta do sistema politico mais amplo, Tajs Inovagdes incluem es
1987 118 83 112 135 §08 para assegurar contratos de trabalho docente, para limitar o emprego de pro,
,'333 124 65 130 156 sores leigos, para o estabelecimento de consethos escolares eleitos € para a elej
124 61 145 159 direta dos diretores de escola pelos membros da comunidade escolar. Além disso, as
ESTADOS secretarias de educagio, tanto em nivel estadual quanto municipal, tém ge Organiza
1986 100 100 100 100 do em conselhos Permanentes, o Con_selho Nacional de Secretirios de Educacs
1987 94 89 92 121 (CONSED)e a Uniso Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagio (UNDIME)
1588 80 72 72 101 Ambas as organizacdes tm reivindicado cada vez mais o controje de seus prépriog
e B - - - sistemas escolares, Essas INovagOes administrativas szio Hustrativas de uma renova-
MUNICiPIOS da seriedade por parte de algumas autpridz_ades estaduais e locais em seus esforg;s
1986 100 100 100 100 para atacar antigos problemas educac:on:ns. Nenhuma dessas Inovagdes tem tidg
1987 94 97 88 76 sucesso inequivoco. Contudo, o reconhecimento de uma necessidade de mudanga e
11 ;’gg 80 85 82 58 avontade ¢ capacidade de experimentar novas politicas Proporcionam alguma base
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persiste em muitas escolas.

rio minimo,
Os professores das
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¥ mente na zony rural, contin
f R0, que trabalham sem
b pensados de acordo com

-

as séries podem ser lec

E fia oferece meia jomada d

Desempenho do Sistema Educacional

sequer um quarto dos prédios escolares se
40% dos prédios situados no Nordeste rurai
de 30% de todas as escolas ndo dispunham
de alunos matriculados, e a majoria carecia
instrucionais, 12 Apesar dos esforgos da FAE,

sobretudo no Nordeste rura).
escolas estaduais e
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L mais, sio quase universalmente organizados em sindicatos, ao Passo que os

E regentes de classe municipais fora das grandes
j essas razges, o5 professores estaduais sdo, via
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contratos e sdo, na maioria das vezes, apontados e dis-

suas afinidades polfticas, 13 Muitas dessas escolas ofe-
| 'ecem apenas duas oy trés s€ries, em vez das oito formalmente compulsdérias, e

b 118, as escolas primérias funcionam quase iny

b Paulo oferecem até seis turnos ao dia, s

.
quase sempre muito baixa, ! Uy Ie
grau, realizado em 1985, revelou que
encontrava em boas condigdes, e que
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de carteiras suficientes para o niimero
de mapas, cartazes e Outros materiaijs
2 falta de livros e outros Mmateriais

- -

escolas de 190

particulares, em geral, possuem maior
0s das escolas municipais. Além do

cidades dificilmente o sdo. Por
de regra (embora nem sempre),

iam a empregar grande mimero de professores lei-

ionadas por uma tnjca professora. Nas dreas urba-
ariavelmente em turnos e a maio-

€ ensino em dois turnos, Algumas escolas em Sio

¢ Nordeste,
para uma discussio adicional). O problema nio sio

dades regionais, mas também as desigualdades entre
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l?'; i:Ss ;;b;x:la}s; grr;xlzli; :;::tro das rfedg:oes. As escolas das 4reas urbanas em todo o
§ € mantidas do que as das 4r, is. A

urbano algumas vezes possuem i a 1o 85 4o Sudeste nordeste

melhor situacio d d ;

também diferengas sistemdtica idade ino através v ol He

$ Na qualidade do ensing atr “si ’

- avés dos “sistemas”

?Ds:[zllaaregé :cre(illlltando-se geralmente que as escolas privadas provéem instrugdo e

nstal oes melhores que as escolas piblicas, e que as escolas estaduais geral-

possuem qualidade superior 3s mantidas pelos municipios

Consideracdes Finais

s 2 dlis!qngao entre vaiores formais e valores reais tem tido vérias conseqiién-
- £ politica educacional brasileira caracteriza-se por um constante formalismo

: Conseqilentemente, o ceticis.
o quanto 2 eficdcia das leis & bastante difundido, tanto entre aqueies c;}lﬂ:mass

quanto entre os que sio obrigados a segui-ias, Por outro lado, significa que
quase sempre a energia que po-

oferecida as criancas. Oljve;
nota que, em um levantamento escolar no Nordeste rural, 85% das esg:colacs)i:i“:.s?:;zj

st; ista:?q:;&)mpletamemc atualizadas em relagio a muitos formul4rios e relaté
quisitados pelo MEC e outros érgéos, embora em muitas dessas mesmas

Politica educacional no Brasit

—

te, porque os instrumentos de “controle” dentro do sistema educacional sio quase
exclusivamente formais e quase inteiramente ineficazes. O que se passa nas esco-
las ¢, de fato, virtualmente imune a controle, ou mesmo direcdo, por parte dos
dirigentes publicos.'** Apesar disso, o nimero de funcion4rios continua acrescer.
O Ministério da Educagdo emprega cerca de 150 mil pessoas, e as estruturas ad-
ministrativas sdo encargos igualmente pesados para os Estados e municipios.'4
Os custos associados 3 manutengio de tal empresa, juntamente com o emaranha-
do de papéis que acompanha nos esforgos para assegurar conformidade com os
procedimentos burocriticos representam sérios obsticulos ao alcance dos objeti-
vos educacionais.

A complexidade organizacional do sistema educacional brasileiro & responsd-
vel também por outros problemas. Primeiramente, a falha em definir linhas de auto-
ridade ou de divisdo de responsabilidade administrativa ¢ financeira entre quatro
“sisternas” educacionais sobrepostos tem dado ensejo a que os dirigentes piiblicos,
em todos os niveis, neguem ou evitem a obrigagiio constitucional de assegurar a
oferta educacional a todos os cidaddos. Nem mesmo o estabelecimento do direito
subjetivo (aciondvel) 4 escolarizagfio na Constituicdo de 1988 resolven o problema
da cobranga de responsabilidade, por causa da difusio de responsabilidade dentro
do sistema. Segundo, a proliferagiio de programas e fundos e a auséncia ou inefics-
cia de regras distributivas explicitas maximizam a autoridade discricionéria de ad-
ministradores, oferecendo abundantes oportunidades para a busca de interesses pri-
vados as custas das finalidades ptblicas. Terceiro, a dependéncia de financiamento
de projetos e de programas especiais exime os responsdveis pelas politicas de
equacionarem os problemas fundamentais do sistema educacional e pulveriza os

escassos recursos, dificultando a resolugfio dos problemas. Finalmente, a complexi-
dade do sistema e sua permissividade a abusos administrativos e politicos torna
praticamente impossivel prever a quantidade de recursos educacionais que estard
E- disponivel em um dado estado ou municipio de um ano para outro, ou adotar ou
2 implementar planos de melhoria educacional.

Conjuntamente, a disjungéio entre valores formais e valores reais e o
florescimento do aparato administrativo caracterizam um sistema educacional em
que o controle de meios é de importincia muito maior do que a persecugdo dos
fins, que n3io sio importantes nem sio seriamente perseguidos — como promessas
de campanha — porque tém uma vida 3 parte.'*2 O controle sobre o aparato admi-
‘Mistrativo e a distribuigdo de recursos educacionais, todavia, pode ser usado para
Promover todos os tipos de propésitos, desde a oferta de €mpregos e contratos
Para clientes, passando pela punigo de inimigos politicos, até a autopromogio ou
. O auto-enriquecimento. A conseqiiéncia é um sistema educacional em que o sen-
k tido de propésito comum que propiciaria o alcance das metas publicas encontra-
8¢ quase inteiramente falido e em que os debates politicos focalizam, ndo a defi-
i¢30 das metas professadas do sistema (sobre as quais hd pouco desacordo), mas
uem deve controlar os meios mediante os quais essas metas devem ser persegul-
das. Os mais importantes desses debates sdo discutidos no Capftulo 5.
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21-43. Celso de Rui Beisicge! apresenta uma anglise aindz mais sucinta em seu preficio a
um estudo de caso da expansio da escola secundéria em Sio Paulo. Ver Marilia Pontes
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sisterna educacional. Segundo essa visdo, a escolarizagfio ¢ instrumental para a
busca de grandes e nobres finalidades. As politicas educacionais “sio bem-suce-
didas” quando conduzem & producio de cidadios e trabalhadores educados e “fa-
Tham” quando tal nio ocorre.*

Seis décadas de “fracasso™ politico praticamente ininterrupto na educagio
brasileira podem ser uma razio suficiente para se adotar uma perspectiva diferen-
te. A questdo-chave ndo € por que objetivos valiosos ndo sio atingidos pelo siste-
ma educacional, mas por que as atuais politicas tdm preferéncia sobre outras al-
ternativas. O ponto de partida dessa andlise é a suposicdo de que as agdes politicas
observadas coincidem com os objetivos politicos e que o “fracasso” em atingir as
metas educacionais publicamente declaradas § atribuivel, em grande parte, ao
“sucesso” em realizar finalidades mais urgentes, se bem que menos nobres. As
metas politicas podem incluir a oferta de empregos a apaniguados, ou o
direcionamento de recursos e subsidios piblicos a aliados politicos. Quando tal
acontece, objetivos universalmente desejados podem ser sistematicamente sub-
vertidos com a finalidade de promover uma variedade de interesses privados.’

As escolas podem ajudar e, de fato, ajudam a atingir importantes finalidades
piblicas, tanto no Brasil como em toda parte. Elas propiciam boa e, até mesmo,
excelente educagdio a uma clientela favorecida e equipam a maioria das criangas
com os rudimentos da alfabetizagio lingiifstica e numérica. Familiarizam as crian-
¢as com os valores e simbolos de uma cultura comum e disseminam informagio
bésica sobre sadde, nutrigio e planejamento familiar. Ajudam a preparar as crian-
¢as para os direitos e responsabilidades da cidadania e os futuros membros da
forga de trabalho para o emprego produtivo. Dessas e de outras maneiras elas
contribuem para o crescimento econdmico e para a methoria da qualidade de vida.5

As escolas também s#io, na maioria das vezes, instrumentais para a realiza-
¢do de fins menos exaltados. Aqueles que t&m o sistema a seu cargo podem usar
suas posi¢Bes para obter empregos docentes e administrativos para seus “clien-
tes”, bolsas de estudo para estudantes favoritos, subsidios para organizages par-
ticulares, entre as quais escolas particulares, e contratos para construtoras, edito-
ras de livros did4ticos e fornecedores de merenda escolar. Esses e outros beneficios
sdo fornecidos em troca de apoio politico ¢ financeiro.

A distribuigéio de oportunidades educacionais depende do mesmo cilculo
politico que determina a distribui¢fio de empregos ou contratos. Aqueles cujo
apoio € necessrio ou desejado gozam de acesso privilegiado i educagdo, enquan-
to os que podem prestar um apoio dispensdvel (ou passivel de ser comprado a um
custo mais baixo do que o da escolarizagio) recebem pouco ou nada do sistema
educacional. A oportunidade de adquirir educagdo &, assim, apenas uma entre
uma gama mais ampla de beneficios.

A busca de interesse privado compete com os fins piblicos e freqitentemen-
te toma a precedéncia sobre a sua persecugo. Os politicos alocam recursos finan-
ceiros ¢ escolhem politicas educacionais de maneiras que servem as suas proprias
vantagens politicas imediatas, as quais podem ou ndo coincidir com o “interesse
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pﬁblico” no crescimento econémico ou igualdade’soFial. Os professores e admie
nistradores estio tio preocupados com a sua propria seguranga no emprego e
melhoria financeira quanto com a formagéo de cidadios mformados. e produtivos,
Os fornecedores de livros didticos e merenda escolar buscam maximizar vendas
e lucros e prestam uma atencéio apenas secunddria 3 qua}lfiade do ensino resultan-
te. Sob tais circunstincias, obter o controle sobre as pqhtlcgs € Os recursos educa-
cionais € um fim em si mesmo, nic um meio de atmglr’ gbjetlvos mais elevadqs.
As disputas em torno do controle dos instrumentps p(.)htlcos- tomam precedéncia
sobre o debate acerca de metas, ¢ os fins cdu_cacnonals publicamente declarados
divergem cada vez mais de seus reais propéosuos."r _

Os economistas da educagdo hd muito vém argumentando que as decisdes
dos estudantes sobre a escolarizagdo sio, em grande parte, mo.tivadz}s Eela busca
privada de methores oportunidades de emprego e df{ renda dlspomv._ms para os
altamente educados. Os estudos da taxa de retorno privado da escolarizacio, por
exemplo, mostram regularmente grandes ganhos de rfenda para aqueles que obter’n
mais anos de escolaridade, e as escolhas educacionais dos estudantes sfio, no mi-
nimo, consistentes com os sinais que eles recebem do men:cado (lc trabalho. Os
interesses privados dos que estdo a cargo do sisten}a educa_tcmng] sdo normalmen-
te ignorados pelos economistas da educagio, cujas Hanéll-scs tém-se baseado no
pressuposto implicito de que a oferta de escolarizagio é infinitamente eléstica e
corresponde perfeitamente s mudangas na d&:,mgnda privada. Nos casos em que
esses pressupostos eram claramente insustentiveis, €omo no Nordeste br_asﬂelro,
o fracasso da oferta em responder 4 demanda era trad1c10nalrpente au}bqfdo sﬁ
escassez de recursos ou a ignordncia e incompeténcia das al_ltondades publ:f:as.

Mais recentemente, os estudiosos de politica educacional e economia do
desenvolvimento passaram a focalizar a ateng¢fio no conﬂito.entre os interesses
dos responsdveis pela oferta de servigos pl’lbliC'OS e 0§ coqsumldores desses servi-
¢0s. Proponentes da “escolha piblica” e teorias 'afins tem argun}entado que rzf
autoridades piblicas fazem uso de suas pretrogativas para impulsionar seus p
prios interesses politicos e financeiros. Os cargos publlcos eo controle sobre os
recursos publicos sdo vistos como vantagens, apartir das quais podem ser denv:{-
dos “aluguéis™.® O reconhecimento de que os interesses de produtores e consumi-
dores encontram-se, muitas vezes, em conflito no setor piblico tem levadc3 virios
desses analistas a propor a privatizacio de servigos tradicionalmente pul?llc‘;ns,
incluindo as escolas, a fim de impor a disciplina do mercado sobre as autoridades

iiblicas. ' o

pe Ng sistema educacional brasileiro, os interesses privailos sdo to !mporta:-
tes do lado da oferta quanto do lado da demanda na equagédo das mal:l'ul:ul:;s‘;ba f
escolas piblicas servem aos interesses daqueles que as coptrolam m:i ne asles ol
lham, tiio bem quanto, ou ainda melhor do que servem aos interesses daque ‘ ﬁgios
consomem os seus servigos. Por exemplo, grandes nimeros dc‘alun_os em

estados vém sendo, com freqiiéncia, obrigados a repetir anos letivos inteiros, por-
que prolongadas greves docentes e fechamentos de prédios escolares para ‘refor-:
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mas”, em anos eleitorais, impedem-nos de cumptrir o niimero de dias letivos esta-
belecido em lei.!"! Os recursos explicitamente destinados a usos educacionais sio
desviados para interesses estranhos aos dos alunos, Sob tais circunstincias, os
fins piiblicos maiores da educagio sio simplesmente negligenciados. O interesse
privado nio subverte, mas substitui totalmente, o interesge ptblico. O controle
dos meios torna-se um fim em sj mesmo.

Um dos argumentos centrais deste livro € que, no sistema brasileiro de ensi-
no, os fins privados assumem regularmente a precedéncia sobre os fins piblicos,
¢ que muitos dos evidentes “fracassos™ do sistema discutidos nos capitulos prece-
dentes tém origem na persecucio de metas mais prementes do que a educacgio,
por parte dos que tém o sistema a seu cargo. A seguir, sio discutidas trés das
principais maneiras através das quais isso acontece. A primeira sessdo discute
algumas das muitas manifestages do clientelismo no sistema escolar piblico. As
segunda e terceira discutem os subsidios piiblicos as escolas particulares e aos
estudantes das universidades piiblicas, respectivamente.

CLIENTELISMO E ESCOLAS PUBLICAS

Os casos mais 6bvios de conflito entre os interesses privados e os fins pibli-
cos da educagio emergem das muitas préticas geralmente incluidas sob a denomi-
nagio “clientelismo”. O clientelismo compreende um estilo patrimonial de politi-
¢a no qual o apoto politico é adquirido e mantido pelo uso dos recursos ptblicos
para beneficiar correligiondrios e clientes. Numa andlise prévia dos obsticulos i
reforma educacional, Debrun escreven:

De modo geral, os sistemas estaduais de educagiio — e mais ainda, os municipais —
continuam sendo encarados, pelo pdblico em geral e pelos seus agentes em particular,
Como um manancial de favores (empregos, acesso s escolas piiblicas, bolsas, ete.)
destinado a determinados individuos ou familias, nfio como um instrumento impessoal
de promogao de coletividade como um todo. Menos ainda se pensa em colocar a edu-
cagio a servigo do desenvolvimento socioecondmico local, regional, ou nacional, 2

A importancia do clientelismo tem declinado em alguns aspectos, ao longo
do tempo, mas a exploragio dos recursos educacionais para vantagens privadas
ainda permanece arraigada em muitas partes do sisterna.l?

A manifestagio mais importante do clientelismo no Brasil é conhecida como
empreguismo, através da qual os politicos recém-eleitos ou nomeados fornecem
empregos da folha piiblica de Pagamento a seus aliados politicos.'* Qutras manei-
ras através das quais os recursos piblicos sdo desviados para clientes incluem os
contratos de construgio e outros servicos, a distribuigio de bolsas de estudo, a

essenciais para a realizagio das politicas piiblicas no Brasil, mas cada uma delas
€, com freqiiéncia, subvertida a servigo de interesses privados. Além disso, leva-
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da a extremos, cada uma pode e, de fato, as vezes chega a cruzar g linha emn
direg¢do a corrupgio e ao escandalo. _

Apesar da manipulagio de recursos publicos visando aos ganhos eleitorais,
vérios partidos e politicos impopulares tém perdido eleiges, o que prova que o
clientelismo nio € uma estratégia que 4Ssegura o sucesso eleitoral. Qutros o tém
contestado e ganho elei¢des com a promessa de acabar com ele e com og abusos
que lhe estdo associados.” O direcionamento dos recursos piiblicos a clientes e
apaniguados, no entanto, permanece uma estratfégia decmwa. para alicercar bases
politicas, passando o controle dos recursos publicos, conseqiientemente, a ser um
prémio em boa parte dos conflitos politicos. '¢

Empreguismo

Os empregos sio o principal meio de troca na politica brasileira. A promessa
de emprego para clientes no setor piiblico & a maneira mais comum de estabelecer
uma base de apoio em todos os niveis do sistema politico, ao passo que o poder e
a influéncia de um politico dependem diretamente do sen patrimdnio ou do niime-
ro de empregos sob seu controle. Os empregos também sio permutados entre os
politicos em troca de votos e apoio politico. A influéncia do -Pre_s1d.ente_no- Cpn—
gresso depende em larga medida, e is vezes decisivamente, da distribuigio judiciosa
de empregos entre aliados atuais ou potenciais.’” Permutas semelhantes ocorrem
entre os membros do Congresso, assim como em nivel estadual e local, 1*

O niimero de empregos distribuidos dessa maneira e a quantidade de recur-
s0s assim comprometidos sdo dificeis de calcular. Com a transi¢do para 0 governo
civil em 1985, por exemplo, estima-se que 42 mil empregos administrativos fede-
¥ rais trocaram de ocupantes na base da filiagfo politica.'? Devido & rapida expan-
E sdo das contratagGes politicas, as folhas de pagamento do setor piblico excedem
¢ atualmente 100% das receitas tributérias em alguns estados, os quais devem con-
E tar com repasses federais e empréstimos para pagar saldrios, Entre.1986 e 1990, a
f parcela do PIB alocada para o pagamento de funciondrios piblicos aumentou
§ para mais de 10%.% As politicas generosas de aposentadoria e os mecanismos
0s de controle sobre os empregados do setor publico significam que é p?s'si-
¢ vel para individuos bem relacionados acumular empregos e receber virios sal&}rlos
I 20 mesmo tempo, apesar dos escandalos freqiientes e dos apelos 4 reforma.?

O empreguismo & tdo importante no sistema educacional como, de resto, em
k toda a administragiio piblica brasileira, por causa do mimero de empregos que o
I controle do sistema propicia. Em muitos estados, 70% de todos os empregos do
E: setor piiblico estdo na educagio. A percentagem § ainda mais elevada em nivel
k. Municipal. .

O tratamento dos empregos na 4rea da educagdo, como recursos politicos a
- 3erem distribuidos a clientes e correligiondrios, comega precisamente no topo do
Sistema, no Ministério da Educagdo. As nomeagdes e substitulgﬁes de mfms.‘ff"i;
880 quase sempre decididas na base do equilibrio entre os partidos e retribuig
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de favores politicos.” Isso € igualmente verdadeiro com respeito ao Conselho
Federal de Educagio (CFE), cujos membros sio nomeados pelo Presidente. A
perda de continuidade que resulta da rotatividade constante nos niveis mais ele-
vados do sistema educacional impde custos muito altos a todo o sistema em ter-
mos de cficiéncia administrativa e implementagdo politica.

Consideragoes semelhantes regem as nomeag¢des administrativas em nivel
estadual e municipal. Os novos governadores nomeiam seus préprios Secretérios
de Educagdo, os quais, por sua vez, promovem grande niimero de nomeagdes
administrativas discriciondrias. No Estado do Rio de Janeiro em 1989, por exem-
plo, havia mais de quatro mil cargos, dos quais aproximadamente 80% eram de
diretores escolares.”? Um levantamento na Secretaria de Educagio do Ceard mos-
trou que 19% dos cargos na burocracia educacional do Estado foram preenchi-
dos por nomeagdes politicas e que a permanéncia média em cargos administra-
tivos correspondia ao mandato dos dirigentes eleitos.> Em nivel municipal, os
novos prefeitos preenchem cargos administrativos e, até mesmo, docentes nos
sistemas de ensino sob sua jurisdigiio. Nas grandes cidades, o nimero de cargos
chega a ser enorme.

O empreguismo se estende até mesmo ao nivel escolar. Em muitos estados,
0s diretores de escolas sio nomeados na base da filiagso politica, em vez da com-
peténcia técnica ou experiéncia em educagiio. Isso tem, pelo menos, duas
conseqiiéncias perniciosas. Em primeiro lugar, os administradores escolares qua-
se sempre desconhecem praticamente tudo o que se refere as institui¢des que
estdo encarregados de dirigir e, portanto, nio podem exercer lideranga ou forne-
cer orientagiio aos professores e estudantes. Um levantamento recente evidenciou
que a maioria dos diretores da rede piiblica encontrava-se ausente de suas escolas
no dia em que o levantamento foi conduzido.®

Em segundo lugar, a dependéncia de apadrinhamento politico dos diretores
escolares implica que sua permanéncia, no melhor dos casos, coincida com a dos
seus padrinhos. As eleigdes locais acarretam a rotatividade quase total desses
diretores, o que ainda contribui para erradicar qualquer trago de lideranga que
eles tenham estabelecido nas escolas, podendo conduzir ao virtual abandono des-
sas instituigSes nos intervalos entre diferentes administragdes.

Na sala de aula, o ¢mpreguismo permanece importante nas ireas rurais em
todo o Brasil, onde sdo comuns os professores desqualificados. Em 1987, aproxi-

madamente 50% de todos os professores de escolas rurais brasileiras careciam de

qualificagdo formal além da escolaridade primdria. No Nordeste, essa percenta-
gem excedia 65%. Aproximadamente $5% dos professores nio-qualificados es-
tavam empregados em escolas administradas pelos municipios, com um adicional
de 12% empregados em escolas estaduais.” Em Pemambuco, em 1983, menos de
um tergo dos professores no Recife metropolitano, € menos de 10% dos professo-
res nos municipios do interior tinham obtido seus cargos com base em suas quali-
ficagSes. Os demais tinham sido nomeados por politicos ou outras autoridades.?

Em anos recentes, essas percentagens vém sendo significativamente redu-
zidas.” As politicas do MEC e a Constituigio de 1988 estabelecem garantias
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trabalhistas, como estabilidade e plano de cargos e sal4rios, para os professores
qualificados empregados através de procedimentos regulares (concurso pibli-
co). Tais garantias trabathistas, todavia, ndo atingem os professores sem quali-
ficagdo formal. Os professores ndo-qualificados sdo contratados ¢ despedidos
arbitrariamente pelos politicos locais e chegam a ganhar a quantia insignifican-
te de cinco délares por més em certas localidades do Nordeste rural Contudo,
apesar dessas desvantagens, h4 considerdvel competigio entre provéiveis candi-
datos a0 magistério. Os empregos docentes nas dreas rurais sio, com freqiién-
cia, reservados as filhas dos notdveis locais, ¢ as aspirantes ao emprego costu-
mam trabalhar de graga durante muitos meses, a fim de assegurar o cargo.®
Entre as razdes que tornam os cargos docentes atraentes, estd o fato de permiti-
rem uma participagio no sistema de previdéncia social, cujos beneficios imedia-
tos podem exceder os saldrios recebidos pelo professor. Também h4 o fato de
conferirem controle sobre o programa local de merenda escolar, o que pode
propiciar beneficios alimentares, tanto quanto politicos.*

Os empregos no sistema universitdrio federal sio também usados como re-
curso politico. Entre 1980 ¢ 1989, o nimero de cargos administrativos e nio-
docentes sofrem um aumento de mais de 50%, de 65 mil para 92 mil, enquanto se
verificou um declinio do niimero de estudantes no sistema. Por conseguinte, a
propor¢ao entre estudantes e funciondrios & inferior a 3,5 para 1, aproximada-
mente quatro vezes menor do que a proporgio correspondente em universidades
particulares.

Mais um aspecto do empreguismo merece mengio. Muitos empregos, no
sistema educacional, sdo oferecidos a clientes que exercem uma atividade em
outro lugar ou ndo estio absolutamente trabalhando. Estima-se, por exemplo, que

[ 20% dos admitidos como professores no Estado do Rio de Janeiro estejam traba-
¥ Lhando fora do sistema educacional 3 O nimero de “professores-fantasmas” tam-
¢ bém €, sem divida, grande em outros estados, mas é impossivel especificar com
E certeza a magnitude do problema, em parte porque os dados sobre o nimero de
b escolas e professores nio sio confidveis ou ndo estio disponiveis em relagdo a
P muitas partes do Pais.

5. Bolsas de Estudo para as Escolas Particulares

As bolsas de estudo para financiar a educagiio em escolas particulares 530

£ um segundo meio de troca politica. As bolsas de estudo fornecidas pelas agéncias
f Plblicas proporcionam oportunidades educacionais a criangas que, provavelmen-

te, de outra forma seriam excluidas da escola, e permitem que algumas criangas
recebam uma educagio de melhor qualidade do que poderiam encontrar nas esco-

-1as pablicas locais. As bolsas de estudo também subsidiam as escolas particulares
L seus proprietdrios, 0s quais, por sua vez, constituem um importante grupo poli-
stico. O controle sobre a distribuigio das bolsas de estudo €, portanto, um recurso
sValioso que pode ser usado para recrutar e recompensar clientes. Em nivel

Ir
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ral, as bolsas de estudo sdo provenientes de trés fontes: a Fundagio de Assisténcia
ao Estudante (FAE), o Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS) e de empre-
gadores, através da aplicac¢do da receita do saldrio-educagio em um fundo, cha-
mado Sistema de Manutengdo Escolar (SME). Alguns governos estaduais forne-
cem suas préprias bolsas de estudo para alunos em escolas particulares.

O programa de bolsas de estudo, atualmente administrado pela FAE, foi es-
tabelecido em 1956, numa época em que a maior parte do ensino p6s-primdrio era
ministrada em escolas particulares. O programa foi projetado para prestar assis-
téncia aos estudantes de 5% a 8 séries fora do sistema puiblico. Os fundos eram
proporcionados pelo governo federal, mas as decisGes sobre a alocago das bolsas
de estudo eram tomadas por educadores em nivel municipal, na base de critérios
seletivos que inclufam habilidade e necessidade.?®* A LDB de 1961 delegou a
responsabilidade pelo financiamento do programa ao CFE e passou a responsabi-
lidade pela avaliagio da habilidade e necessidade aos CEEs.* As bolsas de estudo
deveriam ser restritas aos alunos de 5° a 82 séries, exceto nos casos de inexisténcia
de vagas em escolas primérias piblicas.??

Tem havido duas tendéncias principais na evolugio das politicas de bolsas
de estudo ao longo do tempo. A primeira é que o controle sobre a distribuicio das
bolsas de estudo tem-se tornado cada vez mais centralizado, passando dos estados
¢ municipios para 0 MEC. Desde a revisdo da LDB em 1971, o programa vem
sendo controlado pelo Ministro da Educagio, com a selegio e administragéo
gerenciadas pelas sucessivas agéncias responsiveis pela assisténcia ao estudante
dentro do Ministério (DAE, INAE, FAE).* A segunda é que a populagdo-alvo
tem-se alterado, de modo a incluir alunos carentes de 1% a 42 séries do ensino
primdrio, bem como alunos do ensino secunddrio.®

A maior parte das bolsas de estudo financiadas pela FAE s3o conferidas
arbitrariamente pelos membros do Congresso. Cada membro recebe 200 bolsas
de estudo para distribuigéo entre seus correligiondrios, apesar de tal pritica nunca
ter recebido sangdo legal.® De acordo com a FAE, o tnico critério seletivo é a
necessidade e, consegiientemente, aloca-se uma parcela desproporcional dos fun-
dos disponiveis aos estados do Nordeste (ver Tabela 4.1). Em 1987, o maior con-
templado com as bolsas de estudo foi o Maranhio, Estado natal do Presidente,
tendo sido a segunda maior parcela destinada ao vizinho Estado do Cear4.

O programa de bolsas de estudo & relativamente pequeno, correspondendo a
menos de 1% do orgamento anual da FAE. O valor total transferido aos estudantes
em 1987 foi de aproximadamente 2,7 milhdes de délares, repartidos entre 135 mil
alunos das escolas primdrias e secundérias. Portanto, as bolsas de estudo recebidas
pelos estudantes no foram muito vultosas. Em 1987 essas bolsas alcangavam a
média de 20 d6lares mensais, sendo ligeiramente mais altas as conferidas As escolas
secunddrias.®’ As bolsas de estudo desse montante niio significam muito em escolas
de elite, ounos grandes centros urbanos, nos quais a mensalidade das escolas secund4-
rias particulares pode exceder 100 délares. Contudo, em escolas de qualidade infe-
rior, nas periferias urbanas ou nas dreas rurais, as bolsas de estudo da FAE cocbrem
todo ou quase todo o custo da mensalidade, que, na maioria das vezes, & infima,
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TABELA 4.1 DISTRIBUIGAO DE BOLSAS PELA FAE, 1987

Numero de Bolsas

Repasses

Primario Secundéario (em cruzeiras)
NORTE 1.983 1124 2.454.000
AC 434 109 415.880
AM 135 73 163.410
PA 1414 952 1.874.600
NORDESTE 52.650 37.242 71.361.540
AL 2.437 1.384 3.007.460
BA 9.481 5510 11.809.640
CE 10.763 8.751 15.577.990
MA 13277 9.215 17.842.030
PB 4,339 3.053 5.866.970
PE 4,195 3.550 6.192.800
PI 4,199 2.268 5.080.420
2.153 1.495 2.893.870
SE 1.806 2016 3.090.360
SUDESTE 11.630 15.349 21.959.830
ES 1.001 805 1.441.090
MG 5.407 7.962 10.928.120
RJ 4311 4146 6.797.160
sP 911 2436 2.793.460
i SuL 4.556 6.408 8.946.400
PR 1.978 2.462 3.605.660
RS 1.447 1.626 2.485.400
sC 1.131 2.320 2.855.340
. CENTRO-QESTE 2.607 2101 3.757.050
DF 371 123 381.550
GO 1.548 1.489 2.423.550
MS 324 339 534.690
MT 364 170 417.260
;._H;_ASIL 73.428 62.234 108.478.820

{ FONTE: FAE. Aotatério Anval 1967, p. 59-60.
s
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chegando a custar 2 ou 3 délares por més, Quando o valor da bolsa de estudo excede
0 custo da mensalidade numa dada escola, o saldo fica & disposicio do estudante
para a compra de livros e outros materiais.* Por conseguinte, o valor relativo das
bolsas de estudo € maior em algumas dreas do que em outras, 0 que cria oportunida-
des para barganhas: 0s membros do Congresso tém declaradamente trocado entre si
bolsas de estudo da FAE pelo apoio a certos pleitos on até mesmo por dinheiro.

Uma fonte bem maior de bolsas de estudo é o CNSS que, como a FAE,
distribui bolsas através dos gabinetes dos legisladores federais. O CNSS € a agén-
cia federal que confere reconhecimento oficial s organizagdes filantropicas, per-
mitindo-lhes captar fundos federais e solicitar contribuices de outras fontes. Além
disso, o CNSS prové receitas piiblicas aos membros do Congresso Nacional para
subseqtiente distribuigdo a organizagdes qualificadas nas 4reas da educacio, cul-
tura, bem-estar social e saide. Os fundos podem ser designados para fins especificos
ou destinados a subsidios orgamentérios gerais. Os critérios para sua distribuigdo
¢ utilizagdio sdo determinados arbitrariamente por cada membro. A maior parcela
dos fundos transferidos através do CNSS confere bolsas a estudantes em todos os
niveis do sistema educacional. O valor total alocado as bolsas de estudo ern 1986
foi 813 mithdes de cruzados ou, aproximadamente, 60 milhdes de délares.

As bolsas para pagamento de mensalidades em escolas particulares também
tém origem nas receitas do imposto do saldrto-educagio, através do SME. A lei
que regula o saldrio-educagfo requer que os empregadores assumam os encargos
da educagio primdria dos seus empregados e dependentes menores, o que pode
ser feito de trés manei:as. Primeiro, eles podem pagar um imposto salarial de
2,5%, cuja renda € des'inada a educagio primdria. Segundo, eles podem manter
escolas primdrias, arcando diretamente com seus custos. Finalmente, podem pa-
gar o custo das mensalidades de escolas particulares para os dependentes de seus
empregados através do SME.* Relativamente poucas empresas mantém suas pré-
prias escolas, mas os fundos canalizados através do SME atingiram, em anos
recentes, mais de 50% da receita total do saldrio-educagiio (ver Tabela 4.2).

O SME foi estabelecido em 1975, a fim de isentar as empresas que mantinham
escolas para empregados e seus dependentes do pagamento do saldrio-educacio.
Em 1982, uma alteragfio na lei expandiu essa isen¢@o e permitiu que as empresas
transferissem os débitos do saldrio-educagio diretamente s escolas particulares
freqiientadas por seus empregados e dependentes sema intermediacao das agéncias
piiblicas. Todavia, 2 auséncia de supervisiio governamental criou oportunidades para
fraude e logo a lei foi outra vez modificada. Passou-se a requerer das empresas que
recolhessem o imposto do saldrio-educagiio ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacio (FNDE), que repassa os fundos s escolas particulares designadas
pelas empresas.*

A nova lei também ampliou a clientela potencial do SME, permitindo s
empresas o fornecimento de bolsas de estudo aos empregados e seus dependentes
e a outros adultos e criangas da “comunidade,” a serem selecionados de acordo
com o julgamento da empresa. Em conseqiiéncia, houve um grande aumento na
parcela da receita do saldrio-educagio destinada ao SME, que, em termos reais,
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chegou a seu dobro entre 1981 e 1982.47 O aumento da quantidade de fundog
disponiveis para bolsas de estudo ultrapassou em muito a capacidade do sistemg
escolar privado de absorver novos alunos, o que Proporcionot um saldo substan-
cial nas contas do FNDE no ano em que os governadores estaduais seriam eleitog
diretamente pela primeira vez desde 1964. Em conseqiiéncia, uma porgiio consi-
derdvel desses fundos tomou-se disponivel para transferéncia aos aliados politi-
cos do governo, particularmente no Nordeste.®* Entretanto, a inclusio de “estu-
dantes da comunidade” entre os beneficidrios das bolsas de estudo sob o SME
produziu imediatamente novos escdndalos, entre os quais a matricula de grande
ndmero de “alunos-fantasmas” em escolas particulares dvidas por recolheretn sub-
sidios adicionais. “Os estudantes da comunidade’” foram excluidos do programa
no ano seguinte.*’ Contudo, apesar de as bolsas do SME terem sido restritas aos
empregados e seus dependentes, a parcela da receita do saldrio-educacio destina-
da ao SME vem continuando o seu crescimento desde 1982 (ver Tabela 4.2).

TABELA 4.2 RECURSOS DO SALARIO-EDUCAGAO, POR ORGAO ADMINISTRATI-
VO, 1980-1989

(Constant Ncz$ 000.000, 1989=100)

IAPAS® FNDE" TOTAL S.E.c % SME
1880 8746 169,5 1.044,1 16,2
1981 1.060,4 260,89 1.321,3 19,7
1982 1.052,8 600,6 1.653,5 36.3
1983 1.073,8 629,9 1.703,7 37.0
1984 758,7 6847 1.443,4 47,4
1985 6711 088,2 1.659,3 59,6
1886 1.012,9 1.352,2 2.385,1 57,2
1987 1.114,1 1.438,3 25524 56,4
f 1988 1.087,1 1.562,0 2.649,1 55,0
k. 1989 1.488.0 2.229,0 3.7171 60,0

b FONTE: FNDE. Saldrio-sducagéio: séries histéricas, {Brasflia: MEC, 1990}, p. 26.

* As arecadagdes efetuadas pela IAPAS {a agéncla de Seguro Soclal} compdem as Parcelas Federal (QF) e
- Estaduais (QF) do saldrio-aducagio. A porcentagem da QF alocada as escolas particulares tem declinado signi-

enta nos Litimos anos, de 7 por cento em 1982 para menos de 2 por canto em 1989, No existam dados

f. Quanto & porcentagem das OF passadas a escolas particulares.

| ® O valores de salério-educagéo atribuidos a0 FNDE incluem tanto aquales valores amecadados peio FNDE para
mpra do lugares em escolas particularss quanto as arecadagdes retidas por empresas para manteram suas

rias escolas ou reembolsarem os custos de escola particular de seus smpregados. Todas as armecadaches

b atrlbuidas &0 FNDE tdm por finalidade apoiar a escola particuiar e n&o a publica.
f ° Os totais poderao estar aredondados.

I Transferéncias de Receitas e Convénios

As transferéncias federais aos estados e municipios estdo sujeitas is mesmas

formas de manipulagio politica que os empregos ¢ bolsas de estudo. A responsa-
bilidade principal pela administragio das escolas primirias e secundérias “l”_'
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aos governos estaduais e locais, embora, na década de 80, a maior parte das recei-
tas de impostos tenha permanecido sob o controle das autoridades federais. Ape-
sar de a reforma tributdria inserida na Constituigdo de 1988 ter transferido impos-
tos da esfera federal para os governos estaduais e Jocais, muitos estados e munici-
pios permanecem quase que inteiramente dependentes de repasses federais para
arcar com os custos dos seus sistemas educacionais.* Isso é especialmente verda-
deiro no Nordeste, onde a combinagio da pobreza com a resisténcia politica a
efetiva tributagfio das classes média e alta comprime as receitas estaduais e locais.
Os esforgos federais para reduzir as desigualdades regionais na educagdo e em
outros setores também serve para manter o fluxo de repasses federais para os
governos estaduais e locais.

Apesar de sua importincia nas finangas piiblicas brasileiras, as transferéncias
estio sujeitas a critérios administrativos amplos demais.”' Periodicamente, o MEC
estabelece uma “férmula de financiamento” para regular o repasse de recursos
educacionais aos governos locais, de acordo com a qual as quantias devidas a
cada municipio variam diretamente em fungéio da populagiio e inversamente em
fung@o das receitas locais.”? Porém a férmula tem sido quase sempres burlada, de
trés maneiras principais. Em primeiro lugar, a férmula nio implica um direito. A
possibilidade de utilizagdo dos repasses federais pelos governos locais restringe-
se & construgdo e recuperagio de escolas e ao treinamento de professores. Os
municipios podem requerer fundos para essas finalidades e devemn submeter pro-
jetos detalhados, explicando como os fundos requeridos serdo utilizados. Alguns
municipios deixam de apresentar esses projetos, e a avaliagio dos que sio subme-
tidos por outros proporciona diversas oportunidades, tanto de ajustamento das
quantias concedidas, como de recusa de financiamento. Em periodos de inflagdo
rdpida, os atrasos na aprovagio de projetos constituem uma maneira particular-
mente efetiva de corroer o valor real das transferéncias orgamentsrias. Muitos
municipios nio recebem quaisquer receitas federais e as quantias transferidas a
municipios semelhantes variam enormenente, devido a diferengas nas quantias
requisitadas, assim como a diferengas na avaliagio dos projetos pelo MEC.%

A segunda maneira de burlar a “férmula de financiamento” passa pela aplicagdo
dos critérios oficiais a apenas uma parcela relativamente pequena dos repasses fede-
rais, aquelas que aparecem no orgamento anual do MEC. Em uma economia caracte-
rizada por uma inflagio veloz, os orgarnentos significam muito pouco, seja para do-
micilios ou para ministérios, porque os valores em que sio esbogados perdern rapida-
mente a conexao com as realidades econdmicas. Ao atrasar gastos e transferéncias de
fundos para os estados e municipios e ao reter o dinheiro em contas de poupanga, 0
MEC torna-se capaz de gerar enormes excedentes “extra-or¢amentérios” disponiveis
para distribui¢do sem referéncia as politicas oficiais. Em 1989, mais de dois tergos das
receitas coletadas pelo FNDE (a principal fonte de transferéncias para a educagio
priméria) foram obtidos dessa maneira e, portanto, tornaram-se disponiveis para dis-
tribui¢io a “‘projetos especiais,” selecionados de acordo com eritérios politicos.**

A terceira maneira de burlar a “férmula de financiamento” federal d4-se
através da criagdo de novos 6rgios para a administrago de projetos e distribui-
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¢do de verbas. No inicio da década de 80, o governo militar estabeleceu o Pro-

ama Nacional de A¢des Socioeducativas e Culturais para ¢ Meio Rural
(PRONASEC) e o Programa Nacional de Agdes Socioeducativas e Culturais
para as PopulagGes Carentes Urbanas (PRODASEC) com a finalidade de pro-
mover projetos educacionais, respectivamente nas 4reas rurais e urbanas. Tais
programas foram sucedidos, durante o governo de Samey, pela criagio de uma
Secretaria Especial de Ac¢io Comunitiria (SEAC) que, por sua vez, foi sucedi-
da, durante o governo de Collor, por uma variedade de programas especiais,
incluindo a construgdo dos CIACs.% A histéria dos programas de alfabetizagio
temn sido semelhante, corm a substituicio do MOBRAL dos governos militares
pela Fundagio EDUCAR do Presidente Sarney, 3 qual se seguiu o estabeleci-
mento do PNAC do Presidente Collor.* Esses novos Srgdos e programas sio
valorizados, em grande parte, devido a sua adaptabilidade aos requisitos politi-
cos daqueles que os criaram.

A Tabela 4.3 ilustra a correspondéncia do sistema de financiamento educacio-
nal as exigéncias de vantagens politicas, mostrando a distribui¢do dos recursos da
cota federal do imposto do saldrio-educagiio junto as agéncias federais, estaduais,
locais e particulares, de 1982 a 1989. A cota federal compreende de 25 a 30% das
receitas do saldrio-educagdo transferidas aos governos estaduais e locais pelo FNDE
e distribuidas segundo critérios determinados pelo MEC. Esses critérios sdo, em
principio, redistributivos, favorecendo estados e municipios empobrecidos is
expensas dos mais ricos, mas sdo também politicos, favorecendo os clientes e
aliados atuais ou futuros dos sucessivos Ministros.>’

| TABELA 4.3 REPASSES FEDERAIS DO SALARIO-EDUCAGAO, 1982-1989

{Valores Correntes)

FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL PARTICULAR

1082 129 17.0 1.4 22
38,5 50,7 42 6,6

1983 18.8 456 2.1 3.6
% 26,4 65,5 3,0 5,1.
1984 514 98.4 61.2 7.7
% 23,5 45,0 28,0 35
1985 106.3 238.4 121.5 20.2
% 21,5 48,1 24,5 59
1986 183.6 1.143.6 15128 336
% 64 39,8 52,6 1,2
1887 4206 3.208.5 4.455.2 1427
5.1 30,7 53,6 1.7

11.235.6 17.158.9 7.495.4 567.1

30,8 471 20,6 1,6

159.425.4 263.070.4 147.297.8 4.428.0

27.8 45,8 25,7 08

FONTE: FNDE. Safdrio-oducagdo: séries histdricas, (Brasilia. MEC, 1990), p. 3844,
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O aspecto mais marcante da Tabela 4.3 € a dramitica variagdo na percenta-
gem das receitas do saldrio-educagio alocada aos governos locais. Os repasses
para os municipios compreenderam menos de 5% do total da cota federal em
1982 e 1983, mas aumentaram substancialmente em 1984 e 1985, apds a adogio
de uma medida politica, segundo a qual 25% da cota federal das receitas do sald-
rio-educagdo deveriam ser destinadas aos municipios. Em 1986 e 1987, mais da
metade da cota federal foi repassada diretamente aos municipios, enquanto em
1988 e 1989, as transferéncias aos municipios foram mais uma vez reduzidas a
aproximadamente um quarto do total.

Duas observagdes devem ser feitas a respeito desses dados. A primeiraé que a
variagfo observada nos fluxos da receita para os governos locais é atribuivel, em
grande parte, a cdlculos politicos por parte das autoridades centrais.® A segunda é
que, quando o fluxo das receitas para os municipios varia em tal extensio, a racio-
naliza¢@o ¢ o planejamento administrativos tornam-se impossiveis, visto que as
autoridades locais nfio podem prever o montante de recursos que estardo disponi-
veis de um periodo para outro. A contrata¢3o de professores, a compra de livros ¢
materiais diddticos e a conclusdo de projetos tornam-se dependentes dos caprichos
da politica nacional e local. A “educag¢do” fica subordinada i conquista de vantagems
eleitorais.* Os efeitos corrosivos da rdpida inflagiio da moeda sobre o planejamento
e o orgamento em nivel local complicam ainda mais a situagéo.

A Tabela 4.4 ilustra um pouco mais o quanto a distribuigiio das receitas do
salario-educagio esteve sujeita 2 manipulagéo politica durante a administra¢do de
Sarney. A Tabela mostra as percentagens da cota federal recebidas pelos estados
natais dos quatro Ministros da Educag¢io do Presidente Sarney e pelo Maranhéo,
o Estado natal do Presidente. Como aparece na Tabela 4.4, a cota recebida pelo
estado natal de cada Ministro tendia a elevar-se acentuadamente durante sua per-
manéncia no cargo e a declinar com sua saida. Durante o periodo em que Jorge
Bornhausen, de Santa Catarina, ocupou o Ministério, por exemplo, a cota das
receitas do saldrio-educagio recebida por Santa Catarina aumentou de 2,1% para
5,0% do total distribuido pelo FNDE. As transferéncias do saldrio-educacéo para
esse estado aumentaram em 341%, em termos reais, entre 1986 e 1987.% Além
disso, o Maranhdo do Presidente Samey esteve regularmente entre os maiores
recebedores de repasses federais entre 1985 ¢ 1988. Em 1988, o Maranhiio rece-
beu mais de 9% do total das transferéncias federais do FNDE, parcela maior do
que a recebida por qualquer outro estado.®!

A manipula¢io das verbas da educagdo piblica para vantagens partid4rias
em nivel estadual ¢ ilustrada adiante, na Tabela 4.5, que apresenta a distribuigio
dos recursos federais do imposto do saldrio-educagio junto aos municipios no
Estado da Bahia em 1988. Todos os municipios, em principio, tinham direito aos
fundos do saldrio-educagio, mas cerca de um quarto nada recebeu. A transferén-
cia média per capita foi de 198 cruzeiros (aproximadamente 3 délares), mas as
quantias per capita transferidas variaram de zero a um méximo de 3.521 cruzei-
108 per capita (quase 50 délares).
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TABELA 4.4 REPASSES DA COTA FEDERAL PARA EST,
TABELA 4 ADOS SELECIONADOS,
(%)
1985 1986 1987 1988
' Pemambuco 57 6.6 41 as
k. Marco Maciel, 1985-86) '
E  Santa Catarina 2.1 38 5,0 3.0
E  (Jorge Bomhausen, 1986-1987) ’
. Piaui 5,4 6,1 5,3 59
§  (Hugo Napoledo, 1987-1989) '
| Bshia 6,1 9.7 6.5 7.9
b (Carlos Sant'Anna, 1989) '
¥ Maranhio 5,7 7.9 6,5 9,2

§ (José Samey, 1985-1989)
£ *Excluindo o Distrito Federal,

E 1988

FONTE: FNDE. Satirio-educagéo: sériss histricas, (Brasflia: MEC, 1890), p. 41-44,

i TABELA 4.5 DISTRIBUIGAO DE REPASSES DO SALARIO-EDUCAGAO NA BAHIA,

g: Nimero de municipios
i NUmero recebendo repasses normais
Numero com “projetos especiais”
Ndrmero recebendo das duas fontes
: Nimero recebendo nada
Valor total dos repasses (em cruzados '000,000)
: Valor dos repasses normals
Valor dos “projetos especiais”
médio per capita dos repasses {em cruzados)
Valor méximo per capita dos repasses
f - Valor minimo per capita dos repasses
-Nt::mero filiado com partidos do governo (PDS/PFL)
. Namero filiado com outros partidos (PMDB/PTB/outro)
¢, PDS/PFL recebendo repasses normais (%)
i PMDB/PTB recebendo repasses nomais (%}
3 PDS/PFL com “projetos especiais” (%)
t:  PMDB/PTB com “projetos especiais™ (%)
PDS/PFL recebendo das duas fontes (%)
PMDB/PTB recebendo das duas fontes {%6)
PDS/PFL recebendo nada (%)
PMDB/PTB recebendo nada (%)

367
230
160
104
89
2.302
773
1.474
158
a.s21
o
304
63
0,64
0,52
0,48
0,24
0,31
0,16
0,22
030

* Delegacia do MEC, Salvador, n&o-publicado,
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Em 1988, as verbas do sala’rio-educacéo foram repassadas de duas maneiras:
50b a rubrica dos procedimentos-padrio e sobados “projetos especiais”. As trans-
feréncias sob a rubrica dos procedimentOS-padrﬁo foram, pelo menos em princi-
pio, orientadas por regras de distribuigdo e qualificagdo claramente definidas.s?
De modo Ccontrério, os repasses sob a rubrica de “projetos especiais” foram sobre-
tudo determinados por critérios politicos definidos nos escaldes mais altos do
Ministério da Educagio, de acordo €Om os quais os amigos ou os futuros aliados
do governo receberam transferéncias em detrimento dog Seus oponentes. Na Bahia,
em 1988, tio-somente um tergo do total das receitas do saldrio-educagdo foi re-
Passado de acordo com os procedimentos-padréo, 20 passo que dois tergos foram
transferidos para “projetos especiais™ 63

Em conseqiiéncia, a distribui¢do de verbas esteve claramente associada g

fac¢Bes no Brasil, mas nio resta divida quanto ao cargter politico do processo.®

Os governos estaduais também usam recursos publicos para erigir ou sus-
tentar suas bases politicas, tanto no sistema educacional como em outros seto-
res.® Em muitos estados isso se faz através do estabelecimento de convénios com

do Centro-Norte da Bahia, a Associacdo Feminina de Assisténcia Social Euclides
da Cunha), a maioria dog quais referente A construcdo oy TeCuperagdo e equipa-
mento de escolas. Os valores dos convénios individuais variavam de 250 a 25 mil
délares; a quantia total distribuida foi de aproximadamene 120 mil délares
(Cz$31 .204.000).% No dia seguinte, aproximadamente 54 mil délares
(C2$14.247.000) foram distribuidos entre nove Organizaces comunitirias para
Programas de alfabetiza¢do.” O controle arbitrdrio de grandes quantidades de
verbas piiblicas, portanto, propicia a politicos e autoridades em todog os niveis do
sistema politico uma variedade de oportunidades para recompensar os aliados do
momento e atrair novos aliados mediante a transferéncia seletiva de recursos.
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Assisténcia ao Estudante ¢ Construcio Escolar

€ municipais,”

perestimar a impo

rténcia politica do programa de assisténcia ao

dificil su
estudante. Os administradores da FAE tm controle arbitririo sobre a disposi¢io
de uma enorme quantidade de recursos e presidem uma rede de distribuigo que

fato de que os irmios menor
a5 também tem sido
. Criangas pobres para

O montante da

alocagges poraluno é

estados, exceto no Parj, Isso, em parte, pode-se atribuir ao

fins clientelistas,’

es dos alunos também participavam do programa.
atribuido ao desvio de fundos destinados 2 alimentagio das

2

diferenca entre os némeros de alunos e de participantes do

grau e, no Ceard,
igualmente marca

‘-. Programa variou Chormemente entre os estados em 1987, No Rio Grande do Norte,
¥ O nlimero de recipientes regulares da merenda escolar ultrapassava em 22% o nd-
} Mero de alunos de 10

havia 143% a mais.”? A variabilidade |
nte. At€ mesmo no Nordeste, que
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TABELA 4.6 DESPESAS E PARTICIPAGAO NO PROGRAMA DE MERENDA
ESCOLAR, 1987

(Cz$ 000)
Alunos Clientes  Despesas B/A c/B CiA
{A) (B) (C)

NORTE 1.895911 2104822 964,603 1.1 458 S09
RO 191,199 245.125 153.210 1.28 625 aot
AC 75.130 148.383 85448 108 576 1137
AM 410.837 517.242 286,163 1.26 553 697
RA 30.659 48.315 28.885 158 598 942
PA 1.131.559 1.057.052 347.999 83 329 308
AP ' 56.527 88.505 62.897 157 11 1113
NORDESTE 8.075.543 13.275.090 5.290.967 1.64 352 656
MA 833.359 1.474.337 901.723 177 612 1082
Pi 585.972 817.716 369.232 1.40 452 630
CE 1.149.468 2.789.875 830.734 243 298 723
RN 490.357 597.093 277.985 1.22 466 567
PB 603.119 1.053.415 430143 175 408 713
PE 1.442.070 2.499.627 651.477 1.73 261 452
AL 459.614 693.588 347449 151 501 756
SE 323,357 467.108 261.086  1.44 559 807
BA 2.188.227 2.882.330 1.230.138 132 427 562
SUDESTE 10.455.171 6.402.313 2.273.335 .61 355 217
MG 2.785.066 4158878 1419411 149 341 510
ES 450,160 684.828 270.162 1.52 394 600
RJ 2.104.529 444.104 254763 2 574 121
sp 5.115.416 1.114.508 328.999 22 295 64
SUL 3.733.506 5.070.803 1.589.970 1.36 316 428
PR 1.556.908 2.084.381 621558 131 298 389
SC 712,497 1.038.823 344244 14g an 483
RS 1.424.101 1.947.599 634167 137 32 445
CENTRO-OESTE 2.047.920 3.172.838 1.002.887 1.55 316 490
M3 352.349 597 468 161.083 1.70 270 457
MT 358.685 633.867 242998 177 383 677
GO 1.039.695 1.551.601 488.823 1.49 315 470
DF 297.191 389.902 109983 134 282 370
BRASIL 26.208.051 30.025.666 11.257.784 1.15 378 430

FONTES: FAE. Relatorio Anuat 1987, p. 10 IBGE, Anudrio Estatistico do Brasil, 1989, p. 205,

O controle do programa de assisténcia ao estudante Permanece a)
centralizado e sua administragio consome uma grande parcela do orgamento, 0
fornecimento de livros-textos & dominado por um Pequeno niimero de
firmas. Em 1987, sete firmas produziram 83% dos livros distribuidog pela FAR.™
O valor das compras de livros-textos da FAE ¢ grande e as tentativas de influen-
ciar o processo seletivo em favor de certas firmas € intenso e incessante. Algumag
vezes, essas tentativas ultrapassam os limites da lej. 7

Do mesmo modo, as compras de preparados alimentares para o programa de
merenda escolar s3o realizadas por algumas firmas do Sudeste. Tal Centralizagio
impde, pelo menos, dois tipos de custos desnecessdrios ao programa. Primeira-
mente, a dependéncia de firmas situadas em uma tinica regido aumenta o custo do
transporte da merenda escolar até as escolas e pode também aumentar os custos
de armazenamento e deterioragdo. Segundo, a remessa de alimentos de uma re-
gido para outras, onde os hibitos alimentares sio diferentes, significa que as re-
fei¢des proporcionadas pela FAE s3o menos degustiveis para alguns estudantes
do que para outros. Em um levantamento feito em 1985, 86% dos alunos do Su-
deste qualificaram a alimentacio recebida como “boa”. As percentagens corres-
pondentes no Nordeste e Norte foram de 43% e 35%, respectivamente.” Apesar
dessas desvantagens, porém, os cortes recentes no orgcamento da FAE tém resulta-
do em redugdes na quantidade de alimentos frescos fomecidos aos estudantes,
€nquanto 2 quantidade de preparados alimentares adquiridos junto aos principais
fornecedores do programa vem sendo mantida.™

Como se pdde observar anteriormente, a distribuigio de bolsas de estudo
tanto beneficia os estudantes como subsidia as escolas particulares. Similarmen-
te, a assisténcia estudantil serve a um duplo propésito para o avango dos objetivos
politicos do govemno. Por um lado, oferece beneficios a grande nimero de cida-
ddos, beneficios estes que podem ser concedidos ou retidos em troca de apoio
politico. Por outro, subsidia as atividades de empresas privadas que podem ser ou
vir a ser aliadas politicas daqueles que se encontram no poder, on pode ainda
conceder-lhes favores financeiros entre outros,

A construgdo escolar também est4 sujeita ds necessidades do clientelismo. A
importancia eleitoral das obras publicas como meio de criagio de empregos e
ampliag#io da riqueza em anos eleitorais & matéria de folclore politico, assim como
0 desejo de prefeitos e outros politicos de construir monumentos para si mesmos
© seus patronos politicos.” Em decorréncia, a construcio de escolas quase nunca
tem muito a ver com objetivos educacionais. Constroem-se novas escolas mesmo
qQuando as velhas permanecem utilizdveis, oy quando n3o se dispSe de professo-
Tes para nelas lecionarem. Fecham-se escolas para “reforma”, por meses, is
vespéras de elei¢des, privando os alunos da oportunidade de assistirem as aula.&_”
Quando a demanda local por vagas requer a construgiio de novas escolas, a solici-
tagio deve ser patrocinada por um politico para que consiga ser examinada pelas
autoridades competentes.® Os resultados sio onerosos. Alberto de Mello e Souza
estimou que os efeitos difusos do clientelismo inflacionam o custo da construcio
escolar em até 40%.52 Um escéndalo recente em Sio Paulo envolveu fraudes cap
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contratos de construgdo escolar e outros projetos piiblicos que custaram milhdes
de ddlares ao Estado e privaram muitos cidaddos dos servigos pblicos aos quais
declaradamente tém direitos.®

Considerag¢des Finais

Os efeitos do clientelismo sobre o sistema educacional sio impossiveis de
quantificar com precisdo. As demandas do clientelismo resultam no desvio de
uma substancial quantidade de recursos que deveriam resultar na educagio infan-
til para projetos que promovem os interesses privados de politicos e seus clientes.
Todavia, a0 mesmo tempo, muitas das atividades que estio mais prontamente
sujeitas & manipulagZo politica, incluindo-se a distribui¢io de bolsas de estudo e
merenda escolar e a transferéncia de recursos federais aos estados e municipios,
também servem para promover importantes objetivos educacionais. Os custos do
clientelismo no sistema educacional sio, assim, impostos ndo apenas (ou nem
mesmo principalmente) pelas préprias atividades, mas pelas decisdes de conces-
sdo ou retengdo de beneficios educacionais em relagdo a certos grupos, na base de

critérios que sdo, na methor das hipéteses, arbitrérios, do ponto de vista quer da
eficiéncia ou da eqiiidade.

VERBAS PUBLICAS PARA AS ESCOLAS PARTICULARES

Uma segunda maneira através da qual os recursos piiblicos s3o postos a ser-
vigo de interesses privados consiste na dotagdo de subsidios publicos as escolas
particulares. Essas escolas estfio isentas do pagamento de impostos sobre proprie-
dade (IPTU), renda (IR) e saldrios (saldrio-educagio e contribuigio patronal para
a previdéncia social) e lhes sdo concedidas subvengdes publicas diretas, através
de convénios para compra de bens e servigos especificos e através do financia-
mento de bolsas de estudo. Na segio seguinte, fago um levantamento dos princi-
pais mecanismos utilizados para transferir recursos piblicos as escolas privadas e
apresento alguns dados ilustrativos da quantidade de recursos envolvidos. Uma
discussdo mais ampla das controvérsias politicas em torno do papel do ensino
privado no sistema educacional brasileiro serd apresentada no préximo capitulo.

ConstituigSes sucessivas, desde 1934, sacramentaram a obrigagéo do poder
piblico de subsidiar a educagdo dos estudantes carentes em escolas particulares,
quando ndo hi vagas disponiveis em escolas piiblicas. Para essa finalidade, o
govemno federal propicia bolsas de estudo ou reembolso do pagamento das men-
salidades para alunos em escolas particulares através do SME, da FAE e do CNSS,
entre outros 6rgaos. As autoridades piblicas em nivel nacional, estadual e local
também participam de virios programas destinados 3 compra de vagas em esco-
las particulares para estudantes sem acesso as escolas piblicas.
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A compra de vagas escolares envolve convénios entre as autoridades pl’lbli-
cas nacionais, estaduais e locais ¢ as escolas particulares, cujos termos determi-
nam o fornecimento de subvengdes em dinheiro ou em outras modalidades a essas
instituigBes privadas, em troca de arranjos para matricula de certo nﬁmel;o de
estudantes. Entre as formas assumidas por tais subvengdes, estiio a construgio de
novos prédios ou a concessio de espago em prédios plblicos paraa insPalagﬁo de
escolas particulares, o pagamento de saldrios de professores que 'lecmnam' em
escolas particulares com verbas piblicas e o suprimento de servigos 'técmcos
especializados ou subsidios financeiros diretos.* Além de propiciar apoio finan-
ceiro ou material as escolas particulares ¢ seus proprietdrios, as vagas escolares
adquiridas mediante esses convénios representam um recurso politit_:o que pode
ser distribuido, a fim de recompensar clientes e construir bases politicas.

Um exemplo das relagdes estreitas entre as autoridades piiblicas ¢ as escolas
particulares ¢ a Campanha Nacional de Escolas da Comunidade (CNEC), que
mantém uma rede de “escolas comunitirias” em todo o Pais. A CNEC originou-
se em Recife em 1943. Em 1989, havia 1.126 escolas da CNEC em 885 munici-
pios brasileiros, com mais de 450 mil alunos matriculados do pfvel pré-primério
a0 28 grau.®® A maioria das escolas cenecistas localizam-se em cidades interioranas
ou em comunidades da periferia urbana, onde a oferta escolar piiblica € quase
sempre inadequada.® L

Proporcionalmente ao crescimento da CNEC, tem aumentado a sua 1nﬂucr}—
cia politica, em parte através do recrutamento de pessoas influentes para supervi-
sionar suas atividades. Em 1989, por exemplo, a esposa do Presidente Sarmey
servia como presidente do Conselho Nacional da CNEC, o qual incluia ainda sete
Ministros de Estado, trés membros do CFE ¢ vérios legisladores federais influen-
tes. Dois representantes da CNEC, por sua vez, serviam no CFE.¥ As _eicol_as
cenecistas sempre dependeram dos subsidios piblicos para sua sobrevivéncia,
subsidios derivados de fontes tais como bolsas de estudo e convénios com gover-
nos estaduais e locais, cuja aquisicio € claramente facilitada pela manutencio de
lagos estreitos com politicos e autoridades pidblicas. L

Devido & multiplicidade de fontes das quais provém os sqbsidlos piiblicos as
escolas particulares ¢ A disponibilidade esporddica e fidedignidade du\rldpsa (?05
dados acerca de tais transferéncias, € quase impossivel obter-se uma estimativa
acurada da quantidade total de recursos transferidos. Nio obstante, € possivel
formar-se uma idéia das magnitudes envolvidas. Em 1986, as bolsas de estudo e
reembolsos de matriculas proporcionadas pelo govemo federal através do SME,
da FAE e do CNSS atingiram o valor aproximado de 1,7 bilhSes de cruzados, ou
cerca de 125 milhSes de ddlares. As quantias proporcionadas através do SME e
do CNSS foram aproximadamente idénticas e, juntas, englobavam 93% do total,
sendo a FAE responsédvel pelos 7% restantes. A quantia total tran§fend_a as esco-
las particulares, oriunda dessas trés fontes em nivel fcdera!, fq1 equivalente a
cerca da metade da quantia total transferida aos estados e municipios para o finan-
ciamento do ensino de 1° grau sob a cota federal do saldrio-educagio, ou cerca de
5% de todos os gastos do MEC.® Dados parciais, oriundos de vérias fontes, sobre
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as transferéncias piblicas as escolas particulares na Bahia em 1988 sugerem que
as transferéncias totais s escolas privadas desse estado atingiram mais de quatro
bilhdes de cruzados em 1988, quantia equivalente a aproximadamente 6% do
orgamento estadual total para a educagio.®

Ao longo das duas Gltimas décadas, a distribuigdo das verbas arrecadadas

sob o saldrio-educacio tem-se alterado decisivamente em diregdo ao financia-
mento do ensino privado. Entre 1977 e 1983, o total de verbas arrecadadas para
dispéndio com o ensino piiblico caiu em 29%, enquanto o total daqueles destina-
das ao dispéndio com o ensino privado cresceu cerca de 179%.% Desde 1985,
mais da metade da receita total do saldrio-educagdo tem sido direcionada is esco-
las particulares através do SME (Ver Tabela 4.2). Em 1989, aproximadamente 7%
do total de alunos de escolas particulares de 12 grau receberam financiamento
através do SME. Bolsas de estudo adicionais foram proporcionadas através de
outras fontes, incluindo o CNSS, a FAE e os governos estaduais ¢ municipais.”
Transferéncias dessa magnitude significam que muitas escolas particulares de-
pendem de verbas piiblicas para compor uma parcela significativa de sua renda,
Fabio Konder Comparato, de fato, tem argumentado que as escolas seculares lu-
crativas estabeleceram-se inicialmente com o propésito de tirar vantagem dos
novos subsidios piblicos disponiveis e que o crescimento e a prosperidade das
escolas particulares depende do fluxo continuo de fundos piblicos.*

O dever do poder piiblico de assegurar vagas em escolas particulares para
alunos carentes, na auséncia de disponibilidade de vagas em escolas piblicas tem-
se, as vezes, ampliado no sentido de proteger as escolas particulares da competi-
¢do com as escolas pliblicas. Isso tem ocorrido sob a égide do CFE e de vérios
CEEs, os quais tém sido dominados, em virias ocasides desde sua criagio em
1961, por representantes do setor das escolas particulares.” Em Minas Gerais, na
década de 70, por exemplo, o CEE estabeleceu uma politica que permitia a aber-
tura de novas escolas estaduais e municipais somente nos casos em que as crian-
¢as ndo lograssem acesso a vagas nas escolas existentes, quer ptblicas ou priva-
das. As politicas adotadas em Sdo Paulo e no Rio de Janeiro no mesmo periodo
buscavam restringir a matricula em escolas piblicas para esses alunos impossibi-
litados de pagar pelo ensino privado.™

Um dos resultados do favorecimento das escolas particulares pelas politicas
piblicas tem sido o desenvolvimento de uma dependéncia reciproca entre o poder
piiblico e os empresédrios do ensino. Muitas escolas particulares dependem de
subsidios piblicos para sua sobrevivéncia, mas as autoridades piblicas, simulta-
neamente, dependem das escolas particulares, tanto para a oferta de vagas para as
criangas que de outra forma sobrariam, quanto para a oferta de um ensino de

qualidade aceitdvel para as criangas oriundas das classes média e alta.® Conse-
qilientemente, a manutengdo de escolas particulares acessiveis a classe média é
imperiosa para os politicos, os quais tém respondido com medidas politicas que
combinam continuos subsidios piblicos com o controle dos aumentos das mensa-
lidades. Desde 1986, a questdo mais explosiva da politica educacional brasileira

vem o esforco do governo para Tegu
:' mgdi;?:; que 0:9 proprietdrios de escolas tentam burlar o controle de pregos oun
. derrubd-lo e os pais pr :
] (::colares.% Como resultado dessas politicas,
' emescolas de 1¢ grau particulares aumentou substanci
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lar o mercado do ensino particular, na

“abusivos” das mensalidades
m contra os aumentos “abusivos :
oo a parcela de criangas matriculadas
jalmente entre 1985 e 1989,
i 2 grau
enquanto a parcela muito maior de estudantes em escolas particulares de 2 g
igei inio® Tabela 3.1).

u ligeiro declinio® (ver ela ' noen-
sofreo fgmecimento de verbas piblicas pa;a que as escc;gt: tgzrg;;lggiv.cc;n aspgue
i 0 istema publico de ensino perp le
sem a8 e msfertne las particulares subsidiam a €x-
jeti 9 As transferéncias para as escolas partic . 12 €
e e i rivam o sistema piblico

i i 0 mesmo tempo, P!
o do sistema escolar privado e, a I blico
Iq:;f-.n:,eacurs.os que poderiam ser usados para aumentar o suptimento de vag

melhorar a qualidade do ensino nas escolas piblicas.

A MANUTENCAO DA UNIVERSIDADE PUBLICA GRATUITA

Unma terceira maneira através da qual o §ervi<;o zios_mteresse_ss t;;r:l\;aﬁ:z: ;g_
quire precedéncia sobre a realizagio das gin;:ll;gzstgf 3:‘;2::11 ;:1(1)3:3 e P
i e desenrolando em torno da od !
g;l ﬁxc:xl;ee:g:)?;res aos alunos das universidades pubhcas.ﬁAes;]llr‘r:lacgr:c; :;1; rci)::rrc:;
paises & AmcﬁcadLatinla flzsrgn'?;;alfop:rﬁe:;z?ngezﬁnpetitivoi, estabelecidos
Brasil é determinado pelo itivos, oo o
sversidades e faculdades. Os estudantes que sc'class_n >
Ir’::?lso‘tl:; nesses exames sio admitidos nas nEelhm:es um&emlg%?ii?squ ﬁ)oggig?n -
dem, principalmente, as institui¢des manﬂéas as ;;us 5 n]: iblicas P &
federal, ou pelos governos estaduais em Sdo Pau ?i ee B tos aue
Nessas universidades, os estudantes estdo 1~sentos: % taxa;r. B e s
obtém classificagdes inferiores nos exames sao obrigados a gg o oot
particulares ou isoladas. Estas geralmente oferecem instrugdo lid(al,d s pelos
3s universidades piblicas e dependem da renda das mensa

ntes para sua sobrevivéncia. _ ) ' licas
esmd?)evid% i baixa qualidade da instrug@o na maior parte da\:»1 %Sgs?l:;sp;lfames
de ensino fundamental e médio, os estudantes mais bem-sucedi

i i ilidade de
vestibulares 530 em nimero desproporcional dqueles com malor probabil

las dc ell[c CObI am ele v adas rllcn'salldadzs €rIe Cr utiu.n‘ a malor pal t= de s€us al ur 0s
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entre os mais favorecidos. Na prética, portanto, a manutengdo daeducagiog

i menos necessitam de subsic.lios pa al
b'l:l‘;.?ls %:gé::lzggng:a?él?por exemplo, 53% dos matriculados nas presngwdasrge-
. as? faculdades de Engenharia, Medicina e Processamento de I-)ad'::t:-'.8.3(;’;,011";1 gﬁa
izrnientcs de familias cujos pais haviam completado curso superior €
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freqiientado escola de ensino médio particular. Em contraste, menos de 4%



128 David N. Plank

todos os adultos de sexo masculino no Nordeste haviam completado curso supe-
rior em 1987, ¢ somente um tergo do total de estudantes brasileiros de ensino
médio encontravam-se matriculados em escolas particulares.'?!

Em 1989, havia 1.570.860 estudantes matriculados em todas as instituigSes
de educagdo superior do Brasil. Destes, aproximadamente 22% encontravam-se
matriculados em institui¢des federais, 13% estavam em institui¢Ses estaduais ¢
5% freqlientavam institui¢Ses administradas por municipios. Os restantes 60% de
estudantes de nivel superior encontravam-se matriculados em institui¢des parti-
culares'® (ver Tabela 4.7). Os custos unitirios em universidades federais eram de
70 a 400% mais elevados do que os de instituigBes particulares compargveis.'® O
resultado das politicas do MEC com respeito ao financiamento do ensino superior
consiste, portanto, numa profunda desproporgio entre os recursos propiciados a
uma minoria de estudantes relativamente rica, que freqgilenta instituigdes federais
€ ndo paga mensalidades, ¢ os recursos disponiveis para todos os outros estudan-
tes, cuja vasta majoria encontra-se em institui¢es particulares.'™

TABELA 4.7 MATRICULAS NO ENSINO SUPERIOR, 1960 - 1989

1960 1975 1985 1989
Federal 34,986 248.849 344.617 340.203
Estadual 16.602 107111 160.067 211.946
Municipal 867 54.265 83.342 75.434
Particular 41.287 662.323 B817.039 943.276
Total 83.202 1.072.548 1.405.335 1.570.860

FONTE: Jean-Jacques Paul e Laursnce Wolff, “The Econoemics of Higher Education In Brazil.” [$. 1.: 5.n.] 1992,
(Trabalho apresentada 4 Reunidio Anual da Comparative and Intemational Education Society, Annapolis, Maryland).

Dados recentes retirados de uma amostra de universidades sugerem que a
distribuicdo de alunos por classe social entre as universidades é complexa e que
as escolhas dos alunos sio determinadas mais pelo tipo de curso que pelo tipo de
universidade. Os alunos de classe média e alta estdo matriculados, em nimero
desproporcional, nas faculdades de maior prestigio, enquanto os que fracassam
na competigio por vagas nas universidades federais sdo obrigados a pagar mensa-
lidades as institui¢des particulares que oferecem cursos similares. Os estudantes
de origem menos privilegiada tendem a se matricular em faculdades de menor
prestigio, independentemente do tipo de universidade.'® A observagiio de que os
estudantes que ndo logram admissdo nos cursos desejdveis nas universidades fe-
derais pagam mensalidades para freqiientar cursos semelhantes em uma institui-
¢do privada, em vez de freqilentar uma universidade estadual gratuita, sugere até
que ponto os subsidios propiciados aos alunos das universidades federais repre-
sentam uma simples transferéncia de renda para as familias em melhor situacio,
sem servir a nenhuma outra finalidade social dbvia. As tendéncias recentes nas
matriculas ¢ finangas ptiblicas tém contribuido para aumentar o montante dessa
transferéncia, enquanto a percentagem de estudantes de ensino superior matricu-
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Jados em instituigBes pblicas vem declinando ¢ a parcela do orgamento piiblico
alocado para a educagio superior tem a-umentado._ L _

A questiio da cobranga de mensalidades em instituigdes publicas de ensino
superior vem sendo debatida pelo menos durap_te 0S8 u]?ln'_los 360 anos e contmg:
sendo uma das questdes mais polémicas da pohtncg_lﬁaras_llelrfx. _ Os_defensores
educagiio superior gratuita reconhecem as conseqiicncias dlsmbgtlvas pervgrs;s
do atual sistermna, mas argumentam que estas deveriam ser rf:mt.adlgdfs através da
coleta de impostos adicionais da populagdo geral, ou da redistribuigdo dos gastos
piiblicos, em vez da imposigao de taxas sobre 05 estudanEeg O argumento tem
origem na idéia de que a educagdo superior prosz beneficios sociais ¢, assim,
deveria ser paga por toda a sociedade, em vez do Gnus sobre 0s que de!a se bene-
ficiam diretamente. Também argumentam que a cobranga: de_ men.sahdades dos
que tém condigdes de pagar nao acarretard um aumento significativo do acesso
dos pobres, os quais continuardo a ser exclu-ldos por meio dos exames competiti-
vos. Além disso, o dinheiro arrecadado seria msuﬁgxente Efra promover a melhoria
da qualidade nos outros niveis do sistema educac}onal.' ut

Aqueles que advogam a cobranga c}e rr'lensahdadqs dos estudan_tes endatlz;lm
a progressiva deterioragio das circunstincias ﬁnancelras eda (.:.qalldade ba % u-
cagdo nas universidades brasileiras e caracterizam a atual politica de subsidios
universais no ensino superior, tanto para os estudantes ricos como para os pobres,
como sintomitica do “canibalismo” da elite brasileira.'® O pagamento de taxas
estudantis nas universidades publicas tem sido proposto e ligeiramente deb:cltldo
em vérias ocasides recentes, mas em cada caso a proposta aca'bou: osgendo' retirada
antes de qualquer consideragao, por ser f:lemasmdo controv:ertlda. {\ssm como
as questdes e politicas discutidas anteriormente, a protegao do ensino superior
gratuito promove os interesses privados de um grupo relgtlvamente pequeno, mas
politicamente influente, as custas de um fim pablico maior.

Consideracgées Finais

Neste capitulo, argumento que 0s interesses privadqs g_eralmente: t.ém precedenccl;la
sobre os fins piblicos no sistema educacional brasileiro. }}s_prauf:as' englobadas
sob a denominagio de “clientelismo”, a cpncessﬁo de subsndps p-ubhcos as escg-
las particulares e a manutengiio do ensino superior gratuito sao ef(empclos a
alocagdo de recursos em favor de certos grupos, numa'base pam-cularlsta.’ “once-
de-se acesso privilegiado aos recursos do sistema a clientes aha{:los politicos, a
estudantes das classes média ¢ alta e a proprietdrios de escolas particulares. Aque-
les com menor influéncia recebem alocagBes menores, ou s3o totalmente exclui-
dos do sistema. Assim, os fins piiblicos com os quais o sistema educacional estd
nominalmente comprometido tém relativamente pouco a vercom o modo como o
sisterna realmente funciona. Em vez disso, o sistema representa uma entre muitas
fontes de recursos de que se valem os politicos ¢ autoridades publicas em sua
busca de vantagens pessoais € parciais.
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Os beneficios distribuidos através do sistema educacional incluem empre-
£0s, alimentos e subsidios financejros, A educacio estd também.en;re.esse; ben;:
ficios, mas, assim como os demais, ¢ distribuida em b.as.e particularista, ege
dendo da influéncia politica e das conexdes de seus recipientes. Alguns estudan-
tes recebem excelente educag3o 3s custas plblicas, enquanto outros freq[ierlnam
escolas indignas desse nome., Grandes contingentes de,f:nanf;as 530 comp etai
mente excluidos do sistema e nada recebermn, Os “fracas_sos .do sistema ec_iucacuma
brasileiro sdo, portanto, atribuiveis, ndo a ignorﬁncfla ¢ incompeténcia de seus
dirigentes, mas i sua dependéncia do sistemna educa_cnonal para atingir mettiadsoxgla::
urgentes do que aquelas com as quais €stdo nominalmente comgromri .
sobrevivéncia politica é muito mais valorizada do que o desenvolvimento nacio-

1 ou os direitos dos cidados. o
- %m circunstancias nas quas os interesses privados t&m prioridade sobri: o;
fins piiblicos, os conflitos politicos prendgm-sc 20 controle dos rectél:sos ?:l gagia
definigio de objetivos. No sistema educacnoqal brasileiro, h4 pouca discor a?l )
em rela¢do ao que deveriam ser as metas do sistema, embora haja intenso con i o
sobre a forma como essas metas deveriam ser perseguidas € e.specmlmfente, ;0 re
a questdo de quem deveria controlar os recursos cysponwels com :lnstas su’zj
consecucio. Os mais importantes dentre esses conflitos serdo discutidos no capf

tulo seguinte.
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em I985, (Brasflia: IPEA/IPLAN, 1986), p. 11 e 25.

26. Paraum exemplo, ver “As Escolas de Feira Estéio em Situagdo Deploravel”, A Tarde (Sal-

vador), 6 de novembro de 1987,
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Noémia M. I, Pereira Leroy, O Gatopardismo na Educarés- mudun.
“1‘00 é"uo de_ Minas Gerais” (Rio de Jﬁeiro: Dots Ponigsf‘:;ég{aﬁ,r'?gzﬁm ’
oS lientelismo”, p. 133. Ver também Machado, Estado, Escolq ¢ Ideologia, p. 108, 124.
Elba Siqueira de 54 Barretto, “Novas Politicas Educacionais i
Um Estude de Caso no Sertiio do Piauf”, Cadernos de Pesqur:.:;a:éeé:::;gc::aiglgmm
36-37, 40 e 42. Ver também Leal, “Os (Des)mandos do Clientelismo” p. 138 » o
tlzagla-llhacques Pauzlldan;l Laurence Wolff, “The Economics of Higher E(:iu(;atior{ in Brazijl”
T 0 apresentado A reunifio anual i i i iety.
Annapolis MD, Mooy o oo ® da Comparative and Internationaj Education Society,
Leal, “Os (Des)mandos do Clientelismo”, p. 137.
Leal, “Os (Des)mandos do Clientelismo™, p, 150-151,
V{:r aLDB, Artigo 94, pardgrafos 2 ¢ 3. A LDB estd copiada em JoSio Eduardo Rodrigu
V}lla]obos, Diretrizes e Bases da Educagdo: Ensino e Liberdade, (Sio Paulo: Livfa;i::
Pioneira Editora, 1969), P. 225-252. O artigo assinalado encontra-se as paginas 247-248
LDB, Artigo 94, paragrafo 4. .
Coordenadoria da Educagio e Culturafinstituto de Planejamento Econdmico e Social (CEC/
IPE;’.?)I, é?ela:o‘rio Anual de Acompanhamento, 1987 Educagdo (Brasilia: CEC/IPEA, 1987)
p- 15-16. ’
Lea.l. *0s {Des)mandos do Clientelismo,” p. 152. Com as reformas educacionais de 1971
(Le.l 3 692/71), o curso primério foi estendido de quatro para 0ito anes, o que colocou o
antigo ensino secunddrio dentro do 12 grau.
FundagZo de Assisténcia ao Estudante (FAE), Relatério 1987, p. 58. 0 papel desempenha-
fio _pe]o Congresso no processo de solicitagfo e selegdo de candidatos representa wm arran-
jo informal, porém antigo, entre os poderes Executivo e Legislativo, Houve alocagfes
suplementares de bolsas de estudo para alguns legisladores em alguns anos, conferidas, ao
menos em parte, nta base da filiagio partidaria, Ver Leal, “Os (Desymandos do Clientelismo,”
p. I51-155. Tal politica foi formalmente encerrada no inicio da década de 90. ‘
FAE, Relatério 1987, p. 58. De acordo com o Banco Murdial, em 1987 a taxa média de
cambio foi de Cz$39,23=USD$1. As bolsas de estudo para os alunos das escolas primérias
eram de Cz$740,00 as dos alunos das escolas secunddrias eram de Cz$870.00.
IBGE, Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios (PNAD), (Rio de Janeiro: IBGE
1982): FAE, Relatério 1987, p.58. ,

?;gls, “Os (Des)mandos do Clientelismo,” p. 155; Folha de Sdo Paulo, 18 e 20 de abril de

- CEC/IPEA, Relatério Anual - 1987, p. 17-18. Ver também Jacques Veloso, “Investimento

Piblico em Educagio: Quanto ¢ Onde?” Ciéncia e Cuitura 40 (abril de 1988), p. 362.

- Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), Saldrio-Educacdo: Séries

Histéricas (Brasilia: MEC, 1990), p. 15.

27. Angela M. Rabelo F. Barreto, A Geografia do Professor Leigo: Situa¢do Atual e Perspec- §
tivas, (Brasilia: CPS/IPEA, 1991), Tabelas 1 ¢ 6. 3
28. Maria das Gragas Correa de Oliveira e Licia Maria Wanderley Neves, “Planejamento
Educacional e Clientelismo Politico”, Cadernos de Pesquisa 56 (fevereiro de 1986), p- 9- §
29. Angela M. Rabelo F. Barreto, Professores do Primeiro Grau: Quem Sdo, Onde Estdo € }
Cuanto Ganham? (Brasflia: CPS/IPEA, 1991}, p. 13-14 ¢ Figura 3.
30. De acordo com Barreto, Professores do primeiro grau, o salfrio médio mensal para pro- }
fessores com menos de cinco anos de escolaridade no nordeste rural (cujo niimero ultra-;
passava 42 mil em 1987) € aproximadamente 20 délares. Ver tabela 33, '

. 46. O principal esbogo dessa histéria é apresentado em CEC/IPEA, Relatério Anual - 1987, p.
: 14-15. Ver também José Carlos de Araidjo Melchior, O Financiamento da Educagdo no
Brasil (830 Paulo: Editora Pedagégica e Universitéria, 1987), p. 22-23, As vastas fraudes
s corrupgdo no programa do SME, antes de 1982, sio documentadas por Jacques Velloso,

Polftica Educacional e Recursos para o Ensino: O Saldrio-Educagio e a Universidade
Federal”, Cadernos de Pesquisa 61 (1987), p- 3-29; e Leal, “Os (Des)mandos do
Clientelismo”, p. 158-59. Os principais abusos envolviam a transferéncia de fundos para
escolas inexistentes, para pagar pela educagio de alunos inexistentes. Qutros envolviam
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pagamentos substanciais pelos proprietirios das escolas particulares a intermediirios para
obtengio de financiamento do SME.

FNDE, Saldrio-Educagdo: Séries Histdricas, p. 26.

Velloso, “Politica Educacional e Recursos”, especialmente Tabelas 1 e 5.

Velloso, “Poltica Educacional & Recursos™; Leal, “Os (Des)mandos do Clientelismo™, p.
159-62. O financiamento foi mantido para os que j4 haviam ingressado na escola. O nime-
ro de “estudantes da comunidade” recebendo bolsas de estudo através do SME declinou
de 682.174, em 1985, para 102.987, em 1989. FNDE, Saldrio-Educacdo: Séries Histéri-
cas, p. 55. Entre os partidarios do ensino privado, a exciuséo dos estudantes da comunida-
de “sob o pretexto de acabar com os abusos ¢ desvios de fundos” foi vista como um sério
golpe contra a democratizagio ¢ liberdade. Ver, por exemplo, Miguel Naccarato, S. J.,
Escola livre e gratuita (SGo Paulo: Edi¢des Loyola, 1984), p. 71-72.

Problemas adicionais tém sido criados pela extravagincia fiscal de muitos governos esta-
duais, que acumulam imensos débitos na expectativa de que o governo federal os cobrird,
Isso & verdade em todos os setores, nio apenas na educagdo. Shah cita um levantamento de
1988, promovido pelo Ministério das Finangas, que concluiu que 08 convénios entre os
Ministérios federais e os estados, municfpios e instituigSes privadas baseavam-se em deci-
s3es ad hoc em vez de basearem-se em critérios especificos. Ver Anwar Shah, The New
Fiscal Federalism in Brazil (Washington: IBRD, 1991), p. 45. Trés mil convénios foram
conclufdos por agéncias federais em 1988.

Secretaria de Ensino Bisico (SEB/MEC), “Critérios de Distribuig¥o de Recursos”, traba-
lho apresentado no Semindrio sobre Modelos de Alocagiio de Recursos para o Ensino
Piiblico, Brasilia, abril de 1988. Sobre uma tentativa mais recente, ver Ministério da Edu-
cagdo e do Desporto (MEC), Sistemdtica para Financiamento de Projetos na Area de
Educacdo Bésice (Brasilia: MEC, 1993).

David N. Plank e Robert E. Vethine, “Niveis e Determinantes dos Gastos Locais com
Educagdo na Bahia”, Pesquisa e Planejamento Econdmico 23 (dezembro de 1993).
FNDE, Saldrio-Educacdo: Séries Histéricas, p. 19. Ver também Xavier e Silva, “O Pri-
meiro Ano”, p. 83-84. Evidéncia semelhante no perfodo 1979-1982, antes do retomo &
politica eleitoral, encontra-se em Correae Neves, “Planejamento Educacional ¢ Clientelismo
Politico”, p. 8.

Sobre o PRONASEC, PRODASEC e SEAC ver Luiz Antdnio Cunha, Educagdo, Estado e

Democracia no Brasil, (%o Paulo: Cortez Editora, 1991, p. 393-397. Sobre os CIACS,

ver a discussio apresentada no Capitulo 3, especialmente a Nota 84.

Sobre o MOBRAL ¢ seus sucessores, ver a discussio apresentada no Capitulo 3. Sobre o 3

PNAC, ver Robert Verhine, “Brazil”, Comparative Education Review 36 (1992), p. 258.

Durante o primeiro ano do Govemna Collor, o Ministro exerceu controle pessoal ¢ quase 3
exclusivo sobre as transferéncias federais, porque seus subordinados imediatos haviam 3
sido apontados pelo Presidente ¢ nfo por ele mesmo. Ver Xavier ¢ Silva, “O Primeird J

Anc”, p. 83-84.
Para uma ilustragfio, ver a nota 112 no Capftulo 3.

Para evidéncias adicionais acerca desse ponto, referentes a um perfodo anterior, ver Olavo .j
Brasil Lima Jdnior, “Politica Educacional no Brasil: Despesa Piblica e Descquilfbriﬂs'_

Regionais”, Revista de Ciéncia Polftica 23 (setembro/dezembro de 1980): 87-110.

Candido Alberto Gomes, “Transferéncias Intergovernamentais no Ensino Fundamentﬂk

Critérios e Processos Decisérios”, trabalho ndo-publicado, Tabela 4.

A posig8o privilegiada do Maranhio se extendia por diversos setores, ndo s¢ restringin®0s
aeducaglio. Ver Shah, The New Fiscal Federalism, p. 45 ¢ Tabelas 15 ¢ 19. Em 1990, 2po¥%;
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62.
63.

a elei¢do do Presidente Collor, as receitas e despes Mllu.|
aumentaram ¢m tormo de 70% em um tnico ano?fmaasmgfof;;r:z:r:m chincs g
acréscimos em transferéncias federais. Ver Amadeo et al., “Fiscal Crisis and ;qmunucma d:
p- I7: e Gomes, “Transferéncias Intergovernamentais”, Tabela 2 '
Ver nota 58. .

Desc?:‘. 1990, as re-.:eilas do salério-educagio nio sdo mais distribuidas para “projetos espe-
;:fllisd c argrjl.as as decisGes sobre a alocagiio de fundos aos municfpios permanecem altamente
As proporgﬁes de municipios do PDS/PFL recebendo receitas “padrio” do saldrio-educ
(;_ﬁo, especialmenie receitas de projetos e ambos os tipos de receita, sio significativame e
diferentes das proporgdes de municipios do PMDB/PTB recebendo estas receiias, e o
nivel c!c 9,05. A diferenga nas proporgdes nio recebendo receitas do saldrio-educ , ﬁI::;ol
¢ estatisticamente significante, embora a diferenga continue a favorecer aqueles n?gnicl i
os associados aos partidos dominantes. P
A distribuig#o das receitas do salério-educag3o entre os municipios do Rio Grande d
Sul (o e;tado natal do Ministro da Educag#o) em 1990, ano de eleigBes para os govemo:
estaduais € para 0 congresso nacional, fornece evidéncias adicionais i conclusio de que
estas‘ receitas s3o distribuidas de acordo com critérios politicos. Os prefeitos aliadc:isq an
candidate a governador do Ministro receberam quase 80% de todas as transferéncias
!:mbora controlassem menos da metade dos municipios do estado. O maior rccipientt;
isolado das transferéncias foi o pequeno municipio interiorano de Quaraf (populagio de
23.773 habitantes), cujo prefeito foi o tinico politico local esperto o suficiente para apoiar
Fernando Collor de Mello no primeiro turno das eleigies presidenciais em 1989. Ver

dados em “Chiarelli libera mais verbas para base politica,”
dados om “Chiar p politica,” Folha de Sdo Paulo, 1 de

. As maneiras como os recursos ¢ a maquina do governo estadual foram postos a funcionar

etn S3o Paulo para assegurar a eleigiio do sucessor escolhido por Orestes Quéreia, em
19?0, encontra-se exiensamente documentada na Folha de Sdo Paulo. Ver, por exemp’lo 0
editorial “Utopia eleitoral” e a coluna “Jogo bruto no interior”, ambos publicados em i4
de setembro de 1990; e o editorial “Quercismo em ag#o”, publicado em 23 de setembro de
1990. P?.ra uma discussdo adicional dos convénios enquanto uma caracteristica do sistema
financeiro piblico, ver Shah, New Fiscal Federalism, especialmente p. 75-76 ¢ 88,

. Didrio Oficial, 10 de maio de 1988, p. 16-17.
. Di_ério Oficial, 11 de maio de 1988, p. 21-22.
- Ministério da Educago e Cultura (MEC), “Educagfio para Todos”, Série MEC/85, Ntime-

ro 6 (Brasflia: MEC, 1985).

. FAE, Relatério Anual, 1987, p. 10, 33, 41-42.
- Candido Gomes, “Os quatro anos da Emenda Calmon: Qual ¢ seu impacto?” Revista Bra-

sileira de Estudos Pedagégicos 162 (1988); ver também FAE, Relatéric 1987, p. 70-71.

« CEC/IPEA, Relatério Anual, 1987, p. 25; CEC/IPEA, Relatdrio Anual, 1988, p. 127; FAE,

Relatorio Anual, 1987, p. 70-1.

- Para dois exemplos, ver “Desapareceram verbas federais para 5,3 milhdes de merendas”,

Folha de Sdo Paulo, 21 de abril de 1988; e “Chiarelli v& uso politico da merenda”, A Tarde
(Salvador), 27 de agosto de 1990, Ver também J. M. L. Azevedo, “Impasses € perspectivas
Para a descentralizagio de politicas de educagio”, Em Aberto 39 (1988), citado por Leal,

Os (Desymandos do Clientelismo”, p. 140. Como foi notado acima (nota 38), até mesmo
0s miséramente pagos empregos no magistério sio valorizados porque oferecem um certo
cotitrole sobre a comida proporcionada aos estudantes.
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14 foi notada a posigao privilegiada do Cear4 na distribuigio das bolsas de estudo da FAE.
CEC/IPEA, Relatério Anual - 1987, p. 20.
FAE, Relatério Anual, p. 35.
Para detalhes acerca de um exemplo, ver Leal, “Os (Des)mandos do Clientelismo”, p.
141-142.
Castro ¢ Fleicher, A Escola gue os Brasileiros Fregiientaram, p. 27.
Ver Amadeo et al., “Fiscal Crisis and Assymetries,” p. 33. Logo ap6s deixar o cargo, o
primeiro Ministro da Educagfio do Presidente Collor foi convocado por uma comisso do
Congresso encarregada de investigar suspeitas de corrupgéo, a fim de explicar por que
havia gasto 64 bilhdes de cruzados em alimentos processados durante sua dltima semana
no Ministério.
Minhas entrevistas nos municipios invariavelmente confirmaram a importancia das obras
piblicas no esquema da politica local. A pesquisa de José Arapiraca, na Universidade
Federal da Bahia, sobre os nomes das escolas primdrias na Bahia confirma as conexdes
estreitas entre a construgiio escolar e ¢ apadrinhamento politico.
Isto aconteceu na Bahia, em 1999, ¢ alguns estudantes entraram com agéo contra o Estado.
Ver nota 27.
Barretto, “Novas Politicas Educacionais”, p. 40.
Alberto de Mello e Souza, “Consideragdes sobre a Distribuigao dos Recursos Educacio-
nais”, Em Aberio 42 (1989), p. 31-33.
Ver o editorial “Caso de policia”, Folha de Sdo Paulo, 4 de maio de 1993.
CEC/IPEA, Relatério Anual - 1987, p. 14-18. Para uma descrigio dos convénios do FNDE
com escolas particulares, ver Cunha, Educagdo, Estado e Democracia, p. 333-334; sobre
convénios com escolas particulares no municipio de Natal, no Rio Grande do Norte, ver p.
397.
Cunha, Educacdo, Estado e Democracia, p. 389-392.
Para uma discussio do movimento da CNEC, ver Thomas J. LaBelle and Robert E. Verhine,
“School-Community Interaction: A Comparative and International Perspective”, in
Communities and their Schools, ed. Don Davis, {(New York: McGraw-Hill, 1981), pp.
211-269.
Cunha, Educagdo, Estado e Democracia, p. 392, nota 7. Em um dos municipios que visi-
tei na Bahia, o diretor do CNEC era o filho do prefeito.
CEC/IPEA, Relatdrio Anual - 1987, p. 15-17; Vellose, “Investimento Paiblico”, p. 362.
Em uma entrevista, o Secretfrio da Educagdo estimou que o valor real era virias vezes
maior.
As receitas para a educagiio piblica sio arrecadadas através do sistema de previdéncia

social (IAPAS), enquanto as receitas destinadas as escolas panticulares sio arrecadadas 3
pelo FNDE através do SME. Para uma explicagdo, ver FNDE, Saldrio-Educagdo: Séries 1

Histéricas. Ver também Leal, *“Os (Des)mandos do Clientelismo”, p. 162.
Nio h4 salvaguardas contra o fato de estudantes individuais receberem bolsas de estudo
oriundas de miiltiplas fontes. CEC/IPEA, Relatério Anual - 1987, p. 18,

Ele também cbserva que o prestigio concedido ao setor privado no Brasil, especialmente j
quando comparade com a ineficiéncia e corrupgiio do setor piblico, é um fator que enco- §
raja a expansio do ensino privado. Ver Educacdo, Estado e Poder (Sio Paulo; Editord

Brasiliense, 1987), p. 107-108.

Para uma anilise da influéncia desproporcional dos interesses do ensino privado no CFEs

ver Fonseca, O Pensamento Privatista, especialmente o Capitulo 4.
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. Cunha, Educagdo, Estado ¢ Democracia, p. 334-338; Luiz Anténio Cunha e M

Gées, O Golpe na Educacdo, (Rio de Janeiro: ] orge Zahar Editor, 1985) p- 47 de

. As escolas particulares mantém padrdes mais elevados do que as escolas plblicas em

muit‘(m indicadores de qualidade do ensino. Por exemplo, os Indices de conclusiio sgo, e
média, 50% mais altos ¢ os salarios dos professores sdo0 substancialmente meIhores'n:;

escolas particulares do que nas publicas. Vi “Fi isi i
" q publicas. Ver Amadeo et. al., “Fiscal Crisis and Assymetries”,

- A respeito da histéria do controle de pregos no estado de Sdo Paulo, ver Estelle James

Carlos Alberto Primo Braga ¢ Paulo de Tarso Afonso de André, “Ensino Privado e Regy-
tamentagio Publica no Brasil”, trabalho apresentado no encontro sobre “Educagiio [g}e-
senvolvimento e Desigualdade no Brasil”, Rio de Janeiro, margo de 1991, Sobre os c(;nﬂi-
tos politicos relacionados, ver “MEC d4 48 horas para escolas diminuirem mensalidades”
Folha de Sdo Paulo, 12 de abril de 1988, p. A-15; e “Os estudantes dic uma ligio na rua"’
Veja, 20 de abril de 1988, p. 28-33. Sobre os esforgos continuos do governo para tratat"
desta questdo, ver O Globo, 6 de janeiro de 1995.

- O controle das mensalidades foi finalmente retirado pelo governo Collor em 1991, H4

eno~rme quantidade de evidéncia informal sugerindo que os pais da classe média, desde
entio, estio pondo seus filhos de volta em escolas piiblicas. Ver, por exemplo, “Retormo
forgado”, Veja, 18 de dezembro de 1991, p. 51-52.

. Cunha, Educagdo, Estado e Democracia, p. 334; ver também David N. Plank, “Os Inte-

resses Piblico e Privado”,

. Para evidéncias a respeito das origens sociais dos estudantes que apresentam bom desem-

pen.ho no vestibular, ver Carmen Lins Bafa de Solari, “A Estratificacio Social e as Opor-
tunidades Educac?onais: O Case do Vestibular”, em Educagdo e Desigualdade no Brasil,
ed. Henry M. Levin et. al., (Petrépolis: Editora Vozes, 1984).

- Amadeo et. al., “Fiscal Crisis and Assymetries”, p. I; Dermeval Saviani, Ensino Piblico e

algumas Falas sobre a Universidade, (S3o Paulo: Cortez Editora, 1986), p. 14; Fonseca,
O Pensamento Privatisia, p. 46,

- De modo mais geral, em um estudo de trés universidades no Ceard em 1990, constatou-se

que apenas 20% dos estudantes na universidade federal, 32% dos estudantes na universi-
dade estadual e 16% dos estudantes na universidade privada tinham freqilentado escolas
de 2° grau piblicas. Paut and Wolff, “The Economics of Higher Education™, p. 26.

- As universidades mantidas pelos municipios também cobram taxas ¢ “a maioria delas

privada em tudo menos no nome”. Ver Paul and Wolff, “The Economics of Higher
Education”, p. 11.

. Pau! and Wolff, “The Economics of Higher Education”, p. 24.

. Saviani, Ensino Piblico, p. 14; e Fonseca, O Pensamento Privatista, p. 46.

- Paul and Wolff, “The Economics of Higher Education”, p. 29.

- O Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais, patrocinado por empresérios, propds a coleta

de taxas nas universidades piblicas j4 em 1960, e os governos militares apresentaram
Propostas semelhantes durante as décadas de 60 ¢ 70. Para uma reviso, ver Maria Inéz
Salgado de Souza, Os Empresdrios e a Educagdo: O IPES e a Politica Educacional apds

1964, (Per6polis: Vozes Editora, 1981), p. 65, 123, 146. Ver também Fonseca,  Pensa-
mento Privatista, p. 123-33.

- Ver, por exemplo, Saviani, Ensine Piblico, p. 18-20; Fonseca, O Pensamento Privatista,

P 13‘2-.133; Luiz Antdnio Cunha, “Ensino Superior: A Gratuidade Necessdria”, Revista
Brasileira de Administracdo da Educagdo 1 (1983), p. 60-67; e Jacques Velloso, “Finan-
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promisso nominal para os detentores do poder. O conflito declarado quanto aos
objetivos educacionais ocorre apenas quando os interesses de grupos claramente
definidos e politicamente influentes sio diretamente ameagados, como no caso de
debate sobre 0 ensino universit4rio “gratuito”,

Em segundo lugar, alguns dos conflitos politicos que ocorreram no Brasil nos
altimos 60 anos refletem dissensdes profundas que desafiam o didlogo ou o acordo.
Por exemplo, o custico debate entre catélicos e liberais nos anos 30 tinha pressu-
postos fundados em visBes da natureza das sociedades humanas ¢ do sentido da
vida tdo diametralmente opostas que tornavam impossivel uma resolu¢io mutua-
mente satisfatéria, quase impossivel de ser alcancada. Se as escolas deveriam pro-
curar impulsionar o desenvolvimento econdmico e a integraciio nacional, ou a rea-
lizagio do reino de Deus na Terra, era e continua a ser uma questdo a qual o Con-
gresso ndo pode responder.! Néo havendo uma linguagem comum, contudo, na qual
0s objetivos de politica educacional possam ser discutidos, o debate transfere-se
para as questdes de controle. O cardter pessoal e o compromisso dos responsiveis
pela elaborago de politicas sao as finicas garantias de decisGes “corretas”.

O controle dos meios assegura o direito de definir os fins.2 As disputas ide-
oldgicas irreconcilidveis motivaram os conflitos entre catdlicos e liberais em 1930

€, mais tarde, os que ocorreram entre os sucessivos governos autoritdrios e seus
criticos nas décadas subseqiientes.

DESCENTRALIZACAO E MUNICIPALIZACAO

A questdio da descentralizagio administrativa é o ponto de controvérsia mais
renitente da politica educacional brasileira das Gltimas seis décadas. O debate tem
incluido uma ampla variedade de interesses, em uma disposigdo caleidoscépica
de troca de aliangas, continuando distante a resolugio definitiva do assunto.

Descentralizacio Administrativa no Brasil

A oferta de ensino fundamental no Brasil €, sob muitos aspectos, altamente
centralizada. Antes de 1930, a responsabilidade com a manutencio das escolas
primdrias estava inteiramente entregue as elites, em nivel local e estadual. S6
depois de 1930, o governo federal reconhecey a importéncia da educagio para o
desenvolvimento nacional. Entretanto, mesmo naquela época, o governo de Vargas
concentrou sua atengdo no ensino secundirio e superior, com &nfase especial so-
bre o treinamento técnico e profissional.

Extensas 4reas do Pafs e grandes segmentos da popula¢io permaneceram
fora do sistema de ensino, sem que fossem afetados por um modelo de desenvol-
vimento que focalizava quase exclusivamente g economia urbana. S6 em 1946,

apds a queda de Vargas, é que o governo federal iniciou um envolvimento com o
ensino fundamental.*
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Além da distribui¢io de verbas e do fochimcnto de mcre_nda es;olg.;,s icj
governo federal ainda assume responsabilidade limitada sobre oﬁsm(tier?ag osemos
i ides, a atengdo do
e-se que, em muiltas regloes, X
no fundamental. Acrescente-se ! ’ cio dos governos
is ci -s¢ efetivamente as escolas das dreas u . Na maic
estaduais circunscreve-se € e Drimirio
i to, por falta de outra assisténcia, o er ;
arte do Brasil rural, portanto, | assis « to
foma-se uma responsabilidade dos govemos municipais, c}uc sio hlvll-lees Igzl;?ezza-
iculos s necessidades locais, conforme julg !
escolas e adaptar os curricu . : . -
do.’ Muitas dessas escolas estio localizadas em propncdaﬁes pnvadsallfa : Eliggsoe
: idades locais, que as preenchem com
nam sob o controle das autori s pr e
afilhados.® Além desse ponto, como observou Cla9d1o Moura Castﬁ,_ e;'gl ;gﬁga_
Brasil os professores ficam quase complt?tamente a margem da§ poli ;‘;tiva ucar
cionais. A faita de administradores qualificados, ou de supervisao le c u’la c
centraliza o controle sobre a pedagogia' eo gumculo em rllvel de sala ?safon'nal
A centralizagiio do controle administrativo no Brasil é, portanto, 1nm orma/
que real. A extensio dos controle central vai a;edo p.onjt: em qusi bei lfi: di?ll:sobre
isiveis i s recursos federais. A respon.
visiveis interesses dos que governam o
2 ue acarreta quase
la é desprezada ou delegada a outros, 0q
o que ocorre na sala de au ' del . dueacarreta gase
éssi i do ensino brasileiro. A LDB e as subsequent
sempre a péssima qualidade . . pseqilentes refor.
inistrati a autonomia legal dos sistemas _
mas administrativas estabeleceram ten ais de.
icipais, cri uras administrativas
a i cipais, criando complexas es atly
cagiio e, mais tarde, dos muni ( e e oo oxgios
i ivisd toridade e responsabilidade e
ara geri-los. Contudo, a divisdo de au _ : s
Ia.:,dln'liﬁistrativos rivais nfio foi claramente estabelecida, nem §01 zs;;eognllﬁ% c?;;e s
istribui¢a ia corresponder ao exercicio da r .
distribui¢io de recursos deveria co e da fesponsabiidace.
i a questdo fundamental ndo icas
Pode-se muito bem argumentar gue ' _ erificar se s
le das autoridades estaduais ou municipais, 2
escolas se encontram sob o controle dades est: nur as
se elas oferecem um ensino de qualidade raz.oa\;el as criangas brasileiras. Quest
que, todavia, jamais logrou a atengao merecida.

A Histéria Politica da Descentralizaciio da Educacio

Os termos da polémica sobre a descentralizagio adminis.tratlvi do Bra'51t131111(::

Gitimos 60 anos tém mudado radicalmente, refletindo as modlt;cat;;fl:; :l?zzcsl tom:
i igi am os desc ,
iti lo. Na arena do debate original estav lizad
B ofonconcs da o “ iva” ladinos da centralizagio, da
a contra os paladinos
defensores da educagiio “progressiva’, co finos alizagho, ca
i a i acionais e dos requisitos de um g _
integraciio e do desenvolvimento n 1 '
tral %:Jr'?e. Anisio Teixeira e os escolanovistas dedlcarain-se arz,dgls.;:er::;g:l\:gl;r;tg
i indivi e, exigindo uma “escola nova”, ]
integral e individual do estudante, _ a ortentada part ¢
iénci i fundamente enraizada no contexto

experiéncia da crianga e pro e ol & por

i Ar] elo controle administrativ
locais.'® Seus adversarios clamavam p . _ L © por
um curriculo nacionalmente unificado, a fim de promover a identidade naciona

jeti lvimento do Pais.

fomentar os objetivos do desenvo ' _ i

O “Manifesto” publicado pelos escolanovistas em 1932 continha uma fo
argumentagio em favor da descentralizagao:
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A organizagio da educago brasileira[...] nao implica um centralismo estéril e odioso,
a0 qual se opdem as condigBes geograficas do pafs e a necessidade de adaptacio cres.
cente da escola aos interesses ¢ s exigéncias regionais. Unidade nio significa unifor-
midade[....] Ndo &, pois, na centralizagfio, mas na aplicagfio da doutrina federativa e
descentralizadora que teremos de buscar o meio de levar a cabo, em toda a Repibli-
cal....] uma sucess#io ininterrupta de esforgos fecundos em criagdes e iniciativas.!

A Constituigao liberal de 1934 representou uma inconfundivel vitéria dessa
posigdo ao delegar aos governos estaduais a inteira responsabilidade pela organi-
zagdo e administragdo dos sistemas locais de ensino, sujeitos apenas as diretrizes
politicas a screm definidas pelo governo federal.!2

. Mas a Constituicio de 1934 teve vida curta, pois o Presidente Getilio Vargas

(influenciado pelo aparente sucesso do fascismo curopeu) tratou de consolidar
seu poder sob o autoritdrio Estado Novo. Os conflitos regionais e as colisbes entre
o governo federal e a autonomia estadual no decorrer do periodo republicano
haviam precipitado a crise que culminaria com o original golpe de estado de Vargas
em 1930. A autonomia dos estados, bem como os obstdculos que sua independén-
cia interpunha 2 integragio nacional e a0 exercicio da autoridade central, eram
conseqiientemente utilizados como argumentos em favor de um Estado central
forte, com uma totalidade de controle virtual sobre a maioria das atividades publi-
cas.” Invocando a ameaga de desintegragio nacional, o regime de Vargas promul-
gou uma nova Constituicdo em 1937, na qual se conferia muito maior importin-
cia & padronizagio, ao controle centralizado e ao planejamento em nivel nacional
do que 2 iniciativa local."*

Como reagdio ao autoritarismo centralizador do Estado Novo, a Constituig¢io
de 1946 reverteu ¢, em alguns aspectos, ultrapassou vérios
descentralizadores da Carta Constitucional de 1934, abrindo ca
ganizagdo de sistemas proprios de ensino pelos governos estaduais, abrangendo
todos os niveis, do pré-escolar A universidade. As Constituigdes anteriores haviam
restringido aos estados a oferta de ensino primério e normal, retendo o controle
sobre o ensino secunddrio e superior em nivel nacional.” A nova Constituigdo
também exigia que 0 governo federal recém-eleito promulgasse uma lei de ensino
fundamental, cujo anteprojeto foi submetido ao Congresso em 1946.

A primeira minuta da LDB buscou um campo neutro entre o entusiasmo dos
escolanovistas pela descentralizagio radical da autoridade administrativa e ore-
ceio de desintegragido nacional dos estadonovistas.

Reconhecendo a fragilidade administrativa de muitos governos estaduais e
as ameagas que representavam a corrupgao € a incompeténcia em nivel estadual e
local, o projeto da LDB procurava equilibrar a ampla autonomia dos-governos
estaduais, estabelecida na Constitui¢io para organizar e administrar seus sistemas
educacionais com orientagio e supervisio federal,'s

Entretanto, a tentativa de acordo ndo satisfazia aos nacionalistas que, soba
lideranga de Gustavo Capanema, um poderoso proponente da centralizagdo en-
quanto Ministro da Educagdio do governo de Vargas, recusaram-se a ceder quanto

dos principios
minho para a or-
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a questdo da descentralizagéo. Capanema apresentou uma f:lefesa radllcal do;i ;n;:-
resses do Estado central e das politicas educacionais da ditadura, t;;e as s.:p:l eis ha
A Gpri i ento em termo: -
ia si réprio, construindo seu argum _
via sido responsével, ele préprio, co O o otas o
i jrico” agdo e censurando as ten : C
rativo categdrico” da centralu.z nsurando 2 -
1s)fstemas federais, que no Brasil conduziriam inevitavelmente ald%smteg;;iag
i i isd central, Capen
i tagdo e supervisdo do governo
nacional. Em vez de orien 20 O e ora.
i igi controle administrativo.
s aliados exigiam regulamento ¢ '
ii)l:l se ilusério, ¢ a LDB do governo continuou atravancada no Congresso por
-~ +
oda a década seguinte. o .
l A questio da descentralizagiio administrativa voltou i baila e;nfmcado: x
década de 50, na segunda fase do debate sobre a LD]?, quand? osl celeegtsi?;eagﬁo
izacio exigi ciona
i i izagio exigiram um plano na > ed
unidade nacional e da modern . °
para a mobilizagao dos parcos recursos em favor do crescimento econdmico e d
esenvolvimento. o _
d A campanha anterior contra a descentralizagio hav1a—s¢1z a}\slscntacplg ;g(l;;e :;
i i esse \
i sonhos de grandeza nacional. :
temores de desintegragio ¢ 0s 8 Za 12 [Nesse periado, 20
irio, a justi ivai Sgica para a centralizagdo era a .
contrario, a justificativa ideoldg : agho o conhecida neces:
i i e ensino aos requisitos de um
sidade de adaptar-se o sistema d b : e e e
i i i verno central.'® Os liberais defen
nacional sob a orientagio do go 5 . e anto 50
izaca -se ta enhamente a0 “‘planejamento
tralizagio opunham-se tdo ferr : o e
i itari Estado Novo. Depositavam sua
haviam oposto ao autoritarismo do N conflanga e
i ” da educagdo de acordo com as ne .
evolucio “natural” das escolas e : ) 0 CC °
pcculigaridades de regides e comunidades especificas, atrlbul.nctl: um p;[;(;l a?ilt:\tr:
. . i
federal.'” Sob sua Gtica, um sistemar.
mente suplementar ao governo fed su a, e ovemo
i i¢d iretrizes de politicas basicas por p
ria envolver a defini¢io de diret « : 1 e a1 DB)
izaca tagiio dos sistemas escolares . ,
. federal, a organizagéo e regulamen , =SC o alas peln
i i manutengo e administragéo de
locais, pelos governos estaduais e a itengio e ; A pelos
i i A re a questao
icipi vel primdrio.® O conflito so .
municipios, particularmente no ni ; ) ‘ ] -
descengaliéagﬁo no debate da LDB complicou-se ainda lzlazlsedsel:;giczl iao:r;gbi;i(:: e
i i ¢ mai iferante, sobre a concessao ;
mica relacionada, e até mais vocl » sobre a 0 dios pibliocs
i A roxima se¢do deste cap
lares, assunto que serd discutido na p ' caj
e o resaliado fo nci i de trés protagonistas distin-
i te 0 envolvimento de trés protag :
tulo. O resultado foi essencialmen ( / &5 protagonlsns O o
: inos liberais da descentralizagdo, o
tos no debate da LDB: os paladino: s da de a0, 0s catdlicos o
iori ireitos e privilégios das escolas p .
sua maioria), defensores dos dll’el. e e o titicas
i i idarni ejamento e controle central. '
nacionalistas partiddrios do plan C . A eoro. alin.
jam-se constantemente. Os liberais, p ,
entre esses grupos refaziam-se c nente. Os | _ o, o
vam-se aos nacionalistas para limitar o apoio piblico 2z:s. escolas particular
ol imi do governo central. .
catdlicos para limitar os poderes ' o de
0 prgjcto da LDB, finalmente aprovado em 1931, 1ncrc:rpor;:: :flillr’l[?.l;lel’ll-'llcnw
i isfazi nte a nenhuma das partes e
acordos que ndo satisfaziam plename _ I e
nio propqlciavam qualquer elemento capaz de alterz:lr as reais fa?:g;?s‘::duais o
i inistrativa assegurada aos gov St '
las.?2 Apesar da autonomia administrativa ass : o
exempllc))e a maioria continuava a seguir diretrizes federais, que permitiamu

P d
grau de preservagdo da homogeneidade curricular, pedagégica e estrutural das
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escolas brasileiras. De forma similar, a verdadeira responsabilidade pela oferta
de escolas continuava a ser atribuida a qualquer érgdo que quisesse assumi-la, o
que, de modo geral, nas dreas rurais se tornava um papel dos municipios e’m
lugar dos governos estaduais. Alguns estados criaram estruturas administrati-
vas dcsqentrahzadas, embora nenhum deles fornecesse os recursos para fazé-
las funcionar. As verbas do Estado continuaram a fluir quase exclusivamente
para as escolas estaduais.? |
'A série de governos militares que se iniciaram no poder em 1964 estava
nominalmente comprometida com uma variedade de objetivos, entre 0s quais o
crescimento economico acelerado, a énfase sobre a seguranga nacional € a restau-
ragdo das instituigdes democréticas. As tensdes entre esses objetivos tomavam-se
qwdentes nas politicas educacionais do regime, nas quais os compromissos poli-
ticos e legais para descentralizar a autoridade administrativa eram impedidcl:so na
prética por apreensdes quanto i rentincia do controle central sobre o sistema edu-
cacional. Na Lei da Reforma Educacional de 1971, a autoridade administrativa
sobre a educagio primdria e secundéria foi transferida para os governos estaduais
com a esperanga explicita de que os municipios assumissem uma parcela crescen:
te de responsabilidade pelo ensino primdrio.* Na verdade, entretanto, o controle
sobre as.v?rpas da educacio, entre outras, tornou-se cada vez mais ce:ntralizado
Os municipios, particularmente, foram destituidos de recursos financeiros ue;
lhes possibilitassem exercer as novas responsabilidades.? 4
Ao tér-rnino do regime autoritdrio, no fim dos anos 70 e comego da década
de 80", um importante subproduto da luta popular pela democratizagdo era a
prcssa? renovada pel'a descentralizagio administrativa, uma reagido contra ¢
;?&t;g; 1;:entral exercido pelos militares e um escudo contra regimes autoritirios
Na Constituigdo de 1988, pela primeira vez os sistema municipais de ensi-
no foram reconhecidos como independentes dos governos estaduais, € 0s recur-

sos tributdrios destinados aos govern icipai
( i os municipais sofreram uma ¢ ind-
o dlevacio p xtraordind

Os Debates Atuais Sobre a Descentralizacdo

O debate sobre a descentralizagiio administrativa, entretanto, continua sen-
do dos_ mais controvertidos e bem delineados da politica brasileira de ensino
TOflav1a, sua natureza mudou mais uma vez nos Gltimos anos. Como acontece err;
paises de to_do o mundo, atualmente os argumentos em favor da descentralizagio
a.drmmstratwa tém origem em alegac¢des de eficiéncia e eficdcia dos mercados
livres e na defesa da privatizagio, enquanto instrumento de politica piblica. Os
argumentos contrarios, por sua vez, baseiam-se, de um lado, em dcmandas' or
maior eqﬁldadg na distribuigio dos recursos e, por outro, na desconfianga I;m
relagio aos motivos e & competéncia das autoridades politicas locais. As dissengdes
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do passado, entretanto, ndo foram resolvidas, continuando os antigos termos do
debate a dividir os educadores.

O debate atual, conseqiientemente, apresenta quatro posigdes principais,
duas de direita e duas de esquerda. Os partiddrios da direita autoritdria
tecnocrética continuam a favor de um governo central forte, dedicado 2 segu-
ranga nacional e ao crescimento econdmico do Pais. Essa posigao, herdada do
centralismo autoritirio representado por Getilio Vargas e Gustavo Capanema,
predominou durante o regime militar e ainda encontra seus advogados mais
convictos entre os militares € no aparelho de Estado legado por estes a0 regime
democrético.?® De acordo com €5s5a Stica, cabe as autoridades nacionais assumir
a responsabilidade pela educacio, para que a coeréncia da prética educacional
local com os objetivos do desenvolvimento nacional possa ser assegurada. Essa
visdo é ainda compativel com 0s politicos da esfera federal que confiam no
clientelismo e na distribuigéo de favores politicos como estratégia para a pre-
servagio do apoio politico, visto que lhes assegura a manutengio do controle
sobre recursos importantes.

Desposam a segunda posigo aqueles que se incluem na direita libertdria ¢
laissez-faire, que favorece 2 descentralizagio e a privatizagdo do sistema educacio-
nal, como fatores de viabilizagio de maior eficiéncia e sensibilidade na diferencia-
¢do ou transformacdo das condigdes locais. Para os defensores desse ponto de
vista, o0 MEC é o maior obstdculo a0 progresso da educagio. Pode-se esperar
oportunidades melhores € mais abundantes por parte das autoridades locais, esta-
duais e especialmente do setor privado do que do governo central, bastando para
isso que elas sejam liberadas das limitagGes impostas pela burocracia da educagao
nacional.?® Essa posiciio recebeu o apoio do Banco Mundial e de outros organis-

~ mMOs internacionais.*

Os analistas de esquerda estdo igualmente divididos. Os que integram a es-
querda otimista (utpica), desconfiam da descentralizagdo porque ela enfraquece
o poder do Estado central, cujo controle, animadamente, esperam assumir um dia.
Como a educagdo constitui um instrumento de importincia primordial para a
equanimidade de oportunidades e a transformagio das organizagdes sociais, seria
um erro, sob esse ponto de vista, delegar o controle administrativo 2 subministragao
reaciondria das autoridades locais ou privadas, que poderiam, assim, continuar a
utilizar as escolas para oprimir as classes menos favorecidas.*

Os representantes da esquerda pessimista (pragmdtica), em vez de fixar a
atengdio na conquista do poder estatal, preocuparam-se com a melhoria imediata
do ensino oferecido as criangas carentes. Sob seu ponto de vista, O controle do
Estado continua (e continuard também no futuro) com a direita autoritéria/
tecnocrata. Os “progressistas” deveriam, portanto, lutar pela restitui¢do do con-
trole aos érgios mais proximos do povo. Na prética, ha muito em comum entre
essa visdo e a direita libertéria, sendo a desconfianga em relagio as instituigdes
privadas a diferenga bésica entre elas. Essa posigio € a mais visivelmente herdada
de Anisio Teixeira e dos escolanovistas.®



146 David N. Plank

A atual questio brasileira sobre a descentralizagdo € dotada, portanto, de
complexidade, dividindo as esquerdas e as direitas entre si e separando ainda a
direita da esquerda. As demais posigdes, contudo, compartilham uma preocupa-
¢3o com o controle dos meijos no sistema educacional, dispensando apenas uma
atencdo secunddria a consecugio dos fins.

Obsticulos a Descentralizacio

Do ponto de vista pritico, as propostas para a descentralizagiio da autoridade
administrativa no sistema educacional devem envolver problemas virios e
desencorajadores, dos quais o mais sério € o financeiro. Apés décadas de controle
centralizado sobre assuntos fiscais, a maioria dos estados e municipios continua
desprovida dos recursos necessarios para assumirem a responsabilidade pelas es-
colas locais. Como observou Jodo Oliveira, trés quartos dos municipios brasilei-
ToS possuem orgamentos anuais equivalentes ao custo de manutengio de um con-
dominio de luxo no Rio de Janeiro. Nem mesmo a cidade de Sdo Paulo pode
liberar verbas suficientes para o custeio do ensino primdrio sem recorrer a gran-
des repasses federais.* Em parte, isso acontece em fungio da debilidade das fon-
tes tributdrias controladas pelo Estado e, principalmente, pelo municipio, pois as
fontes tributdrias maiores e mais eldsticas (por exemplo, renda) permanecem sob
0 exclusivo controle do governo federal. O problema é também da falha de mui-
tos governos estaduais ¢ particularmente dos municipais quanto A exploragdo das
fontes tributdrias que realmente controlam, entre as quais se incluem a proprieda-
de real e as transmissdes de propriedade. Em circunstincias nas quais aterraé a
principal fonte de riqueza e poder politico e onde, em muitos municipios, ela é
controlada por um grupo de familias, é extremamente dificil obter langamentos
realistas de propriedades e conseguir estabelecer impostos justos sobre elas.* A
Constitui¢do de 1988 mostrou uma ligeira tendéncia para o fortalecimento das
fontes de receita dos governos municipais e estaduais. Mas ainda nio se sabe até
que ponto essas novas fontes serfo, ou, na verdade, podem ser exploradas pelas
autoridades locais.

A debilidade das fontes tributérias locais é agravada pela manutengdo do
controle central sobre os indices de impostos, que elimina a variagdo na tributa-
<40 local.* Nos municipios onde existe grande interesse em educacio, os gover-
nos locais séo impedidos de gerar rendas adicionais. A impossibilidade de operar
vartagBes sobre os indices de impostos coloca uma barreira de amplitude incomum
sobre a questdo politica da avaliagdio da propriedade, além de exacerbar imensas
desigualdades em relagfio as disponibilidades de verbas entre os municipios. A
indiferenga ostensiva das elites rurais da maior parte do Brasil em relagio i edu-
cagdo piblica torna ainda mais diffcil a tarefa de geragiio local de receita e man-
tém os governos municipais dependentes de grandes somas de repasses federais.

Conforme se observou nos Capitulos 3 ¢ 4, entretanto, o sistema de repasse
de verbas, por sua vez, est4 sujeito a uma variedade de problemas sérios, entre os
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quais a interferéncia politica na distribui¢ao dos repasses, a}auséncia de mecanis-
mos eficazes para a monitoria e controle dos recursos, além de procedlrpentos
administrativos lentos, que quase sempre produzemA retardos excesswosde
dispendiosos na distribuigdo de fundos.*’ Apesar da caréncia de fontes de renda
alternativas, portanto, para ter acesso aos repasses fgde{als. 0§ gOVErnos munici-
pais dependem muito, néo s6 de sua influéncia politica junto a0 MEC, como das
necessidades locais, ¢ alguns municipios nem sequer recebem fundos, quaisquer
que sejam.*® N o

Um complexo emaranhado de problemas poh_tlcos e administrativos concor-
re para agravar ainda mais os obst:iculc_)s ﬁ_nancelros a serem cnfrenEadfas pelos
proponentes da descentralizagio. Em primeiro lugqr, as aPtorldades publicas mu-
nicipais de muitas regides do Brasil estdo, no minimo, tdo preparadas quanto as
estaduais ou federais para depender do clientelismo em seu empenho para conse-
guir e conservar apoio politico. S

O controle sobre a distribuigio de cargos docentes e adrmmstratlvos: ?lespe:
sas locais ¢ merenda escolar ¢ um dos principais t_)eneffqios do Aperr po’h_uco eé
largamente utilizado por muitos funciondrios loca1§.3° A importincia [l)o'htlca des-
ses recursos em nivel local evidencia-se pela proliferagio de municipios no de-
correr do tempo, pelo aumento de servidores nos cargos administrativos e pelas
despesas com administragfio, tanto na educagdo como em outros setores. Entr_e
1940 ¢ 1990, o niimero de municipios elevou-se de 1.574 para 4.491, um cresci-
mento de quase 300%.% _

Em scégundo lugar, o conflito politico em algumas partes do Brzz.m! ¢ causado
ndo apenas pelas competitivas aspiragdes ao controle dps Tecursos pl.lblle)S, comlo
pelas desigualdades profundas da posse da terra. As dlsput.as de terra vém resul-
tando em conflitos armados em algumas dreas do Brasil, inclusive no Nordeste

rural e na fronteira amazdnica. As institui¢des do governo local, em quase todos

0s casos, estio sob o controle das elites locais. Seria o climulo da ingenuidade
supor que a transferéncia de total autoridade’ §0bre as f_:scolas para as pessoas dlo
meio rural pudesse superar os conﬂitps politicos locais ou conduzir a2 melhoria
qualitativa do ensino ministrado as criangas. L '

Finalmente, ndo € acidental a atual auséncia de'uma dlv'lsao nitida .de autori-
dade e responsabilidade entre os 6rgdos educas:iona.ls federais, estadl’lal.s € muni-
cipais. A dispersdo do controle isenta os func10nérlos: de todos 0s niveis da Ies-
ponsabilidade sobre o desempenho do sistema educacional e maximiza a decisdo
administrativa em todos os niveis. .

Ao atribuir &s *“autoridades piiblicas relevantes” a responsabilidade pel_a ga-
rantia aos cidaddos brasileiros do direito a educagio, sem !:lcsenvolver maiores
esforgos para identificar essas autoridades, a Const'ltulgao llbelza os funciondrios
de todos os niveis da obrigagio de dar conta daquilo que continua a ser, conse-
qiientemente, um protocolo de boas intengdes. . ) '

O fato de a autoridade sitvar-se em nivel estadual ou municipal ndo detCI:n'll—
na, em si mesmo, grande diferenga na qualidade da cdugaqéio oferecu_ia 5.‘5 :::rla‘:ll~
gas brasileiras. O que realmente importa é o compromisso dos funciondrios de
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todos os niveis para melhorar a qualidade do sistema e o acesso a ele — ¢ isso est§
faltando em muitas partes do Pais.*' Se a descentralizagiio deve significar “mais
que uma mera transferéncia de irresponsabilidade”,*? ela terd de melhorar a edu-
cagdo das criangas brasileiras e estar associada a um esfor¢o mais amplo para
democratizar o controle do sistema educacional, conforme a discuss3o do capitu-
lo final.

A chave para o sucesso da descentralizagio é a garantia de uma fonte de
renda adequada e previsivel para todas as escolas. Tal se faz necessério para
possibilitar as autoridades educacionais locais cumprir com os compromissos ¢
planejar para o futuro. A necessidade de buscar acordos privados e de negociar
sobre conexdes politicas continuara a orientar a conduta dos administradores
em nivel local, a menos que os funciondrios das escolas e os governos locais
possam contar com recursos suficientes e disponiveis para manter seus sistemas
de ensino.

O objetivo de longo prazo mais plausivel € a fusdo de sistemas estaduais e
municipais em lugar da descentraliza¢iio ou da municipaliza¢iio em si mesmas.
Os alunos das escolas municipais agora sofrem miltiplas desvantagens, tanto em
termos de recursos como de programas. Para mencionar um exemplo apenas, a
maioria das escolas municipais de todo o Brasil oferecem, no méximo, quatro das
oito séries compulsérias do primeiro grau, o que barra o acesso da maioria dos
alunos a2 uma educagio além do nivel rudimentar. Além desse ponto, porém, a
manutengo de sistemas de ensino competitivos acarreta uma injustificvel dupli-
cagdo de esforgos e um desperdicio de recursos escassos. E menos importante
decidir quem detém o controle administrativo, se os funcionérios do estado ou do
municipio, do que fazer com que os dois sistemas se coordenem.

0S8 RECURSOS PUBLICOS E AS ESCOLAS PARTICULARES

A discuss#o atual sobre as subvengdes piblicas as escolas particulares, as-
sim como o debate sobre a descentralizagfio administrativa, representa uma luta
pelos meios, mais que pelos fins. As primeiras polémicas em torno dessas ques-
tdes orientaram-se por discordédncias entre os catélicos e os paladinos do libera-
lismo ¢ da modernizagio em relag@o a natureza da sociedade brasileira e ao senti-
do da vida.** As questSes sobre os fins ja ndo se destacam, embora o ponto rema-
nescente sobre a manutengio do ensino religioso na escola piblica continue a

suscitar a discorddncia. Fora isso, no entanto, o debate atual restringe-se a ques-
tdes de acesso aos recursos € a seu controle.

O Papel das Escolas Particulares no Sistema Educacional

No dmago do debate sobre o papel da escola secundéria no sistema brasilei-
ro de ensino esti o fracasso amplamente admitido do sistema publico de ensino
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em relagdo A oferta de espagos suficientes para acomodar todz;s as cnagc(l;iaas ::l?:
escolas de qualidade satisfatéria para atender aos filhos d‘as c als;ses m a arﬂ:
A responsabilidade pela educagio des:ses alunos tem re:ca'ldo sobre 3 esct?i o upéda -
cular. A educagdo das criangas exf:lmdas da escola publ:ca tem sido l:andonada
quem quer que se disponha a assumir essa m{efg, quando ndo € mesmo al -
Resulta dai a divisio da escola em dois tipos. As escolas anancals e slecun
dérias de 6tima qualidade e altas mensalidades: atel}dem as criangas das ¢ assn;i
média e alta, enquanto as mais baratas serve’m as criangas carentes, em a?eaf (:e X
gue ha uma oferta insuficiente de escolas pubh?as. Entre as escola;fpa.mcuba A
de baixo custo, localizadas princip;lmcn_te nias are(:la§ rgrals e na periferia urbana,

i os estabelecimentos de ensino secundario. .
Predocr;ls 'gzrpnéis desempenhados pelas escolas pﬁbli’ca's e pflv:-:ldas, Eespecftrl.\&zmlflﬂ:
te, assim como sua qualificagéo para ref:cl?ez subsidios pablicos tfét??sg tl o mu-
dangas no decorrer do tempo. As Constituigoes de 18.24, 19334 e } ete: mina-
ram a Educagdo gratuitae compulséqa como um direito do c:}da'dao eumao o fe i
¢do do Estado, sem estabelecer uma distin¢@o entre e§co_las piblicase _pafitlcu es.

As Constituigdes de 1946, 1967 ¢ 1988' restringiram a garantia de ensino
gratuito a alunos de instituigSes pblicas, deixando ab‘_arta, a0 mesmo tempo, a
possibilidade de subsidios puiblicos para as escolas particulares, em algumas cir-

a4 .
cunﬂla\llr:lc‘(ail;nstituigﬁo de 1988, por exemplo, fu\nc‘i.onérios pflbllC(.)S’tt?m pe;'lrnll(s}:
sdo para efetuar dotagdes com fundos pﬁl;:hcos is “escolas con}umtinas, relig
sas e filantrépicas”, contanto que €58as Bao tenham fm_s lucratw:;):. 1037, 1946 ¢

A respeito do direito & educagio, nas ?onsﬁtungm;s de 1934, ’urada ¢
1967, a educagio gratuita em escolas pql:gllcas ou particulares era asscg ada 8
alunos das quatro séries iniciais, e pern_nuda a col:!ranga de taxas em esco e
niveis mais elevados. Os alunos das séries mais adiantadas qua]lﬁczi_vam-l!‘;c Pacli
receber bolsas de estudo ou crédito educativo, apenas quapdc_) nio dispunham d z
meios para custear sua educagio e contanto que essa assisténcia se c:Ongssel?r(rﬁta-
vel pelas verbas do governo.”” A L]?B de 1961 e a Constituigao ée_ B limita-
vam a prestagdo de assisténcia piblica a alunols detsb tlais;r;o}:.s primdérias p

uando inexistissem vagas na escola pu . o
= agel?ai;st;i a responsabilidade administrativa das escolas, a Constltulls;al('n de l?:z
estabelecia claramente a obrigagdo do Estadp de oferccer escolas pl:lbdl.cii:;. aa
Constituigio de 1937 colocou énfase bem maior sobre a h'qcrdade ;18 1:; ividu
organizagdes privadas de estabelecer ¢ manter suas proprias escolas.” © do indi-

A Constitui¢io de 1946 assegurou mais uma vez a livre 1n1c1at:lv ki

viduos e organizagGes privadas no siste'ma de ensino, enquantg ade O o
mais longe, prometendo assisténcia lécmca.e ﬁnapcelra do Estado pgzdantes -
¢Oes que mantivessemn escolas particul_arf::s, mclusn-re bolsas par; osde e CSC;')—
A Constituigdo de 1988 reafirmou o direito das entldaglgs privadas ed reseo”
las, embora tenha declarado como principal responsablhc-la(‘l‘e do Elsta_ oa ﬁﬁan—
sio e melhoria das escolas sob o controle piblico. A assisténcia tecnica e
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ceira do governo central € explicitamente limitada is escolas mantidas pelos go-
vernos estaduais € municipais.’’

O maior provedor de ensino particular continua sendo a Igreja Catélica,
embora sua relativa importincia venha sofrendo um declfnio constante desde 1946,
quando apareceram as primeiras escolas particulares sob a forma de empresas que
visam ao Jucro.*? Historicamente, apesar da criagdo de escolas primdrias e univer-
sidades, o principal foco do ensino catélico era a escola secunddria para os filhos
da elite.” A presenga catélica no sistema de ensino ¢ ainda mais marcante no
nivel médio, embora sua influéncia em todos os graus de ensino venha sendo
significativamente reduzida pela competicao crescente das escolas piblicas e laicas
particulares.>

Tanto os estabelecimentos particulares de ensino de baixo custo como os de
alto custo recebem substanciais subsidios publicos (para uma discuss3o das mui-
tas formas de subsidios, ver o Capitulo 4). Todas as institui¢des educacionais
estdo isentas do pagamento de imposto de renda, o que representa um subsidio
particularmente valioso para as escolas laicas. Além disso, as escolas de baixo
custo recebem uma variedade de subsidios diretos, inclusive a concessio de bol-
sas de estudo através do SME e de convénios para o provimento de servigos espe-
cificos e a compra de prédios escolares. Os subsidios piiblicos sdo imprescindi-
veis a sobrevivéncia de muitas escolas de baixo custo. As escolas de alto custo
recebem menos subsidios diretos, mas se beneficiam com incentivos indiretos
oferecidos aos pais, inclusive o reembolso das mensalidades. Os pais podem ain-

da abater algumas despesas educacionais do imposto de renda.

A Formacio Histérica do Debate

As dissenses quanto aos papéis respectivos dos érgiios pablicos e privados
no sistema brasileiro de ensino surgiram inicialmente no século XVIII, quando
ainda eram muito poucos os brasileiros que ji haviam adentrado ym prédio esco-
lar. Um dos principais pontos de conflito entre a Coroa e os jesuitas era o controle
quase exclusivo que estes possufam sobre a educacgiio das elites em perspectiva.
Um dos objetivos de sua expulsdo foi justamente o aumento do controle da Coroa
€ seus agentes sobre a educagdo dos jovens. s

Até os comegos do século XX, o sisterna brasileiro de ensino manteve-se
predominantemente privado e catélico. O motivo principal do empenho da Igreja
era oferecer instrugiio primdria e secundéria para os filhos da elite, apesar de os
religiosos terem também criado escolas para os filhos da classe média em expan-
sd0. O papel das autoridades piblicas restrin gia-se quase inteiramente ao ensino
primdrio.* Em 1920, contudo, os escolanovistas e outros defensores da moderni-
Zagdo comegaram a exigir uma expansio bem maior da intervengio do Estado no
sistema de ensino. Exigiram educagdo laica e mista nas escolas mantidas com
fundos piiblicos, em sen “Manifesto”, a fim de promover sua concepgdo de um
Estado liberal que procurava proteger os direitos universais de seus cidadios.
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i Conceberam um monopdlio estatal da educagio e exigiram que o ensino fosse

atuito em qualquer nivel. Enfatizaram a obrigagdo 40 Estado de qferecgr escl:-tr;—
1 lg:s primdrias para os filhos dos pobres, excluidos do sistema de ensino e da parti-

ipagdo i i ileira.%?
acio integral na sociedade bram_ . o

cip QA visdo liberal dos escolanovistas foi desaﬁz}dg exphcntan}'entc_. em todossc c:
seus pontos, pelos representantes do clero, que exigiam e:iucaga;) ;:;tsaen::eic c0

i tidas por sua institui¢do, par ' -
las com segregagiio de sexo € man U go, Jue se exerces-

i i responsabilidade da Igreja em :
sem as prerrogativas pastorais € a > ! °
catolica. Esperavam que o Estado ajudasse a Igrejz:sa desempenhar suas obriga

i i istema de ensino.
des sem, contudo, interferir no sis o : .
¢ A conseqiiente luta sobre a politica educacional girou, em grande par'tg, g:;
torno dos esforcos da Igreja para refrear a crescente ncl)gue?gcgl dri 31;[;;‘; t:gao
i i¢do privilegiada e seu poder.>” Alé
laicas e para conservar sua posi¢ao p :
contra aimeaqa de um monopélio estatal emergente, entretanto, 2 Igrqale oQt;ﬁs
defensores do ensino particular reivindicaram paflbcix_ade t:")”taﬁ]u com 2 :t:r(; rz; pql:l -
s recursos piiblicos. gum
ca, em termos de siafus € acesso ao _ : mentavam que
liberdade de escoiha dos pais (liberdade de ensino) requeria SUbSldlgs'pu]bl\lf(;?'isaﬁ
escolas particulares, para eliminar a vanta%em 11:1]115}& gse,'c;; c:;r;tlrmgl?t,c zlal varlam
i iblicos. Os pais s6 podert
as escolas mantidas com fundos pi 204 mente usytuir
ira li dotados da condi¢io de matricular o

da verdadeira livre escolha quando S ic
em escolas piblicas ou particulares sem dnus algum.® Como demonstrou um

defensor da liberdade de ensino:

ou [o Bstado] limitar-se-ia a amparar todas as iniciativas de todos os grupos slomat‘;.,
conforme as indimeras preferéncias, ou patrocinaria o ensino cgmum nas escccl) atse rp}a
blicas. No primeiro caso, estaria preservada a liberdade do ensino; no segundo

mos o totalitarianismo.®

Construindo seus argumentos sobre bases semelhan}es. a A'ssolgla?;?l dg
Educagio Catdlica (AEC) afirmou que a ofert’a d‘a edt:ca?ao gratuita lmEstail 2
escola piiblica oprime os pobres: “a escola piblica ndo € aquela que o
1 -4 he”,&
impde, mas aquela que o povo escol .

i O dcbatcc1 sobre a LDB, realizado dentro e fora do Congresso Nac:lps:l};i:
exigido pela Constitui¢io de 1946, foi o foro principal errll (ci]ue cgé?;lgc;; tiec 111 berais
i &ncias. O conflito sobre o papel da es ar n
proclamaram suas divergénc ! © B aache
i i i disputa entre os defensores
sistema nacional de ensino sucedeu a ptrafizagao
izaca bre a LDB, ocupando-o totalme
e da descentralizagdo no longo debate so o-o totalmente Ros
lti década de 50, a LDB foi adiada p i
seus Gltimos gquatro anos. Durante a cad: 0,a acdua
iiénci i ilidveis discorddncias sobre a descen ;
anos, em conseqiiéncia das inconcilidvei traizagto
iscuti i i Carlos Lacerda apresentou uma
discutidas na se¢fio anterior. Em 1958, 1 :
projeto, que ndo apenas reacendeu o debate, como mudou radicalmente os termo
L X ) “
em que ele deveria ser conduzido. b _ . ) _ o dc
qo projeto inicial afirmava o direito da crianga a educagdo € 2 obr_léz\i:é?s o
Estado de propiciar escolas.®* Tais principios foram conmderaci:os jnaf:aclem ong
los educadores do sistema vrivado, que se reuniram em Conferéncia,
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para asseverar que a educagio € uma obrigagdo da familia e que ao Estado cabe.
ria, no mémmo: suplefnentar 0 papel das instituiges piiblicas. As verbas ptiblicas
deveriam ser distribuidas entre as escolas publicas, de acordo com o mimero de

influéneia sobre.seus curriculos (por exemplo, em educagio civica). Quanto ao
resto, elas deveriam gozar de plena liberdade. 6

0 conﬂlt(? entre opositores e defensores do ensino privado permaneceu ador-

De um lado, os que consideravam a educaci ili
. :3do, os que ¢ : {ao uma responsabilidade da fa-
milia defendlal'n 0 principio da liberdade de ensino (que abrangia a liberdade de

Tal POSICA0 possufa raizes na doutrina da Igreja Catélica, conforme a Enciclica
do Papa Divini Hiius Magistri, de 1929. De acordo com o sey principio funda-
mental da “subsidiaridade”, 2 educagiio é uma responsabilidade da familia, e o
papel do Estado deve restringir-se 3s atividades que as institui¢Ses privadas nio
podem ou ndo desejam assumir.

Ao Elstado deveria ser atribuida uma fungio suplementar no financiamento
da educacio das criangas cujos pais nio pudessem arcar com as despesas escola-
Tes ou na manutengio de institui¢des educacionais especializadas que o setor pri-
vado nio f(?sse capaz de oferecer, ou nio se interessasse por fazé-lo (por exemplo
goléglos militares). Mas a Enciclica proclamava abertamente 2 oposi¢cioda I Eea
as escolas laicas (isto &, piblicas).® 81
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Opostos 4 emenda de Lacerda, os membros da Associagdo Brasileira de Edy-
cagdo (ABE) e da Campanha de Defesa da Escola Piblica encaravam o provi-
mento de educagdo piiblica como uma obrigagéio do Estado e como um instru-
mento para a consecugfo de objetivos societais, tais como o crescimento econd-

mico, a igualdade de oportunidades e a harmonizagio da luta de classes. Esses

grupos procuraram assegurar para a escola piblica a prioridade na distribuiciio
dos recursos piblicos, sem restringir a independéncia da escola particular.” Como
declarou Anisio Teixeira,

Néo advogamos o monopélio da educagio pelo Estado, mas julgamos que todos t&m
direito & educagiio piiblica, e somente os que © quiserem & que poderdo procurar a
educacio privada.”

A apresentagio da emenda de Lacerda 3 LDB coincidiu com uma
radicalizagdo geral da politica brasileira, e as diferengas comegaram a se delinear
com nitidez cada vez maior sobre uma variedade de questdes. Entre as manifesta-
¢0es de conflitos progressivos no sistema politico estava expansiva acrimbnia das
relagGes entre os poderes legislativo e executivo do governo, acompanhada e exa-
cerbada pela instabilidade do Executivo.” A crescente espiral do conflito culmi-
nou com o golpe militar de 1964, que tinha como propésito declarado restaurar a
ordem e a estabilidade.

O debate publico sobre a LDB refletia sua radicalizago, adquirindo rdpida
viruléncia. Em 1958, por exemplo, o Arcebispo de Porto Alegre acusou os altos
funciondrios do Ministério da Educagfio de promoverem “néio s6 o laicismo do
ensino, mas também a laicizagdio e o materialismo da vida”. Um membro do Con-
gresso Nacional e aliado de Lacerda caracterizou o pessoal do Instituto Nacional
de Pesquisas Educacionais (INEP) como, “livres-pensadores, anticlericais e
criptocomunistas,” referindo-se a0 MEC como “essa bastilha”.™ Os criticos pre-
pararam uma investida direta contra Teixeira e a ABE, conquanto seu alvo inclufsse
todos os principios educacionais originados pelas “verdades fixas e imutdveis” da

religidio cristd, como arautos do socialismo e inimigos da Igreja e da familia. En-
quanto isso, os defensores da escola piiblica denunciaram a ambigdo da Igreja
Catélica de atingir “o maior dominio possivel em nossa politica € em nossa admi-
nistra¢do educacional™.™

Em termos priticos, o ponto crucial do debate tornou-se rapidamente uma
interrogagZo sobre os recursos piiblicos, quanto a sua concessdo ou nio aos pais
que escolhessem mandar os filhos 3 escola particular. O projeto inicial da LDB,
apresentado em 1948, havia buscado um ponto de neutralidade nessa questio,
tentando equilibrar os interesses dos defensores da descentralizagio e dos parti-
ddrios das escolas particulares contra os interesses do Estado quanto i manuten-
¢40 da unidade ¢ da integridade da nagdo. Na minuta, cobrava-se do governo

federal uma orientagio geral para planos de agdo, exigindo-se dos governos esta-
duais o exercicio de ampla autonomia na organizagio ¢ administragiio de seus
sistemas de ensino. O projeto inicial conferia prioridade as escolas piblicas na
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alocagio de recursos educacionais, deixando, porém, uma brecha para a conces.
sa0 de subsidios publicos as escolas particulares em algumas circunstincias. A
emenda de Lacerda exprimiu essas questdes sob uma 6tica inteiramente diferente,
E no debate subseqiiente, que durou trés anos, o Congresso procurou atingir um
novo equilibrio entre os diferentes interesses das escolas particulares e piiblicas,
As concessdes enxertadas no projeto definitivo nio satisfizeram a quase ninguém
e a intensidade dos debates produzidos pela LDB manteve-se ap6s a sua aprova-
¢do em 1961.7 O ponto de vista geral era que os defensores do ensino particular
haviam obtido mais ganhos que perdas ao assegurar 3s escolas particulares virtual-
mente todos os direitos ¢ privilégios das institui¢Ses pdblicas. Uma inovagio es-
sencial da LDB foi a oportunidade garantida aos alunos das escolas particulares
de obterem bolsas financiadas por institui¢Ses piblicas, o que persiste até hoje
sob uma variedade de formas. (Ver Capitulo 4 para uma discussio mats detalha-
da). De modo geral, a LDB abriu as portas para os numerosos subsidios piiblicos
as escolas particulares.”” O poder do interesse privado no sistema educacional
consolidou-se através de suas representa¢des no CFE e nos CEEs, nos quais des-
frutaram de uma influéncia desigual.®
Desde o comego do debate, os educadores catélicos haviam conseguido a
adesdo de representantes das escolas particulares laicas, que compartilhavam seu
entusiasmo pelos subsidios piiblicos, quando néo por todos os objetivos religio-
sos. Entre 1930 e 1960, porém, os representantes das escolas catélicas detiveram
a lideranga, quase invariavelmente.” Em 1961, por exemplo, Florestan Fernandes
apontou o “poder religioso” como principal protagonista do debate. Considerava
uteis 0s empresdrios educacionais, mas ndo os via como aliados de importincia
especial para a Igreja Catélica.® A articulagfio entre a Igreja e os empresirios da
educagfio tomou mais uma vez a dianteira nos debates contemporineos sobre o
papel das escolas particulares no sistema brasileiro de ensino, no qual este Gltimo
ocupa posigdo politica e ideolégica preponderante.

Os Debates Contemporineos Sobre a Escola Particular

Iniciado na década de 20, o debate sobre o ensino particular tem-se mantido
até o presente, sem nerhuma perda de intensidade, mas com uma tremenda mu-
danga de foco desde a aprovagio da LDB. Em sua fase atual, continua a desenro-
lar-se em torno da oferta de subsidios piiblicos as escolas particulares, embora a
€nfase tenha sofrido uma mudanga decisiva, afastando-se da influéncia e controle
da Igreja sobre o sistema de ensino e tomando a diregdo dos lucros dos donos das
escolas particulares. O papel de lideranga, tradicionalmente representado pela Igreja
e pela AEC, cedeu lugar ao dominio ideolégico e politico de organizagdes secula-
res, inclusive a Federagdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino {FENEN).®
Tal fato pode ser parcialmente atribuido ao declinio das matriculas das escolas
religiosas, no cémputo das escolas particulares.®
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A influéncia declinante das escolas catdlicas no movimento da escola parti-

'- cular pode ser também atribuida & rﬁPida diminuif;éio do nimero de 'pl;ogzszg;::
| com vocagio religiosa, o que det_e_rmma a nccess1dadc.cada vez ma::?o de essas
-~ escolas pagarem saldrios competitivos a professores laicos, um F'esz:1 do fardo fi-
¥ panceiro para a Igreja. As escolas religiosas tornaram-se quase tio depe

de mensalidades elevadas e subsidios piiblicos quanto as suas correspondentes
CSCOIE)S :;gl:;?:genslento de facgdes intelectuais importantes no mfel;;or c‘.(l;(l:l !gr%] sas:
da AEC também contribuiu para afastar as escolas conf_'cssmmalts:l op e;si oo
fato complicou imensamente os esfprgos pal;? o plane]amentci e 'un(ljaalzélici 2
unitdria em defesa das escolas particulares. 'Atualmente. a grg_]a alheal
muito mais pluralista e heterogénea do que na época flo dcb-abtc s0 ﬁre a L rir;-lei-
novos rumos do pensamento catélico, como a teologia dali ertz:lg % e sglho el
Vatcano, muith apGs a conclusio do debate sobyo a LB, Hsas novas oien-

i ito apds a conclusio do deba . Sas rie

E?;%?sll}?r;pﬁli?am opbjetivos educacionais_ bem d@fercnfe.s dos objet;vos t;‘:\idc:c‘;g;
nais buscados pela Igreja e dividem a hierarquia cafo}'lca qft'la.nt.() dq}lcre'a das
escolas particulares. Como no debate 1n1|:.:1a1, as posigbes o 1c1aés a gtmjl @ rea-
firmam a importincia fundamental da llberdac_le de ensino e do t(:(::;1 ole dos
Ppais sobre a educagiio de seus ﬁlhos-. Ao cqntrérlo dos anos 50, cgn u'loEC I\%BB)
zagBes como a AEC, a Conferéncia Nac-lonal t_:los Blsp,osl'do j rasi (CNBB)
agora exigemndo sd a expan;ﬁo e melhonila dcc; Is;s;;rlr;al Egngtliir% d e”egsliberdade

tri¢des dos subsidios as escolas 1 . lad

:i?;?liﬁgf ;orl?anto, assumiu um signif'”lcad(z mais ar'nplo, que vziu alégll ic(l:c;l dll::;
to dos pais de proteger os filhos da mﬂuenc&a laica (.ia escola ;131111 nﬁ’opim-

incluir o seu direito a busca do modi:ilo cslﬁe ensino que julgam melhor,
al seja o orgdo patrocinador. _
portagcloq?ll; proi;ugna\n%7 pelo ensino ’pxzivadc’) df:senvolveram unlla va;'ln?gﬁil; t;ise
novos argumentos em favor dos subsnihc:? Qub'hco,s: para as esco ?icll)as scrvem;;
Segundo a sua dtica, todas as escolas sio publ!cas , uma vez q:llf das serveina
propésitos piblicos. A liberdade de ensinoe a lill:!erdade de es::i) a sElO essenciais
a uma sociedade pluralista, enquanto o monopol'lo estatal da uca(;adar gs e
um grande perigo. Em nivel mais prético, os pais que esEolhem mar ar os fifhos
para escolas particulares sio penahztadc’s.‘peI:(a)l(l('::E);l'1egsz*1(§;:;11cl'>1 ;eoggizrescmas s e
i nquanto os pais carentes nio ( 1
ggin;ggﬁzgs.sfdgmais, 0 m!:;el do ensino mir’lisgrado Eelas esc?ilas P;n;g;lraéf{e é
tipicamente mais elevado que o da_s escolas’pujollcas. nio havendo, ;1) m%d s todas,
prédios escolares suficientes no s:stflznza?l piblico de ensino para a i
i fregilentar a escola. ]

* cn?)nsqcia:fg:?r; dariscola particular assinalam a insistente demanda pellc: rzgfll:ﬁ
privado, e o papel que essas ircllstituigﬁes ago;’:sd:::triréﬁel:;rl;zn; :t'lg(il ills;lrent:; W
ro de ensino. A verba repassada para as esco . e, &

i , considerando-se as imensas neces_s:dades das escolas p
g!i::??:&%?ﬁiﬁ.ubsfdios ¢ dirigido As escolas rurais e is que se situam na
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periferia das cidades, que atendem aos relativamente carentes. Essas recebem mais
subvengdes do que as que servem i elite. O fim dos subsidios publicos, portanto,
atingiria os mais necessitados de ajuda.®

Um outro argumento em favor desses subsidios atribui is escolas particula-
res maior eficiéncia na utilizagfio de recursos que as escolas piiblicas. No debate
sobre a LDB, por exemplo, os defensores das escolag particulares argumentam
que os subsidios a essas escolas nio teriam de sustentar a superestrutura adminis-
trativa do sistema piiblico.® Esge argumento preserva sua forga no debate atual,
devido & importincia permanente do clientelismo no sistema publico de ensino.
Até os defensores mais fiéis do ensino piiblico reconhecem o grande desperdicio
de recursos no setor piblico em decorréncia de manipulag¢des politicas, como
empreguismo e obras piblicas, supérfluas para a educagiio, mas politicamente
tteis.* Menciona-se sempre a compra de vagas nas escolas particulares como
uma evidéncia da relativa eficiéncia do setor privado.®!

Uma variante do argumento da eficiéncia € que a concorréncia das escolas
particulares, por si propria, criars oportunidade para a melhoria do ensino pibli-
¢o. Como argumenta Miguel Naccarato:

Nio h4 intencio alguma de esvaziar a escols oficial, mas de propiciar aos pais os
meios de poderem escolher a escola. A escola oficial s6 teria a ganhar, porque recebe-
ria o estimulo do desafio para oferecer qualidade 2 livre 0p¢ao da familia. E se por
forga dessa opgiio, a escola oficial viesse a diminuir quer em nitmero de unidades quer
em nidmero de alunos, a Nagdo nada teria a perder. uma vez que através da escola
particular, livre na sua orientagio, mas sujeita a normas minimas exigidas pelo bem
comum, cumpriria o seu dever de Promover e proporcionar os meios para o ensino e

educagio de todos os cidaddos, a0 menos no nivel elementar, com total respeito a
liberdade dos pais.”

Permanece com igual poder o argumento de que o Estado nédo deve possuir o
monopélio do provimento de educagio. Conforme Naccarato,

O que continya inadmissivel € a gratuidade unilateral e exclusiva da escola oficial
mantida com recursos que sdo de todos....E assim prosseguimos, “inconscientemen-

te”, na marcha cujo desfecho serd a estatizagio do ensino, a0 menos para os filhos de
pais carentes.®

Para os advogados do ensino oficial, a suprema questdo sio os subsidios
piblicos para as escolas particulares. Os subsidios sio combatidos por trés razdes
principais. Primeiramente, o desvio de verbas substanciais das escolas piblicas
para as particulares priva o sistema piblico de ensino dos recursos de que neces-
sita para expandir-se e aperfeigoar-se. Em segundo lugar, os subsidios puiblicos
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para o ensino particular asseguram beneficios desiguais para as criangas das ‘cl:.a.s-
ses média e alta, penalizando as criangas carentes. Em terceiro lugar, os subsidios
piiblicos servem basicamente — se ndo excluswal_nente — para aumentar os polpudos
lucros de inescrupulosos donos de escolas part:cqlqres. o _

O primeiro argumento contra os SL’le-ldIOS publicos ’ba§c1a-se no
descumprimento, por parte das autoridades pul?llca§ de todos os niveis, do dever
constitucional de prover oportunidades educacionais para todos. De a_cordo com
os defensores desse ponto de vista, enquanto nio houve:: vagas SElﬁ?lCl‘ltES pe;ra
todas as criangas ¢ a instrugio ministradg aos alunos do sistena ptiblico néo ofe-
recer qualidade aceitdvel, os fundos pﬁbllE:os defcm ser utilizados exc}uswan}en-
te para melhorar o sistema piblico de ensino. Nio para subs:d{all‘ esc;) ;s particu-
lares.®® Agir de outra maneira serd reforg:zu: o dualismo tradicional do SlSt’el:T'a
brasileiro de ensino, s custas dos alunos obrigados a permanecer na escola publi-
ca. Como Gées argumenta:

A liberdade de ensino serd alcangada quando cada crianga brasilei.ra tiver assegurada,
pelo poder piiblico, uma vaga na escola pablica. Previsto o ‘m?ndlmento atodaa d?-
manda, entéio, os pais poderio abrir méo dessa vaga, desse diréito e, por uma quesrag
de opgdo e ndo por contingéncia, matricular o seu ﬁlr?o numal esc;ola pn.vada....
evidente que, ao chegar a essa etapa, os recu.rsos publicos terdo _s:d9 apgl:cados na
expansio da rede publica e ndo terio sido desviados para a rede privatista.

O segundo argumento baseia-se nas implicagﬁes‘d? equidade gas l_}:a’ogn:l:as
que proporcionam beneficios desiguais as Cl&SSfES mfadla ¢ alta. Nao_ 4 dados
confidveis sobre os destinos dos subsidios educacionais por classe social, mas as
politicas sociais de uma variedade de' outros setores (por exemplo, sadde,
seguridade social) exibem uma tendéncia regular para o lado dos que possucl:m
melhores condigdes.” Na Bahia, em 1988, a quantidade d~e fundos retidos pedos
empregadores para o reembolso de despesas com a educagio df: Seus emprega :;S
era seis vezes maior do que a quantia repassada ﬂ_s _f:Sf:(?las particulares através do
FNDE. Os principais beneficiarios dos fl_mdfr:s origindrios dessa fonte sfo as ezco—
las particulares das 4reas rurais e da periferia urbana, que normalmenctle aten an
as criangas pobres. As verbas da primeira fqnte beneﬁc1a’1p os filhos dos efnprti:_
gados de colarinho branco.”® Muitos dos mais severos criticos da subvenc;a(:é):o
blica as escolas particulares evitam esse argument-o,’Porque t?le p(?de ser re’\i')el e
contra o provimento de educagio superior “g@tulta nasﬁun_wermdade.s pd l:n te
nas quais a concessiao de subsidiﬁf che_%a a Eml:g:r uma tendéncia bem mais marc

dantes de melhor situagio. .
- fa{\;gragg:deos ::uom o terceiro argumentf), os subsidios piblicos as escolas parti-
culares néio tém outro propdsito sendo aumentar as rendas dos z!fortunadc_ts proprtllt::
tdrios de instituigSes educacionais privadas. Esse ponto de vista tem sido rea
mado com mais freqiiéncia e énfase por Jacques Velloso:

i ior sa a de
Todas as instituigGes privadas de ensino superior sdo, sem exce¢lo, e por forg_oﬁa
dispositivos legais, entidades sem fins ucrativos. Sabe-se também que na sua mai
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————

:sscf:lca:h;:d;: p&;ticu!ares auferem gordos lucros em suas atividades. ...S$%0o muito.
s e ; ::aus_que segundo seus estatutos nio possuem finalidade lucrafi i
0, deduzidas as despesas com o ensino ministrado, também repassa::

da Igreja Catélica, '

Segun AT
de que eglas ggovs;t;ssos,i&snl]ugros cli)essas Instituigdes constituem evidéncia suficiente
muitas formas pelas quais € sut v§n?0e‘s‘ ptiblicas. Ele aponta ainda algumas das
para seus proprietérig - sttrs mstltm?oes se‘n} fins lucrativos” podem gerar renda
em salrios, contriby} ’6e ntre as Quais as praticas contibeis que disfarcam lucros
correr da te;npo are c% x vseou~ lnvestimentos, e a capitalizagio dos lucros no de.
conflito gerado pola cme 130 em moc’dz-i por ocasido da venda da empresa. ' O
resolvido pela nowa G f_ssz.to_‘de subsidios ptiblicos as escolas particulares foj
verbas 3s escolas religigssa.]smcl:g?rcl)ui iél;pva LB, que restringem os repasses de
“néo-lucrativas”, Mas deci(fidamentlf: o:sas . ﬁl?mréplcas’ organizadas em bases
como sugerem 0s argumentos de ol jcs ;e caminho néo levard ao fim do debate,

Um novo conflito sobre a questdo da regulamentagio piblica das escolas

dac!es. Sua origem data dos anos 40

controles de pregos efetuados pelo governo de Collor, 13

A interferéncia d
: 0 governono “mercado’ d i i :
Xas previsiveis dos donos de escolas: 0 €Asino particular suscitou quei-

As . .
hormas sdo feitas para tolher sua liberdade; sempre se cuida de sua fisca-

merece; € alvo de todas as dem, i
a .
langadas no lixo, '+ sogtas

, A i{nl?osigﬁo de controles
classe média contra os donos das escolas particulare

' . € COmo prote¢io mi-
» 2 fraude e o abuso pelos pais e funciongrios piiblicos. %
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Os proponentes da educagio privada continuam a definir os termos do deba-

I te sobre a escola particular no sistema brasileiro de ensino, tal como fizeram nos
E anos 50. Os defensores da escola publica marcaram alguns pontos com sua critica
i aos motivos pecunidrios dos donos das escolas particulares. Todavia, as &bvias
. deficiéncias do sistema oficial de ensino, o fato de os grupos politicos mais im-

rtantes dependerem permanentemente da escola particular para a educacio dos

- préprios filhos, somados 4 sofisticagdo politica demonstrada nao s6 pela Igreja

Catélica como pelos donos das escolas laicas (por exemplo, seu prestigio no CFE
e nos Conselhos Estaduais de Educagio), deixam seus opositores em franca des-
vantagem. A extensio desse prejuizo reflete-se tanto na Constituigdo brasileira de
1988 como na LDB ora em debate, que vio um pouco longe para proteger a
posigio privilegiada da escola particular.

Obstiaculos, Estratégias, Politicas

O atual debate sobre o papel da escola particular no sistema brasileiro de
ensino é mais delimitado e menos selvagem do que j4 foi. Até os mais radicais
defensores do ensino piiblico abandonaram as aspiragdes escolanovistas por um
monopdlio estatal da educagfo e hoje se reconhece amplamente 0 mérito da liber-
dade de ensino em uma sociedade pluralista. A regulamentagio periédica das
mensalidades escolares é um gesto populista, mais que um ataque direto ou deli-
berado 4 escola particular.’” Nio obstante, permanecem as diferencas fundamen-
tais. Os defensores da escola particular - catélicos e seculares — querem subsidios
publicos regulares, embora resistam a abrir seus registros ou a submeter seus
curriculos ao controle do Estado. Seus oponentes procuram confiar a funciondrios
piiblicos o generoso apoio das institui¢des piblicas. A iniciativa privada deve ser
tolerada, mas ndo encorajada ou subsidiada. Assim como na discussdo sobre a
descentralizagfo, a luta pelo controle dos meios assume precedéncia sobre a con-
secugdo dos fins no conflito sobre os subsidios piblicos as escolas particulares.
Segundo Villalobos, o debate sobre o projeto original da LDB e os acordos
protegidos pela versio final refletiam muito maior preocupagdo com a solugio
dos conflitos fundamentais em tomo dos “interesses e opgdes, ndo de pessoas,
mas de escolas e grupos”.'® Nesse debate, as necessidades educacionais das crian-
¢as eram quase esquecidas. A situa¢io nio sofreu mudangas significativas nos 30
anos intervalares. O direito nominal 4 educagio continua subordinado a luta pelo
privilégio de acesso aos recursos piblicos.
A natureza especifica das politicas piiblicas que regulamentam a relagao entre
a escola pudblica e a privada é menos importante que a possibilidade de essas
politicas chegarem a um acordo quanto aos problemas urgentes do sistema educa-
cional. Um sistemna de politicas deve incluir a liberdade das escolas particulares
para estabelecerem suas préprias mensalidades, a limitagdio da natureza e quanti-
dade de subsidios piiblicos para essas escolas e o acesso de autoridades piblicas a
contabilidade da instituigio de ensino privado que aceitar subsidios piblicos.
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Considerando-se, entretanto, a profundidade do desacordo sobre o controle dos
meios no sisterna de ensino, hé cada vez menos possibilidades de que tal sistema
para a elaboragio de politicas venha a ser desenvolvido em futuro préximo. E o
debate sobre a relagfio entre a escola piiblicae a particular tende a prosseguir por

algum tempo.

Consideracoes Finais

Os conflitos mais aguerridos e persistentes do sistema brasileiro de ensino
nos Gltimos 60 anos nio surgiram a partir da definigdo de objetivos de politicas,
originando-se antes da escolha ¢ do controle dos instrumentos de politicas. A
prioridade atribuida aos interesses privados em detrimento das finalidades publi-
cas diminui a importincia do debate sobre os objetivos no processo politico. A
discussio sobre quem deve controlar os meios da implementagdio das politicas éa
questiio real, & 0 acesso a0s recursos educacionais, o verdadeiro prémio. As dis-
cussdes que atravancaram a aprovagio da LDB por tantos anos permanecem sem
resolugio, € o atraso educacional que os escolanovistas intentaram reverter nos
anos 30 também prossegue.

. No capitulo seguinte, discuto o problema da desigualdade no sistema brasi-
leiro de ensino ¢ o papel desse sistema na perpetuagdo ou amenizagio das imen-

sas disparidades da sociedade brasileira. No capitulo final, questiono a existéncia
de qualquer possibilidade de concluséo a ser alcangada por estes debates, 5¢ 0 f
sistema brasileiro de ensino pode ser posto a servigo dos amplos objetivos do

desenvolvimento do Pais e de que maneira isso pode ser feito.

NOTAS
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EDUCACAO E
DESIGUALDADE

0

As dramaticas desigualdades evidenciadas através de praticamente tcdos s
indicadores do bem-estar individual e social incluem-se entre as caracteristicas
mais gritantes e duradouras da economia politica brasileira. Conforme foi obser-
vado no Capitulo 2, a distribui¢do de renda no Brasil estd entre as mais desiguais
do mundo. Em todas as regides, as zonas rurais cstio muito atrasadas em relagdo
3s urbanas. O Nordeste continua menos desenvolvido do que as outras regides em
todos os aspectos. As desigualdades de renda e oportunidades baseadas em raga e
sexo sdo bastante disseminadas. A sociedade brasileira, através da maioria das
medidas, tornou-se mais desigual nas trés {ltimas décadas, e nfio ha indicios de
que as tendéncias atuais possam ser revertidas em futuro préximo.

As desigualdades que caracterizama sociedade mais geral sio fielmente refle-
tidas pelo sistema de ensino. Em relagio ao acesso 3 educagfio, por exemplo, em
andlise realizada por Fletcher e Ribeiro, baseada em dados de uma pesquisa sobre
domicilios em 1982 (PNAD), estimou-se que mais de 95% de todas as criangas do
Sul e Sudeste conseguiram vagas nas escolas primrias. Menos de 80% de todas.as
criangas do Nordeste chegaram a matricular-se em escolas, e 68% nas zonas ru-
rais. Entre os domicilios de todas as regides com renda equivalente a mais de dois

saldrios minimos, 90% das criangas estavam matriculadas na escola. Entre os
domicilios com renda inferior a um salério minimo, apenas 74% das criangas
matricularam-se.'

Um padrio de desigualdade semelhante ¢ observado em relagdo 3 despesa
com educagio. Os dados de um estudo realizado em 1987 por Xavier ¢ Marques
ilustram enormes diferengas nos gastos por aluno de regido para regido, entre
escolas rurais e urbanas das mesmas regides e entre os sistemas de ensino munici-
pais e estaduais dos estados? (ver Tabela 3.3.) Entre as regides, 0 gasto médio por
aluno era quase seis vezes maior no Sudeste do que no Nordeste. No dmbito do
Nordeste, esse gasto era, em média, duas vezes maior nas escolas urbanas do que
nas rurais e duas vezes maior nas escolas estaduais do que nas municipais.” No
estado nordestino da Bahia, o gasto por aluno nas escolas urbanas administradas
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pelo governo estadual era de 68 délares, enquanto que nas escolas rurais adminis-
tradas pelos municipios esse gasto descia a 23 délares.

As vdrias dimensfes da desigualdade superpdem-se e reforgam-se mutua-
mente. Os afro-brasileiros tém duas vezes mais probabilidade de viverem em es-
tado de pobreza que os brancos, em grande parte porque tém muito mais probabi-
lidade de viver no Nordeste ¢ de morar na zona rural, As escolas administradas
pelos municipios sio muito mais comuns no Nordeste do que em outras regides
do Brasil, ¢ as criangas nordestinas rurais (negras, em grande parte) enfrentam
conseqiientemente uma desvantagem adicional nas oportunidades educacionais
disponiveis para elas.

Raramente a redugdo das desigualdades chega a constituir uma prioridade
para os governos brasileiros. Na verdade, as politicas pblicas sempre tornaram a
distribuigdo de renda e as oportunidades existentes menos — e nio mais — igualit4-
rias.* As desigualdades de renda e classe social dio oportunidade a retérica
populista orientada para a obtengio dos votos dos “descamisados”, mas raramen-
te conduziram a politicas de expansio de oportunidades e de servigos sociais ou
de redistribuicdo de terras ou de renda. Durante o periodo do regime militar, por
exemplo, as politicas sociais dirigiam os gastos publicos para as 4dreas urbanas,
em vez de para as zonas rurais, com a meta explicita de acelerar o desenvolvimen.
to urbano.’ As desigualdades de raga e sexo mal comegam a inserir-se no debate
sobre politicas, na educagiio ou em outros setores.

A excegdio a essa regra de negligéneia ¢ a desigualdade entre as regides.
Como foi observado no Capitulo 2, o Nordeste estd na retaguarda das regiGes
brasileiras, praticamente em todos os indicadores de desenvolvimento social e
econdmico, hd pelo menos um sécuio. Enquanto as politicas piblicas toleraram
ou exacerbaram desigualdades urbanas/rurais e de renda, os programas para a
aceleragido do desenvolvimento do Nordeste e (em grau menor) de cutras regies
atrasadas, tém sido incluidos hd v4rios anos entre os focos principais de politicas
piblicas, em educagio, assim como em outros setores.

AS DESIGUALDADES REGIONAIS

O atraso do Nordeste reflete-se no seu sistema regional de ensino, que fica
muito a desejar em relagio aos padrdes de oferta e qualidade atingidos pelas ou-
tras regibes. Os gastos por aluno, tanto nas escolas municipais como nas estaduais,
sdo, pelo menos, a metade da média nacional. Esses gastos, nas escolas munici-
pais do Nordeste, chegam apenas a 14% dos que sdo efetuados pelas escolas mu-
nicipais do Sudeste (ver Tabela 3.3). Em 1982, um quarto de todos os professores
primdrios da regido (e quase 60 % dos professores das dreas rurais) ndo havia
concluido o curso primério.t A percentagem de alunos freqiientando escolas

mantidas pelos governos municipais & 50 % maior no Nordeste do que norestodo
Brasil (ver Tabela 6.1).
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TABELA 6.1 INDICADORES DE EDUCAGAO COMPARADA, NORDESTE, SUDESTE
E BRASIL

Nordsste Sudeste Brasil
B2,4

Pessoas 5+ (1990) 64,9 89,4
Alfabetizadas

Pessoas 10+ (1990} sas 3 81
Nenhuma instrugao 37,7 I 40’3
14 anos A oy
8 anos ou mais 1:3 Sg:g -
12 anos ou mais ,

Matriculas no 12 Grau (1990) w62 02 298
Escolas municipais , i g
Escolas estaduais 40,0 2'8 e
Professores leigos (1987) 26,2 ,

Despesas por aluno (1987, em USS) co2 2009 286
Escolas municipais ) s prd
Escolas estaduais 1463 ,

de um ano de instrugio. . .  Des .
oot da educagdo: 1988-1990. {Relatbrio nacional apreseniado 3 42+ Confer o e
g:ﬂabra 1990. p. 139). Barreto, Angela 1. Habg 'D&Augmgﬁg? f;ﬁ::es A.ntonio Emilio Sendirn. Quanto
b H i [ ar ' 3
Btr:';stamz;nc;t?ﬁo‘ g:;e‘?::lzlias L:uzaov;e;rxgm frequientam? Brasilia: \PEA, 1967. Tebela 2.
€

O Nordeste, portanto, estd na retaguarda dps qutr(as r?rgf:fa?l r:lg;&;l:
2 a izacdo dos fins educacionais (ver 1a . >
acesso A educagdo e realizagdo dos 1 cacion: el G e
indi i acdo entre individuos acim:
2.7). O indice nacional de escolariz inco anos & ¢
indi Z nas 55 %. A percentage pe
%. Esse indice no Nordeste é de ape ' A gen :
::ima de 10 anos com menos de um ano de instrugao con:;llmdo ge(ggz?v\i';iﬁs
i do Pais, enquanto a percentagem
maior no Nordeste do que no resto : : Ividuos
que concluiram 12 anos de instrugio ou mais equivale a menos d_a Eie:?;i?re?lﬁen—
dois tercos das criangas entre as idades de 7 a 14 anos que jamais da fia freghien
tado a escola em 1982 eram nordestinas, embora apenas um (ergo ac
7 .
na regido. - ' .
%\s respostas politicas ao relativo atraso do N'ordcst,e podenll cclllferIl)ré ?::E; .
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do Nordeste, sob essa dtica, na :
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i constituida de gen L
ia s o fato de ela possuir uma populagao : ' : o
regla%:::: resposta para a pobreza do Nordeste deveria, portanto, m;:l!il:)r g?}alduzir
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as desigualdades de renda ¢ acesso aos servigos publicos € o s po-
Sendo a populagio nordestina desproporcionalmente pobre, neg s
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liticas de redistribuigéo dos recursos e das oportunidades entre essas categorias
reduziriam as desigualdades interpessoais subjacentes que criam diferengas entre
as regiGes.

De uma perspectiva alternativa, a pobreza relativa do povo que vive no Nor-
deste deve-se ao fato de ele viver numa regidio pobre. O atraso do Nordeste existe
em fungdo da geografia, do clima e da falta de vantagem comparativa nos merca-
dos nacional e global. As secas periGdicas, em particular, sio muitas vezes aduzidas
como a raiz do problema da pobreza nordestina.® A pobreza da regiio, por sua
vez, reflete-se na vida de seus habitantes, cujas rendas e oportunidades sio repri-
midas pelas desvantagens regionais.

Quando o problema do desenvolvimento é equacionado dessa forma, me-
lhorar a vida dos cidaddos do Nordeste requer programas especificos que objetivem
a expansao da producio regional e a melhoria dos servigos sociais. Isso supondo-
s€ que o ataque aos problemas da regido seja a melhor forma de tratar os proble-
mas de seus habitantes. Os programas bascados nesse principio tém pontificado
nas estratégias de desenvolvimento de sucessivos regimes, militares e civis. O
investimento piblico e a assisténcia internacional tém fluido e continuam a fluir
desproporcionalmente para o Nordeste, na expectativa de reduzir sua pobreza e
atraso cronicos.” O MEC destina regularmente uma parte mais substantiva dos
recursos federais para projetos nos estados e municipios nordestinos. O Banco
Mundial ¢ o Banco Interamericano de Desenvolvimento tém patrocinado vérios
projetos de grande monta com o objetivo de methorar a qualidade e ampliar a
quantidade de oportunidades educacionais disponiveis na regido.!

Tais politicas presumem uma comunhio de interesses entre os habitantes
regionais. As politicas que tornam mais préspera a regiio como um todo suposta-
mente beneficiam a todos os membros da populagio, pelo menos a longo prazo.
Onde falta essa comunhdo de interesse, contudo, os programas dirigidos para o
desenvolvimento regional podem promover os interesses dos habitantes ricos,
negligenciando os dos mais carentes, ou até empobrecendo-os ainda mais. Isso é
0 que sempre acomteceu com os projetos de educagio no Nordeste. Os recursos
alocados na regido para propésitos especificos atingiram precariamente a popula-
¢do-alvo presumida e foram postos a servigo de outros interesses. Como resulta-
do, a relativa pobreza do Nordeste aumentou, e a regido continua na retaguarda
e relagdo ao resto do Brasil, de referéncia a todas as medidas de acesso 3 educa-
¢io € ao rendimento.

Um relatério recente da Secretaria de Educagio Basica do MEC afirmou que
apenas a metade dos recursos transferidos para o Nordeste alcangou as salas de
aula regionais. O saldo foi utilizado para a manutengio de funcionérios, politicos
¢ outras partes interessadas que, em sua maioria, ndo eram pobres." Xavier e
Marques descobriram que os gastos indiretos (por exemplo, com pessoal admi-
nistrativo) eram duas vezes maiores, em termos absolutos, no paupérrimo Estado
do Piaui, contra os 7% do custo direto em Sio Paulo." Os fundos fornecidos pelo
Banco Mundial para a expansdo e melhoria das escolas rurais sob o recém-con-

Politica educacional no Brasil 171

cluido projeto EDURURAL sio acusflc!o_s de tert?m1 3sido desviados para financiar
campanhas eleitorais em alguns municipios rurais.

A estratégia regional para combater a deggualda(!e. contudo, af:11_1a-se coma
cultura brasileira da politica patrimonial, servindo aos interesses politicos daque-
les que controlam os recursos piblicos, tanto em m_vEl nacional como regional.
Aos representantes dos estados menores, a Constituicdo de 1988 assegurou uma
influéncia desproporcional no Congresso Nacional, e os deputados.d'o Nordestz
tém constituido a base politica de todos os governos recentes, tanto tmhtar_es como
civis. A disponibilidade de canais para a transferéncia t':le TECUrsos de"stmados a
obtengAo ou conservagio do apoio de dgpljta(_ios nqrfiestlnos é, conseqtaent?n;en-
te, de grande importancia para a sobrevivéncia politica do Governo Federal. Isso
é verdade em relagio nio s6 3 educagiio COmO a Outros setores: oS fundos para a
construgio de escolas, merenda escolar.ou regwlagem'de professc_)rt_as constltillt:]r_n
alguns dos mais valiosos recursos politicos dlsp()ni\fels para os dlilgelltCS publi-
cos nacionais. No caso do projeto EDURURAL, t!tqlo de ilustragdo, 0s recgrsols
de projetos originalmente destinados a 218 municipios nordestinos foram final-
mente distribuidos por 400, por insisténcia de autondflde_s estaduais que procura-
vam tirar 0 méximo de vantagem dos fundos disponiveis.' E tamanha a impor-
tincia politica de um fluxo de fundos assegurado para o Nf)l:deste que foi 1nElu1fio
na Constituigio de 1988 um dispositivo g'arantmdo o minimo de transferéncias
das rendas de impostos federais para a regifo." _ o B

O fluxo continuo de verbas federais é de urgente importincia para os politi-
cos regionais, cujos progndsticos eleitorais de:pendem do controle dos reE:}Jrso'ssd;;
que dispuserem para distribui¢go entre os clientes e -aqueles que os apbiam.
transferéncia de recursos realizada de modo a dispensar a necessidade de
intermediagao dos politicos e burocratas locais enfraque'cena o poder das e!ltqs
locais e de seus defensores nacionais. Os programas definidos em termos de (}1re}-
tos universais ou as transferéncias de meios a individuos hrm'tanam a influéncia
dos intermedidrios sobre a distribuigdo de recursos. De maneira oposta, as atuais
politicas de repasses aumentam o poder dos politicos locais, elevando o valor de
sua influéncia e expandindo os vérios recursos spb seu controle. .

As politicas que procuram reduzir as Qe§1gualdades entre as regloej.;. sem
um esforgo explicito e consistente para dlrlgll: 08 recursos para os brasi glrc{:
mais pobres podem exacerbar desigualdade:s intra-regionais ¢ mtr;—es(;a 11128-
com pequeno ou nenhum efeito sobre as des!gu_aldades mais ’p.rofun z; e cnﬁo
se e raga que ora dividem a sociedade brasileira. Essas pohtl_cas. p erg, 2
obstante, ser adotadas e implementadas, porque servem a outros interesses, dentro
e fora da regido.

DESIGUALDADES URBANAS E RURAIS

As disparidades entre as dreas rurais ¢ urbanas sdo uma f'ont_c adlf;lonma;nd;
desigualdade no sistema de ensino. Os gastos por aluno sdo significativa
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mais baixos nas escolas rurais do que nas urbanas.” Os saldrios dos professores
sdo também mais baixos nas dreas rurais. Em parte, como resultado, os professo-
res tendem a ser menos qualificados do que os seus colegas urbanos.'® Os indices
de repeténcia e evasio nas primeiras séries sdo substancialmente mais altos nas
dreas rurais, onde muitas escolas nio oferecem além de quatro séries (algumas
vezes apenas duas).'® As disparidades entre as escolas rurais e urbanas tendem a
refor¢ar uma ampla variedade de desigualdades existentes. Conforme s¢ obser-
vou anteriormente, as criangas do meio rural tendem a ser negras ¢ pobres, mais
do que as criangas do meio urbano,

A manutengio de sistemas educacionais separados sob o controle dos gover-
nos estaduais e municipais exacerba as desigualdades urbanas/rurais. As escolas
oferecidas pelos governos estaduais estio mais disponiveis, embora ndo de forma
exclusiva, em dreas urbanas. As escolas mantidas pelos municipios sfo maciga-
mente localizadas nas dreas rurais ou entio em comunidades empobrecidas da
periferia urbana. Os gastos por aluno sio geralmente mais altos nas escolas esta-
duais do que nas municipais, ¢ 0 mesmo ocorre com os padrdes de qualidade. Os
professores das escolas estaduais tendem a possuir maior qualificagfio e a se asso-
ciar em Orgios de classe que os das escolas municipais, estes sempre ligados aos
politicos locais, quer pelo sangue, quer pela afiliagfio politica.?

As desigualdades entre as escolas estaduais e municipais sio mais pronuncia-
das no Nordeste, onde a percentagem de escolas oferecidas pelos governos muni-
cipais € bem mais elevada do que em outras regides (ver a Tabela 3.2). Em alguns
estados do Sul e do Sudeste {por exemplo, Sio Paulo), onde o governo estadual
oferece praticamente todas as escolas, alguns governos municipais mantém siste-
mas de ensino relativamente pequenos e privilegiados, os quais, via de regra,
recebermn mais fundos do que as escolas estaduais.?’ No Nordeste, ao contririo, os
governos municipais mantém escolas em 4reas nio-cobertas pela rede estadual.
Se os pobres nio sio atendidos pelas escolas municipais, ficam sem nenhum aten-

dimento escolar.?

Apesar dos protestos gerais de preocupagio com as criangas pobres e da
zona rural, as politicas pablicas, caracteristicamente, tdm ampliado as desigual-
dades entre as 4reas urbanas e rurais, em vez de reduzi-las. Nos anos 60 e 70, por
exemplo, 0 MEC procurou explicitamente acelerar o desenvolvimento urbano,
concentrando o investimento piiblico nas dreas urbanas.” As campanhas de alfa-
betizagiio patrocinadas pelo MOBRAL originalmente destinavam-se também is’
dreas urbanas.” Os subsidios piiblicos as escolas particulares também transferem
Os recursos para as dreas urbanas, onde é maior a demanda pelo ensino. Virtual-
mente, todas as escolas que recebem bolsas do SME estio localizadas nas cidades
ou na periferia urbana. Na Bahia, em 1988, por exemplo, as escolas que recebiam
repasses do SME estavam localizadas em apenas 25 dos 360 municipios do Esta-
do. Salvador sozinha recebeu mais da metade dos repasses. Essas politicas e simi-

lares, em vez de reduzir, aumentaram 2 distincia social e econbmica entre as dreas
rurais e urbanas.
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STATUS E DESIGUALDADE DE RENDA

O sistema de ensino tem sido um alvo bésico de propostas para reftuil{d:s
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DESIGUALDADES DE RACA E SEXO
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negros tendem a ingressar menos no sistema de ensino do que os brancos e, igual-
mente, tendem nais a repeténcia e 3 evasio do sistema antes de concluir a escola
primdria que os brancos. (ver a Tabela 6.2). Como resultado, o rendimento educa-
cional € muito mais alto entre os brancos do que entre os negros. Em 1982, perto
de 13,6 % de brancos entre 20 e 24 anos haviam completado 12 anos de
escolariza¢fio ou mais. Os nimeros correspondentes entre os pardos e pretos eram
2,3 ¢ 1,6 %. Por oposicdo, mais da metade de todos os afro-brasileiros entre 20 e
24 anos haviam completado quatro anos de escolarizagio ou menos, se compara-
dos com menos de um tergo de brancos® (ver Tabela 6.3). As desigualdades raciais
podem ser atribuidas, em parte, as desigualdades regionais, porque a populagio
do Nordeste inclui um nimero desproporcional de afro-brasileiros.?

TABELA 6.2 MATRICULA DE CRIANGAS DE 7 A 14 ANOS DE IDADE POR RAGA
(1982)

Nunca se matricularam Matriculados Abandonaram

Idade Brancos Mulatos Negros Brancos Mulatos Negros Brancos Mulatos Negros
7 39,2 55,6 o4,7 60,5 43,6 44,6 0,3 0,8 0.7
8 14,7 33,8 35,8 84,1 64,6 62,9 1,2 1.6 1,3
9 9,5 23,6 24,3 g8.7 73,5 72,7

1.8 2,9 3.0
10 6.8 203 20,7 90,8 75,7 76,5 2,4 4,0 28
11 5.4 14,9 14,5 20,2 79,8 79,5 4.4 55 6,0
12 6,0 16,2 17,9 B4,5 75,2 73,6 9.5 8,6 85
13 4,8 14,0 15,1 791 M7 68,5 16,1 14,3 16,4
14 5,0 13,9 155 7,7 64,4 62,5 23,3 217 220

FONTE: Hasenbalg, Carlos A; Silva, Nel
Asigiticos, v, 18, 1990, Tabela 6.

TABELA 6.3 TAXAS DE RENDIMENTO DE PESSOAS DE 15 A 24 ANOS DE IDADE
POR RAGA (1982)

son do Valle. “Raga e oportunidades educacionais no Brasi),” Estudos Afro-

15-19 20-24
Anos de Instrugao Brancos Mulatos Negros  Brancos Muiatos Negros
Nenhum ou < 1 ano 55 17,3 17,5 5,1 14,4 154
1-4 anos 31,8 44,7 45,8 27.2 ara 37,0
5.7 anos 31,0 25,1 259 14,7 17.2 19,2
8 anos 127 6,2 5,9 10,7 87 97
8-11 anos 18,1 6.4 4,6 285 19,6 16,9
12 cu mais anos 08 0,1 01 13,6 2.8 1.6
Sem resposta 0,1 02 0,2 02 0.2 0,2

FONTE: Hasenbalg, Carlos A Silva, Nelson do Valla.
Alro-Asidticos, v. 18, 1880, Tabela 1.

"Raca e opwiunidades educacionals no Brasil.” Estudos

As mulheres sdo mais numerosas que os homens em todos os niveis, exceto
nos mais baixos do sistema brasileiro de ensino (ver Tabela 6.4). H4 mais meni-
nos que meninas matriculados em escolas pré-primdrias e nas duas primeiras séries
do primeiro grau. L4 pela terceira série, h4 mais meninas matriculadas do que

meninos, contudo, sendo esse o padrdo consist'ente até o n-welS suaﬁgzr}e A rl':saelﬁl-'
desproporgio observa-se nas escolas s;cundénfs, nas quillso : mgtOdas - rl; o
tam quase 60% de todos os estudantes.¥ O padrao € o rges 1 (odas as regi nu:
exceto nos relativamente prosperos Spl e Sudes_te, onde os gar s
MErosos que as garotas nas quatro primeiras séries do primeiro grau.

TABELA 6.4 DISTRIBUIGAO PERCENTUAL DE ALUNOS POR SEXO, 1990

Masculino Feminino
489
Pré-Escolar i;’; 50,8
Primeiro Grau (1-8) 43'2 56,8
Segundo Grau 47'7 52,3

Superior

EONTE:IBGE. Anudrio Estatistico do Brasil. Rio de Janelro, v. 53, p. 2-158, 1993,
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em um Unico estado, de qualquer maneira, representa meramente um desafig in-
significante a discriminagdo verificada em outros lugares, dentro e fora do siste-
ma de ensino.* -

As desigualdades raciais e de sexo podem ser, na melhor r:llas hlgétes:e:s, tra-
tadas de maneira imperfeita através da polftica educacional. A dlscmm.naqao con-
tra as mulheres € geral na sociedade brasileira, sendo contudo bem mais po<'1ero§a
no sistema legal ¢ no mercado de trabalho do que nas escolas.’ A discriminagéio
racial pode ser bem mais patente do que a discriminagio de sexo, mas a extensa
confusdo entre a desigualdade de ragas e as desigualdades de regides e classes
sociais complica uma resposta politica direta. As politicas que proporcionam
melhorias educacionais no Nordeste, em 4reas rurais ou entre os pobres, deve
beneficiar os afro-brasileiros, que sio desproporcionalmente representados em
todos esses grupos. As mudangas curriculares podem ter efeitos positivos sobre
atitudes e aspiracdes. Entretanto, isso talvez acontega apenas em um prazo dema-
siado longo. Na auséncia de mudangas nas estruturas sociais bras;le:_ras_ que pro-
movam ¢ sfatus social e as oportunidades econdmicas dos afro-brasﬂel'ros e das
mulheres, as desigualdades de raca e sexo persistirdo no sistema de ensino.

Consideracdes Finais

Tal como as questdes discutidas no capitulo antex:ior. o debatt? sobre as desi-
gualdades de acesso 2 educagdo ¢ rendimento tem sido caractfnzado por uma
preocupagdo geral com o controle dos meios,. em vez da obtent;aq dos ﬁns:, mes-
mo quando essa preocupagio prejudicou ou 1mped.1u a consecugao de objetivos
amplamente compartilhados. Isso € evidente nas politicas ditas mveladpras adota:de!s 4
¢ também naquelas que sdo recusadas. Os politicos tgrasnle:ros continuam pl:(:dt-
gos quanto 2o dinheiro destinado a reducfio das desigualdades entre as regides, 1
apesar de décadas de evidéncia de que essa abordagem, na _melhor das exXpres- |
sGes, ndo faz quase nada para tornar as regides mais equnimes ¢, na plor_das
hipdteses, apenas aumenta a desigualdade de renda intra-reglc_mal. As _polftlc?s 1
que acentuam a desigualdade, como a oferta de educagio superior gratuita, estdo §
profundamente entrincheiradas e amplamente favorecidas, ao passo que as politi-
cas para a melhoria das escolas primdrias piiblicas de que dependem os filhos das
familias carentes recebem pequeno apoio e sio rapidamente delxada}s de _lado. ]

Na luta para reduzir a desigualdade, assim como nas questdes discutidas :f; ]
capitulos anteriores, as boas intengGes sdo prontamente desbanca‘da-s e substit ]
das pela perseguigdo da vantagem politica. Apesar de a grande malona’dos elcltq-=
res brasileiros serem analfabetos, seus interesses ndo pesam tanto no célculo ele}
toral dos politicos brasileiros quanto os dos que j4 sio abastados e menos nume-j
rosos, embora mais bem organizados e mais articulados. Portanto, eu dfefendo.
capitulo final, que uma estratégia para a superagio do atraso'b'rasﬂelro. terfl
iniciar-se por mudangas no sistema politico para aumentar a participagdoe influcny
ciadaqueles previamente excluidos e ignorados. J4 existe algum sinal de prog

so em relagio a isso, em todos os niveis do sistema
do cedo para preverem-se seus efeitos de longo prazo.

1.

. Xavier, Antonio Carlos da Ressurrei¢iio; Marques,

+ No Sudeste, ao contrério, n%o h4 praticamente diferenga entre escolas rurais ¢ urbanas,
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AS PERSPECTIVAS
PARA UMA REFORMA
EDUCACIONAL

No dia 3 de agosto de 1990, os alunos de seis escolas piblicas secundarias
de Salvador ensaiaram uma manifestagdo na Igreja do Bonfim, o padroeiro da
Bahia. Tendo perdido a esperanga na ajuda do governo estadual, os estudantes
invocaram a intercessdo do santo, para que Thes fosse dado o que as autoridades
piiblicas ndo queriam ou n3o podiam dar. Entre suas queixas, estava uma falta
cronica de professores, que impedia as classes de terem aulas mais de uma vez
por semana; a deterioragao dos prédios escolares, alguns dos quais eram forga-
dos a fechar quando chovia ¢ uma distribuigio de recursos mais determinada
por exigéncias eleitorais de politicos locais do que pelas necessidades educa-
cionais dos estudantes.'

Nio hé qualquer indicio de que © Senhor do Bonfim tenha atendido as pre-
ces dos estudantes. Para os propésitos deste livro, a questio é se as autoridades de
Salvador e de outros lugares do Brasil podem, ou querem, responder as aspira-
¢es dos jovens alunos, cusea oferta de ediicagio publica de qualidade aceitavel
para todas as criangas brasileiras precisa depender da intervengio divina.

AS RATZES DO ATRASO EDUCACIONAL

Nos capitulos precedentes, apresentei uma explicagio para o fato de o Brasil
situar-se na retaguarda de seus vizinhos ¢ concorrentes econdmicos em muitos
dos indices de desenvolvimento educacional. Tais capitulos demonstram que 0S
principais obsticulos a melhoria da educagio no Brasil nio sdo técnicos ou finan-
ceiros, mas politicos. Aqueles que t8m a seu cargo O sistermna educacional ndo
ignoram os problemas que enfrentam nem sio desprovidos de recursos para
implementar as solu¢des. O que lhes falta é a capacidade politica para realizar a
mudanca. Essa falta de capacidade possui duas dimensSes. De um lado, tem ori-
gem em um sistema politico estruturado para maximizar a decisdo administrativa
o minimizar a responsabilidade politica. Em um extremo, isso se manifesta em
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episédios freqiientes de corrupgio, nos quais as autoridades puiblicas e seus asso-
ciados exploram 6rgdos e recursos sob seu controle em beneficio préprio. No
outro extremo, a deferéncia do sistema politico em relagfo a interesses privados
especificos se manifesta na incapacidade dos sucessivos governos para cuidar de
problemas econdmicos e sociais debilitantes, quando esse cuidado representa uma
ameaga aos interesses de grupos poderosos. Entre esses dois extremos, situa-se o
vasto reino do clientelismo, no qual os recursos piblicos e as politicas piblicas
sd0 usados para alimentar as bases de politicos individuais, que estio minima-
mente comprometidos com obrigagdes em relagio aos seus partidos politicos ou
outras institui¢des coletivas. A Iégica do clientelismo permeia o sistema politico
¢ apresenta um obstdculo virtualmente intransponivel 4 adogio de politicas orien-
tadas para o bem comum, como observou Maria Campello de Souza.?

Por outro lado, a falta de capacidade politica para implementar reformas
amplamente desejaveis tem origem na auséncia virtual de partidos politicos fortes
ou outras estruturas organizacionais capazes de agregar e orientar o apoio popular
para a mudanga, além de reforgar a carga de responsabilidade de politicos e diri-
gentes publicos. A auséncia de tais estruturas tem duas conseqiiéncias: primeira-
mente, impede que as exigéncias amplamente partithadas por reformas de politi-
cas ou o aumento do acesso aos servigos piiblicos adquiram expressdo. Em segun-
do lugar, obriga os politicos que procuram construir ou manter maiorias eleitorais
a cultivar o apoio de grupos claramente definidos e a contar com amarras
clientelistas de obrigagio reciproca. Nesse contexto, os interesses privados espe-
cificos séo muito mais poderosos do que um interesse piiblico mais amplo, mas
efetivamente desarticulado.?

A conseqiiéncia dessa falta de capacidade politica é que o sistema educacio-
nal responde pronta e eficientemente as demandas que lhe sdo feitas pelos grupos
poderosos e claramente identificdveis, mas o faz de maneira lenta quando atende
as demandas de interesses menos influentes. As demandas das familias de classe
média por educagio de qualidade aceitdvel e de custo acessivel para seus filhos
sdo atendidas, mesmo quando isso exige subsidios piblicos para escolas particu-
lares ou controle sobre os pregos que as escolas particulares podem cobrar dos
alunos. As demandas de empresas de construgiio e dos editores de livros didaticos
por contratos vantajosos sdo igualmente atendidas, assim como as que sio feitas
pelos clientes e patrocinadores potenciais por cargos administrativos e outros dentro
do sistema de ensino. Por oposigdo, as demandas das familias pobres pela garan-
tia de acesso s escolas primdrias de qualidade sofrivel s3o normalmente ignora-
das, porque os que insistem na reivindicagfo nio possuem influéncia politica su-
ficiente para afetar a conduta dos encarregados.

Contra essa interpretagéo, Cldudio Moura e Castro argumentou recentemen-
te que o sistemna brasileiro de ensino responde de fato a todas as demandas que lhe
s#o feitas.* Para ele, os problemas do sistema de ensino nfio resultam de uma falta
de capacidade politica, mas do fato de muitas familias deixarem de exigir educa-
¢80 de qualidade minima para os filhos. Na visiio de Moura e Castro, as expecta-
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tivas das familias pobres em relagdo ao sistema de ensino sdo limitadas. Os pais
carentes mandam os filhos para a escola principalmente para que sejam bem cui-
dados por pessoal especializado e por causa da lr_lere.nda cscolar. mais que pela
“educagiio”.’ Suas expectativas sdo geralmente satisfeitas. A qualidade de instru-
gio oferecida ou a oportunidade de mobilidade social que p9de ser proporcionada
aos que fregilentam a escola possuem pouco ou n:enhm:n cfelt_o. Fossem mais altas
as expectativas dos pais carentes, & suas novas exigéncias seriam certamente aten-
didas com a mesma eficiéncia das demandas por merenda escolar.

Na minha Gtica, ao contrério, o problema ndo € o fato de as familias _pobres
terem poucas expectativas quanto ao sistema de ensino, ou quanto ac rendlmt?nto
escolar dos filhos, ¢ sim a frustragio consistente de suas pcrspegnvas determina-
da pelo sistema, devido a falta de influéncia politica. A cx'cl:lsao dos pobres de
participagdo politica efetiva pode ser constatada pela 1nterdlgac1 do voto 208 anal-
fabetos antes de 1988 e pode ser vista atualmente na operagdo de’ um sistema
politico que constréi apoio politico ndo em troca de o\ferta de bens piiblicos como
escola, mas de bens privados, inclusive empregos e, as vezes, dmhelro; 0 atepdl-
mento dado a algumas demandas, inclusive por merer-lda escolar, ndo ~der’1vou
for¢osamente do fato de elas terem sido feitas por fa_rm’has pobres. A razdo é que
atendé-las coincidia com os interesses de outros mais poderosqs. o

O fato de os brasileiros pobres e pretos receberem servigos edugaleongls
inferiores nio é o problema. A questo € se eles estdo excl_mdos dE participago,
ou se escolhem nio participar. Diferentes respostas a essa indagacao tém amp!as
conseqiiéncias de ordem pritica. Se a visiode Moura Castro for aceita, as melhorias
na abrangéncia e qualidade do sistema de ensino fundamental dependem da emer-
géncia de novas demandas sobre o sistema, por parte de seus clientes, ou sobre a
“vontade politica” daqueles que o tém a seu cargo, para efetuarem as r-nelhfmas
por sua prépria conta. Devem-se encorajar novas demandas pela dls.semmagao .de
informagdes aos pais sobre o beneficio ocupacnona}l € outros bePef:ic1os proporc1lo-
nados pela educacio, ou simplesmente pelo crescimento econdmico que lhEs ele-
vou as rendas e Ihes permitiu consumir mais instrugéo. A )foptade politica pOfle
ser fortalecida persuadindo-se os politicos e dirigentes piblicos do custo social
que acarreta a falta de aperfeicoamento do ensino fundamenga_l, por cx‘emplo, em
termos de aumento da criminalidade ou declinio da competitividade internacio-
nal. Essa & a visdo desposada por uma longa sucessio fle gZOovernos brasﬂcg*os eé

ainda a favorita dos organismos internacionais, inclusive do Banco Mundl.al.

Se a minha 6tica estiver correta, porém, a razio para os fracassos do sistema
de ensino fundamental nio seriam as demandas insuficientes e inapropriadas Eie
sua clientela, mas a frustragdo sistemdtica das demandas existqntes. pela qual sdo
responsdveis os que t&m o sistema a seu cargo. Os grupos destituidos de rccurg.:l)s
ou de influéncia podem expressar ou defender seus interesses apenas na medida
em que sejam capazes de organizar-se e obter reconhecimento cole'two por parte‘5
das autoridades piiblicas, ou de estabelecer aliangas com grupos mais poderosos.
Os ideais de direitos civis universais ou do “interesse piblico” desempenham um
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zadf)§. Na primeira instincia, devem incluir medidas para fortalecer os partidos
pOlllElCOS € tornar o financiamento de campanhas mais transparentes. Em Giltima
andlise, contudo, as melhorias também irdo requerer a organizagéo e mobilizagio
de 8rupos, que, do contririo, estariio privados de seus direitos, a fim de tornar
mais efetivas suas demandas ao sisterna politico. ’

. Er_n um sistema polftico democratico, a mudanga n3o depende, em ltima
Instancia, do cardter, da coragem ou da “vontade” dos dirigentes pﬁblicos embo-
ra a lideranga politica possa estabelecer uma diferenga lateral ao determin,ar se as
mudangas terdo sucesso. Ao invés, depende da forga relativa dos interesses que
favorfcem a mudanga, contra aqueles que se opdem a ela. Na auséneia de uma
pressao politica eficaz de apoio A reforma, partindo de uma coalizdo de interesses
suficientemente poderosa, mesmo as reformas que parecem urgentes do ponto de

elite e aqueles atwalmente excluidos do poder.
O_fundamento imediato para tal coincidéncia de interesses € a crenga cada
vez mator entre alguns grupos (principalmente os urbanos) da ¢lite na melhoria
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do sistema de ensino como um pré-requisito para a recuperagdo ¢ o crescimento
econdmico.

Essa crenga tem sido poderosamente encorajada POr organismos internacio-
nais, inclusive o Banco Mundial, e pela grande difusio das evidéncias de que os
rivais econémicos do Brasil alcangaram muito mais sucesso assegurando o aces-
50 ao ensino fundamental de qualidade aceitdvel a todos os cidaddos.® No passa-
do, esses pontos de vista estiveram distantes das preferéncias politicas dos grupos
da elite, os quais tém alternado o tratamento da maioria dos seus concidadios ora
Ccomo um recurso a ser explorado, ora como um estorvo a ser ignorado ou margi-
nalizado.” Apés a “década perdida” de 1980 e a persistente estagnacio econdmica
dos anos 90, contudo, os setores “modernos” da elite econdmica estio comegando
a compreender a necessidade de melhorar a qualidade e a cobertura do ensino
fundamental, a fim de equipar o Brasil para competir na economia mundial. Quando
estas novas atitudes forem suficientemente fortes para superar os interesses espe-
cificos dos grupos da elite para a preservagdo de seu préprio poder ¢ privilégios,
elas pressagiario uma nova diregio importante para o debate politico sobre a
educagio piblica no Brasil.'0

O segundo tipo de mudanga politica que ser4 exigido para a melhoria do
sistema de ensino fundamental & o fortalecimento ¢ aprofundamento das institui-
¢Bes democriticas e o estabelecimento de instrumentos eficazes para a afirmagdo
dos direitos ¢ interesses por todos os cidaddos brasileiros. No sistema de ensino,
isso implicaria a defini¢do de ampliagio do acesso e melhoria qualitativa como
direitos do cidadio, e obrigagio do Estado, como j4 afirma a Constitui¢do, e ndo
como privilégios a serem concedidos ou negados segundo o arbitrio das autorida-
des piiblicas. Nota-se um recente e grande progresso nessa dire¢do. Os escindalos
do governo de Collor produziram uma tremenda quebra de credibilidade e legiti-
midade na classe politica tradicional, enquanto a elei¢io de Fernando Henrique
Cardoso representou um triunfo dos valores de probidade, competéncia e respon-
sabilidade democratica. Essa transformagfio, contudo, nio é completa nem
irrevogével. Os partidos politicos permanecem fracos, ao passo que a oposigdo a
reforma politica dentro do Congresso e em niveis estadual e local continua
fortalecida.

O complemento essencial da verticalidade das reformas politicas & a emer-
géncia de organizagdes politicas autéctones independentes do controle estatal,
que sejam capazes de transmitir as reivindicages populares aos que t&m o siste-
ma politico a seu cargo. As organiza¢des que representam a classe trabalhadora
urbana, os trabalhadores agricolas, os estudantes e os pobres urbanos desempe-
nharam papéis de capital importincia na extingdo da ditadura militar no coOmego
dos anos 80. Porém, com o restabelecimento da democracia eleitoral e o conse-
qiente descrédito de uma politica de meia oposicio, sua influéncia declinou.t A
participacdo continua dessas organizages no processo politico e sua efetiva arti-
culagdo com os partidos politicos representa um requisito adicional para mudan-
cas significativas nas politicas educacionais.
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A legitimidade democritica no Brasil permanece duvidosa porque uma su-
cessdo de regimes civis ndo conseguiu oferecer estabilidade socioecondmica ou
crescimento e, ainda, porque nio foram estabelecidas as estruturas institucionais
que amorteceriam esse fracasso e sustentariam a confianga politica (por exemplo,

um Judicidrio capaz de defender os direitos dos cidaddos).'? Como observa
Campello,

Assim como ocorreu em 1946[...] a centralizagfio de poder e o cardter patrimonial do
Estado brasileiro estio obstruindo o desenvolvimento de uma nova estrutura partida-
ria e neutralizando bastanie o impeto de democracia. A transigdo democritica est-se
realizando em um contexto no qual os politicos nfio contemplam nem pretendem em-

preender uma alteraciio do monopélio do poder mantido pelas burocracias do Estado
em arenas importantes de tomada de decisfio."

A eleicdo de Fernando Henrique Cardoso representa um enorme salto. Mas
serd necessdrio muito mais para superar a resisténcia de interesses entrincheirados
¢ erradicar um ceticismo difundido e geralmente justificivel dos cidadios brasi-
leiros em relagdo a politica e aos politicos.

Outra ameaga a uma reforma educacional duradoura no Brasil € a privatizagio
de responsabilidades anteriormente piblicas quanto a seguridade, salide e educa-
¢do, além do abandono gradual dos compromissos das autoridades ptblicas com
0 bem-estar de todos os cidaddos brasileiros. A deterioragdo na esfera piblica ja
se encontra bem avangada no Brasil (como nos Estados Unidos), onde as guardas
de seguranga privada ultrapassam de longe o ntmero de policiais, e onde todos os
que podem mandam os filhos para escolas particulares. Isso quase néo chega a ser
um problema novo no Brasil, onde o senso de solidariedade social e responsabili-

dade publica nunca foram muito fortes, mas representa um desafio crucial para os
reformadores, se a democracia brasileira quiser fortalecer-se.

O COLAPSO DO SISTEMA BRASILEIRO DE ENSINO

Enquanto isso, um impeto adicional em dire¢do 2 mudanga no sistema de
ensino foi propiciado pelo colapso de autoridade central, em conseqiiéncia da
desordem politica e da redistribuigdo dos recursos tributirios resultante das refor-
mas fiscais incluidas na Constitui¢do de 1988. Os governos locais e estaduais ji
ndo recorrem exclusivamente ao MEC para orientagio e apoio, porque ao MEC
faltam ndo s6 capacidade administrativa como recursos financeiros para oferecer
muito de uma ou de outro. O Ministro da Educagfio do Presidente Fernando
Henrique Cardoso declarou sua intengio de acelerar essas tendéncias, através da
posterior descentralizagfio de recursos e responsabilidades, tanto no ensino pri-
mdério como no secundério.

O colapso da autoridade central incitou a reforma pelo menos por duas ra-
zdes. Primeiramente, a auséncia de orientagio de politicas por parte do MEC deu
oportunidade para inovagdes locais, o que foi aproveitado avidamente em muitas
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partes do Brasil. Em segundo lugar, a falta de base politica do goverr:lo cli_icciltlz}imj;
Franco e o repudio explicito ao clie_ntelismo pelo governo de Felimtlrna n(.:. formagdo
Cardoso solaparam a 16gica tradig:onal de conn-oleled.ucacmna: .tema Egr
os principios que regema distribuigdo de recursos piblicos no sis! foens d(;
Uma dimensdo do colapso da autoridade central é a descentra 1d gt > 40

controle sobre os recursos financeiros e outros em um grau sem prcc;: le;lof‘:3 A
FAE, por exemplo, delegou aos govemos municipais chor_mc:ile tota sobre
compra de merenda escolar. Além de aumentar a eficiéncia do ﬁfoge ama e
merenda, a descentralizagdo do controle ajudou a assegurar que (;1 alim noos
recido nas escolas agrade ao paladar das criangas locais e que chegue N é
Além disso, a FAE delegou aos governos estaduais 0 ccmt_role SObTIP: a s: iﬁ 0¢
aquisigdo de livros didéticos. Em muitos estados, os Servigos aux(ll iare N
sive manutengdo e apoio administrativo (pc:or F)Ecmplo, contratagﬁo\ e sec b cn:
serventes, etc.) foram atribuidas aos municiplios, ou_a.té mesmo :;s escge s e
quanto o governo estadual assumia novas Eesponsabllldades nas reas e curre
culo, treinamento de professores € avaliagio.' Na falta de um m;tll\;o pr hente
para ndo fazé-lo, e tendo pouco a perder ou ganhar no governo e::l am;;dsﬁcs
co, o FNDE comegou a distribuir as verbas federais, obedecendo a

Scni jo A l6gica do clientelismo. o
tecmcl?lsnzg;i;;io %mportante para a efetiva dissolugdo doMECéa atr;lt:ml(\;;z i((is
graus crescentes de responsabilidade em nivel estaduz}lc local.. 0 a(l:(c)lnscDP' aclo-
nal de Secretirios de Educagdo (CONSED) e a Uniao Nacnog 0s ;ggtivac
Manicpaisde Educagio (UNDIER a0t (T P comegaram  servi de

iti o debate sobre as politicas ¢ ! S rvir d
f1::;:;1;;gcrllltorcs eficientes para os dirigentes fec!el:ags de educagao."’A' gerﬁ:zg:;lflz
de tremendas diferengas entre estados e mumcipios, a0 lado da ra;;ll a mantecr;l :
de afiliagio, contudo, continua a lim'itar 0 ?apf_:l que .eles dese_mpen ;21; manten-
do-se como sua fungdo principal o intercambio de informagoes so
v {ticas locais. -
e I:ﬂ?ss rch):::rl;as adotadas pelos estados € mun'!c-ipios quase sempre mclueg: ;ﬁ
substancial devolugio de controle € responsabﬂ1dag:eagr2:$:§:&vg ;1(; :&er o
la, paralelamente as politicas, para assegurar gl : por
;i?t)e depdirigentes piiblicos esteja zujeictlo a sut%e;zlrsi:g gzosgléélgizaﬁgg; a:)sl. ;:et; ,
vagdes que tém sido amplamente adotadas, s e cole cscolres
representantes do corpo docente, dos pais e da cpr{lu |

;?gpsf ?;‘siigizscgla. 16 Qutra reforma amplamente adotada € a eleigdo dll'Cti(l) ﬁ?ﬁ
diretores de escolas por esses mesmos grupos, em lugar da nomeggac;ogotra Fn e

cos locais. Em alguns estados, certo grau de autonomia financeira

a 17

deleg%c:: :xiﬁ;lli notdvel de reforma educ.:acional abrangente er?agwr.:ll estz;daugle fn ‘f

caso de Minas Gerais, onde um Secret_épo de Educagio recru do e :llan Do

sucedida rede de escolas particulares i_mcnou um grande conjunto de (ll'l:)lsl o ggiados

politicas para o sistema estadual de ensino. Entre elas, estava a criagao Lo ol

com responsabilidade administrativa e até certo ponto financeira p
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individuais, a instituicdo de eleigdes para os diretores, o desenvolvimento de um
teste de rendimento para todo o estado e a definigio de critérios operacionais trans-
parentes para a distribui¢dio de controle de fundos estaduais entre os municipios e
escolas.'® Em todas as regides, os estados e municipios empreenderam reformas
semelhantes, embora, de modo geral, em escala menos abrangente.'

A descentralizagdo radical ora em andamento oferece a possibilidade de
melhorias significativas em muitos sistemas escolares locais, mas ndo chega a ser
uma béngdo completa. Primeiramente, o enfraguecimento do papel representado
pelo governo federal na distribuigio e controle dos recursos inevitavelmente exa-
cerbard as disparidades regionais, pois a muitos municipios faltam os recursos ¢ a
capacidade politica para oferecer até as minimas oportunidades educacionais a
seus cidadfos. Isso ocorre especialmente nas regides mais pobres do Pais, inclusi-
ve no Nordeste rural.?

Em segundo lugar, na auséncia de outras mudangas politicas, € improvével
que a atual descentralizagdo da responsabilidade administrativa e financeira ve-
nha a determinar uma grande melhoria nas oportunidades educacionais proporcio-
nadas as criangas que sdo precariamente servidas pelo atual sistema, inclusive os
pobres da zona rural, os habitantes da periferia urbana e os afro-brasileiros. O
governo federal nio tem feito quase nada para expandir as oportunidades educa-
cionais disponiveis para essas criangas, mas ndo hd razio para supor que os go-
vernos estaduais € locais tenham empenho e agilidade para realizar mais do que
isso. Na verdade, € possivel que em algumas areas do Pafs, inclusive, grande parte
da oferta de educagdo do Nordeste sob o patrocinio exclusivo das autoridades
locais fosse ainda menos apropriada do que a ja existente.?!

A questdo que permanece sem resposta € até quando durard o presente entu-
siasmo por reforma e inovagdo. As mudangas na politica educacional efetivadas
até agora sdo, em grande parte, atribuiveis A afortunada, porém bastante fortuita
constelagido de circunstincias, ¢ ndo a uma siibita modifica¢do nas normas que
regem a conduta dos dirigentes publicos. A onda atual de reformas extraiu sua
forga do contexto de desorganizagio politica de Brasilia, e sua persisténcia de-
pende, em grande parte, da cooperagio continuada dos funciondrios do MEC e de
outros 6rgdos do governo federal. A forga do atual movimento pela reforma de-
pende ainda, bastante, da forga e do compromisso de certos dirigentes piiblicos,
incluindo-se ai varios secretdrios estaduais e municipais de educagéo, cuja dispo-
si¢do para desafiar Brasilia e quebrar com os antigos procedimentos abriu cami-
nho para as novas politicas. Esses, todavia, sfo alicerces muito frigeis para a
institucionalizagio das reformas, pois as mudangas adotadas podem reverter-se
facilmente sob outras circunstincias politicas. Ainda € muito cedo para saber se
existe capacidade no MEC ou em qualquer outra parte para resistir a esforgos
futuros para a restauragio das antigas préticas, conquanto, no seu primeiro dia de

trabalho, 0 Ministro da Educagio do Presidente Fernando Henrique Cardoso te-

nha declarado como sua mais alta prioridade acabar com o clientelismo e o des-
perdicio de recursos decorrentes dele.?
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A medida que a instituigiio dos colegiados ea c}eit;io d(_)s diretm:es represen-
tam expansdes da participagio democrética que serd defendida em nivel local, as
reformas recentes poderdo representar mudangas durafim{rs_.s, mas isso ainda pre-
cisa ser provado. A I6gica do clientelismo enquanto pnncipio orientador da f.dn-n-
nistragdo do sistema educacional 1}50 pcrd.el'; nem um pouco c!e sua 1mpo‘i-.t?unc§,
ainda que seus efeitos sobre a pratica administrativa tenham 51d'0 menos 231 And i-
dos pelos dois ltimos ministros do que costumavam ser a.nterlf)rmlen;:(.1 e-
sorganizagio politica que ora aflige o governo cent_ral z’tff:tou r’nulltos es _%s, 13015
os saldrios do setor piiblico se¢ deterioraram € funmonanos prblicos quali cados
abandonaram os empregos ou foram desmo'rallzadosl. Para comegar, as capacida-
des administrativas dos governos estadt_1a1§ (especnz}lmente_no Nordes’tq) e da
maioria dos governos municipais foram hmltada}s. A incapacidade de anfxl.lse [l))o-
litica, de coleta de dados e de C(}ntrole financeiro representam Outro s€ric obs-

A 3 institucionalizagdo de reformas. . .
tacm(;;:;satrl de tudo, hé? razdes para otjmjsmo quanto as atuais perspettflt.w'as de
mudanca. Uma delas ¢ a crise de legitimidade de !ongo alcapc_:e que afligiu re-
centemente a classe politica. O ponto até onde o sistema politico foi corrompi-
do e posto a servigo de interesses privados t?SpeleiCOS torna-se cada vez mais
um assunto de conhecimento e debate publicos, o que aumenta a pressao por
mudanga. Uma segunda razéo ¢ a aparente mcx':hﬁcagao tendflldo.é despohtl?;gso
do debate tedrico sobre questdes educacionais, em consequencid da severidade
da crise que ora enfrentam as escolas Pra'sﬂelras. A ;squerda, espemz;_lmerjte, 3
educagdo a ser oferecida por escolas piblicas ou particulares, a centra 1za(§lao 3
nio do controle administrativo so interesses c!ecl'mantcs que estdo cedendo
lugar & questdo da mera oferta de educagdo. Ha sinais de um crescente ti;lltusm:_
mo por “escolas comunitdrias”, que cobram‘mensalu}ad\es. como o melhor pla_
canismo disponivel para assegurar 0 acesso a ec}ucaf;ao as ?opulagoes marg;g
lizadas. Infelizmente, contudo, a despolitizagao an}da ndo se ester_lde; a No
debate politico sobre a politica educacional entre 0s Interesses organizados. No
atual debate sobre a LDB, no Congresso Nac’101.1a1, as velhas questoes, clomo
descentralizagio administrativa e recursos piiblicos para escolas particulares
conservam todo o seu poder polarizador.

DEMOCRACIA E POLITICA EDUCACIONAL

Os que se preocupam seriamente em promover melhorias mgnlﬁcélath: g
duradouras no sistema brasileiro de ensino devem comegar reconklecen olc'lticas
problema ndo se relaciona a técnica de estruturagao e implementagao d% poli cas
nem A falta de recursos. O problema principal estd locahza-do nos con_llt-os P N
fundamente enraizados entre 0 interesses COI‘ItI:ﬁI‘lOS da sociedade brasi ec;m‘,nqsti-
s6 podem ser resolvidos na arena politica, mediante 0 dr.:se'rnrolvlrnerzitic:r d : :.: s
tuigdes democriticas capazes de representar € co'ncghar 0s mt'eregiess brasi%eiros.
de maneiras que, em lugar de subverterem 0s direitos dos cidadao:
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sejam coerentes com eles. A construgdo dessas instituigdes em si préprias serd um
processo vagaroso, ambiguo, dominado por conflitos, e seu sucesso néo pode ser
de forma alguma assegurado. Sobretudo, dada a organizagéio federativa e as dife-
Tengas regionais existentes, pode-se prever que o progresso do estabelecimento
de instituigdes democriticas e de conseqiientes reformas de politicas vdo ocorrer
de diversas maneiras, com diferentes andamentos, em virias partes do Brasil.

Os problemas do sistema brasileiro de ensino nio sio diretamente atribui-
veis ao regime democrético, embora o regime atual enfrente sérios obstdculos
politicos para resolvé-lo. As questdes com que se defrontam os que estdo a cargo
do sistema de ensino antecedern bastante a restauragdo da politica democritica.
Na verdade, o governo militar cultivou a politica do patrimonialismo € do
clientelismo, a fim de construir € manter seu proprio apoio particularmente no
Nordeste.*

Wanderley Guilherme dos Santos e outros, nio obstante, tém argumentado
que a expansdo e melhoria dos programas sociais est3o historicamente associados
aos regimes autoritdrios, mais adequados & a¢dio administrativa necessdria para
terminar um impasse da politica piblica.® O Estado Novo adotou as Leis Orgéni-
cas que definiam as politicas para os vérios elementos do sistema de ensino, e o
regime militar efetuou uma variedade de modificagdes nas politicas defendidas
pelos “progressistas” durante décadas. Sob esse ponto de vista, os direitos sociais
de cidadania foram efetivamente adquiridos s custas dos direitos politicos. O
contraste com o debate ineficaz de 15 anos sobre a LDB néio poderia ser mais
surpreendente.
~ OPtdso brasileiro representa um profundo dilema para os que valorizam o
regime democrético e a soberania popular na educagiio e no sistema politico de
maneira mais geral. O atual sistema de ensino, com todos os seus problemas, deve
ser considerado como representativo da forma mais préxima daquilo que o siste-
ma politico requereu, dado o sistema predominante de recursos econdmicos ¢
outros. Bem ou mal, o sucesso eleitoral baseia-se agora, de forma muito mais
decisiva, na exploragio dos recursos piiblicos em favor de clientes e patrocinado-
res do que na aplicagfio eqliitativa de politicas pdblicas ou a maximizagio de uma
fungio abstrata de bem-estar social. Segundo a frase que tornou famosos alguns
politicos de Brasilia, “‘a educagfio néo dd voto™.

No Brasil, como em qualquer lugar, o governo democritico €, muitas vezes,
uma garantia de interesses especiais entrincheirados que colocam obstéculos qua-
se intransponiveis & implementagio de politicas piblicas “racionais™ ou deseja-
veis sob outros aspectos. As preferéncias da maioria sdo encobertas por esses
interesses especiais, que se mantém proximos ac poder através do apoio (finan-
ceiro ou de outra natureza) que emprestam aos politicos e que exploram essa
proximidade para auferir vantagens pessoais. As metas desses grupos assumem
prioridade sobre os objetivos de politica articulados nas Constitui¢des e nos do-
cumentos de politica piiblica.

O problema enfrentado pelos reformadores em perspectiva é como escapar
da influéncia desproporcional dos interesses organizados. Uma alternativa foi
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sucintamente expressa por Deepak Lal: “E necessério um govcm% corag:;o,
impiedoso ¢ talvez antidemocratico para passar por clna desses rec _1111-cn :l,s
rupos de interesse”. O problema dessa sugestdo € o fato de o Brasil ter saido
gecentemcnte de um periodo de 25 anos de um govemo d?sse tipo, nc()) qual os
economisias € a teoria econdmica gozavam de considerdvel influéncia. Os ﬂupg;
de interesse especial ndo sdo menos poderosos do que no comego, nema cfiitarpgos
ou o favoritismo foram significativamente reduzldosAso!) 0 regm:ie militar. O
overnos militares mantém apenas uma menor dependéncia lateral do apoio poli-
tgico e da boa vontade piblica que 0s govemos eleitos, e as vantagens d; E(l)del;l; I:.l(;s
governos democréticos ¢é sem divida bem grange em outros terrenos. r[:l -
ma politico € bem mais profundo e sua solugdo requer mais que um g CE% de
economistas armados com autoridade legal para tratar os “Interesses esp
venais com arrogéncia. _ . . _ _
A alternativa para pouca democracia é mais democracia, com;:d sugen.?lg:s
riormente. E perfeitamente possivel propor pohnca; alte‘lil};tlgas bascg:in :ls g;n rlenda
i ico diminui¢Zo da utilidade mar .
de eqiiidade ou suposi¢des sobre a . Jac d -
Agirqdesse modo, porém, ndo significa simplesmente e:;lglr n_oxtra_s polclt(l;;?ue;il:o
2 i i nteiro.
ionai rmacio do sisterna politico 1 :
cacionais, mas propor a transfo . politico inteiro, *-ond o
i ja lguns pontos de vista, nad ¢ igualmen j
isso possa ser desejével soba : e e doma
1 e se beneficiam dos acordos a
todos os pontos de vista. Aqueles qu ne ' ' st
isti énci bre a fei¢io que teria um sistema .
resistir. Na auséncia de consenso so : l melbor’s 2
iti i es meios para consultar as pr
litica democritica fornece os melhor 1S pre s
I;;::)::pulares e engendrar politicas que tenham, pelo menos, uma aceitabilidade m
nima por parte de todos os grupos. o L ]
gob gssa 6tica, o problema capital no Brasilndo € a v1}1r;erz:jbllldac!li icllic:l fge
i ais i onsdveis, mas antes sua falta de sens -
Verno aos interesses especiais Iresp veis, I ta de senaibi | Ja. >
1 a 1 de cidaddos menos organizacos €
suficiente em relagio aos interesses de ciaacac o zados e menoe ™
i imi articipagio politica dos primeiros, )
fluentes. Assim, em vez de limitarap ticadosy Sistena
i ia visar 2 3 icipacdo e influéncia dos que tem
i r & expansio da participagao € d
politico deveria visa:  part e infludncia 000 O o om S
t 2 leitorais do Partido dos 1ra
excluidos até agora. Os sucessos € i os Trat e O e
i ue através de eleigbes democra P
Paulo, e no resto do Pais, demonstram q dee lemocrati -
se sex’n divida, efetuar tremendas mudangas na diregiio da pqhtlca put;llc_:?a?lt::: $
01;66 as preferéncias de uma variedade de interesses csp_ecmls_enmncdel " cer.nc
Os reformadores brasileiros, portanto, enfrentam o dilema incrusta oor; o
do controle democritico da educagio. O fracasso pers:sttente dgi E;):i?)l;lnal pind
Ati ilti 2 atacar seriamente 0 atrasoe
criticos da tltima década quanto a . 0 e
i 4o si 1€ ime democratico um fimem s
sil coloca uma questdo simples: € o reg Y
i s maiores? Deve a democracia se oriza
um meio para alcangar outros fin ' : e
protegida, até mesmo quando produz resultados l’ﬁlllt(') aqqe,r,r; (ci)o:e :Z%]g o
ilitdrio, i itdri tros campos “‘racionals :
terreno utilitdrio, igualitdrio ou ¢m ou : )T e
so de sucessivos governos no que diz respeito as Inu(_langas [:l:ilg:?n?ﬂzm e
i direitos e obrigagdes mcorpo na
necessarias para fazer valer os tos orac e B
de Constituigdes exacerba uma multidio de problemas economl_ct:g:ifumaes a,l ol
vendo uma forte tentagio de “resolvé-los” através do recurso at
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nativas.?® Os custos decorrentes do fracasso das politicas sdo aparentes, mas os
custos que seriam impostos pela perda de instituigdes democrdticas nio sdo leva-
dos em consideragéio com essa facilidade.

Questdes similares is que devem ser enfrentadas pelos reformadores brasi-
leiros devem também ser colocadas com respeito ao papel dos organismos inter-
nacionais, especialmente do Banco Mundial, que assumiu um papel cada vez maior
no projeto ¢ financiamento do sistema de ensino.

Um conjunto de questdes relaciona-se a eficiéncia dos esforgos empreendi-
dos pelas agéncias: 0s seus projetos acrescentarfio algo de bom, ou estio fadados
a futilidade? Esta ltima alternativa € a resposta certa, visto que esses esforgos
sdo proclamados pela eficiéncia de solugdes técnicas para o que no fundo séo
problemas politicos,” os quais podem ser administrados pelos brasileiros, antes
que a assisténcia técnica e financeira prestada pelas agéncias de cooperagfio inter-
nacional venha a ser considerada mais benéfica que nociva. Até o momento, esse
ponto continua dificil de ser atingido.

Por outro lado, as agéncias de cooperagao internacional sdo atores politicos
cada vez mais importantes, no Brasil e em toda parte, cujas atividades beneficiam
alguns grupos a custa de outros. O crescente entusiasmo do IMI e do Banco Mun-
dial pelo “didlogo politico” e reforma de politicas como pré-requisito para a libe-
ragio de fundos representa uma tremenda intrusio nos dominios até agora consi-
derados como territério exclusivo de governos soberanos. Uma transformagio da
politica doméstica como conseqiiéncia da expansio dos imensos recursos politi-
cos e financeiros e influenciada pelas agéncias estd agora em perspectiva.

Apesar dos argumentos de alguns representantes da esquerda, a influéncia
das agéncias de cooperacdo internacional ndo é necessariamente nem exclusiva-
mente maligna. A énfase que o Banco Mundial e outros organismos resolveram
colocar recentemente sobre “os mais pobres dos pobres” pode determinar um
maior interesse dos governos por populagdes que, do contririo, serdo lesadas em
seus direitos civis, podendo, sob certas circunstincias, levar 2 implementagio de
politicas que promovam seus interesses. Um bom exemplo disso € a campanha
mundial pela oferta de ensino fundamental para todos. No Brasil, os esforgos do
Banco Mundial para encorajar a transparéncia e a responsabilidade na distribui-
¢do dos recursos piblicos €, sem nenhuma diivida, salutar e essencial para a
melhoria do sistema de ensino a longo prazo.3

O que precisa ser feito € um reconhecimento explicito por parte dos clientes
e das agéncias do novo papel politico destas dltimas. Os esforgos das agéncias
beneficiam alguns interesses is custas de outros, e seria iitil reconhecer esse fato
¢ incorpord-lo ao processo intemo de tomada de decisdo. Uma vez efetuado, esse
reconhecimento possibilitard aos brasileiros ficarem em posig¢do de determinar a
extensio do papel que querem delegar ao Banco em sua politica interna.

Em dltima insténcia, contudo, os problemas do sistema brasileiro de ensino
devem ser resolvidos por brasileiros. A questiio nio € como tornar a sociedade
brasileira mais eficiente ou eqiiitativa, e sim como fazé-la mais democritica.”’
Até que os direitos dos cidadfios sejam garantidos e a democracia constitua um
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valor axial na sociedade brasileira, nio hd muitas esperangas dq melhorias flul:a-
douras no sisterna brasileiro de ensino. Apenas o sério reconhecu_nento do dlr_elto
universal 2 educacdo e o deslocamento da atengao dos pod;rosc_ns interesses pnvéi-
dos para o bem-estar de longo prazo da nagfio e de seus cidaddos sai) capazes -g
viabilizar a ado¢io e manutengao das reformas necessdrias. Esse_des.ocallnel:)nto’ j
ocorreu hi muito tempo no nivel da retrica e do prec’elto_constltucmr!a - Porém
mal comegou a ter efeito nas escolas e salas de aule}. Hé razbes parad(_) otimismo ga
onda de inovacdes que invade atualmente o B1351l, mas estamos lstanées ainda
da certeza de que as mudangas ora esb?gadas _tem ca:ratcr @uradouro. oude que os
modos tradicionais da politica educacional ndo serao revigorados.
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A EDUCACAO BRASILEIRA
EM TEMPO DE MUDANCA
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Paulino Motter*
Candido Alberto Gomes ™

Este posficio pretende responder a trés questSes basicas suscitadas pela ané-
lise histérica sobre as causas do nosso atraso educacional desenvolvida por David
Plank nesta obra, que se estende de 1930 a 1995: o que mudou na educagfo brasi-
leira desde entiio?; quais as principais razdes das mudangas ocorridas nesse perfo-
do?; as reformas colocadas em marcha na década de 90 podem sustentadas? Des-
de j4 é importante deixar bem claro que néo temos nenhuma intengéo de fazer
aqui uma critica abrangente 2 politica educacional do governo Fernando Henrique
Cardoso, mas tio-somente apresentar um breve balango sobre a evolugdo do pa-
norama educacional do Pais nos dltimos seis anos, embora reconhegamos que
certas iniciativas do governo federal tiveram peso importante na produgio de
algumas das principais mudangas verificadas nesse periodo. Por outro lado, a
estrutura descentralizada do sistema educacional brasileiro — mito que poderia ser
seriamente questionado em razdo da “recentralizagdo” de fungdes nas maos do
Ministério da Educagio (MEC) promovida pela legislagio educacional consoli-
dada nos tltimos sesis anos, conferindo-lhe um poder incontrastdvel na formula-
¢io das politicas de educagdio bisica e no controle das redes estaduais e munici-
pais de ensino, através de sistemas nacionais de avaliagdo, das diretrizes e
parimetros curriculares nacionais, dos critérios de distribuigéo de verbas fede-
rais, etc. — demandaria uma abordagem que contemplasse os papéis, interesses,
agendas e recursos institucionais de uma multiplicidade de atores, bem como suas

* Doutorando no Departamento de Politica Educacional na Universidade de Wisconsin-Madison
(EUA) ¢ bolsista do CNPgq. Foi chefe de gabinete do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais (INEP) entre margo de 1998 e agosto de 2000.

** Professor de Sociologia e Educagio na Universidade Catélica de Brasilia e consultor educacional.
Foi assessar legislativo do Senado Federal entre 1972 a 1998, tendo assessorado o Senador Jodo
Calmon na luta pela vinculagdo de recursos ¢ o Senador Darcy Ribeiro na elaboragdo da LDB.
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estratégias de agdo e de aliangas, o que, obviamente, vai muito além dos objetivos
modestos deste posficio.

Lembrando os apelos dos estudantes baianos ao Senhor do Bonfim mencio-
nados por Plank no tltimo capitulo deste volume, j4 desenganados diante da per-
sistente falta de “vontade politica” das autoridades em construir uma boa educa-
¢ao, ¢ preciso deixar bem claro que ndo houve a intervengio de nenhuma forca
sobrenatural, nem caiu do céu nenhum milagre que pudesse ter operado stibita
transformagéo da realidade educacional que hé cerca de 10 anos desanimava aque-
les jovens. Mas diante da sequéncia intermindvel de promessas descumpridas, de
planos abortados ¢ de propostas de reformas educacionais que nunca safram do
papel, ndo deixa de parecer algo extraordinario o que aconteceu na 4rea educacio-
nal na década de 90, especialmente na sua segunda metade. Nfo se deve deduzir
dai que a educagiio brasileira tenha passado por mudancas espetaculares. Longe
disso. O que € notdvel, sim, numa perspectiva comparada, foi o fim da paralisia
decis6ria e dos impasses ideolégicos que frustravam qualquer tentativa coerente
de democratizar ¢ melhorar o sistema de ensino. Esse fato, por si s6, indica uma
significativa mudanga entre o cendrio de “colapso da autoridade central e do pro-
prio sistema de ensino” descrito por Plank ao final do governo Collor, € o proces-
so de reestruturagio ¢ reformas iniciada no governo Itamar Franco ¢ intensificado
durante o governo Fernando Henrique Cardoso. Como resultado, ao final da dé-
cada de 90, o Brasil se deparava com um quadro educacional significativamente
diferente e, sobretudo em termos de cobertura, mais favordvel do que aquele vi-
gente ha 10 anos. Isso posto, cabe observar que todos os esforgos empreendidos
nos Gitimos anos nio foram suficientes para compensar o atraso histérico nem
para sanar as deficiéncias cronicas do sistema educacional. O que se pretende
enfatizar, todavia, € que, pelas razdes que serdo examinadas mais adiante, a edu-
cagio brasileira vive tempos de mudangas. Este posfécio tenta mostrar, portanto,
que a situagdo atual contrasta com aquela que prevalecia no inicio da década de
90, quando o apelo a forgas divinas parecia ser a Giltima esperanga para os estu-
dantes de escolas piiblicas de Salvador (BA), mas que certamente expressavarm as
aspiragdes de seus pares de qualquer lugar do Brasil.

Antes de ingressar nessa etapa de mudangas, porém, um longo e acidentado
caminho foi percorrido pela sociedade brasileira, conforme revela em detalhes
este livro. O destaque recente alcangado pela educagido na agenda nacional tem
sido acompanhado pela construcio de um novo discurso que, ao sublinhar o
empreendedorismo e lideranga do governo federal, desloca para segundo plano a
histéria de luta que levou i conguista do direito formal A educagio e que continua
viva nos movimentos sociais em defesa da escola ptiblica. O marketing das refor-
mas promovido pelo MEC, com o intento ndo apenas de promové-las, mas tam-
bém de capitalizar os dividendos politicos que elas podem proporcionar, reforga o
discurso no qual o governo federal se apresenta como o grande agente das mudan-
¢as. Na histéria oficial que vai sendo metodicamente construida, todos os resulta-
dos positivos que estdo sendo colhidos seriam frutos das politicas educacionais
implantadas a partir de 1995. Ninguém tem disputado os méritos pela relativa
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melhoria na drea educacional, nem mesmo o0s es?ados e munit’:i'pios, que 530 dire-
tamente responsdveis pela oferta da educagéo bés:ca}. Ao contrdrio, freqﬁentememe
os sistemas estaduais € municipais de ensino tém sido responsabilizados pela len-
iddo das mudangas. o
tldaﬁgomo ja f(;;i dito, a luta pela educagdo no Bras.il termn uma outra histdria
ofuscada pelo reformismo do governo Fernando Henrique Cardoso. Na verdade,
grande parte das mudangas ocorridas na ﬁl_nmg d’écada.fqram viabilizadas gragas
a vinculagdo constitucional de recursos, instituida originalmente pela Emenda
Calmon, noinicio dos anos 80, e abrigadae amplladfl, pqste_normente, Pela Fons-
tituiciio de 1988. Nio que a problematica da elduc_as;ao piblica se r;cduznsse afalta
de verbas, mas se estendia, sobretudo, aos critérios da sua z?loc:cu;ao. Parg que 0s
caminhos das reformas fossem desobstruidos na arena '1nst1.tuc1onal, seria indis-
pensével néo s6 a cooperagdo do Poder Legislativo, historicamente incapaz de
formar consensos em relagio as questSes educacionais como também a artjculla—
¢io dos trés niveis de governo, sempre sujeita as instablll'dadcs ¢ contingéncias
politicas. A Constitui¢ido de 1988 representou Um passo importante, a0 mesmo
tempo em que manteve indefini¢Bes na distribuigdo de competéncias € responsa-
bilidades entre a Unido, Estados e Municipios, fa\_rorecendo, assim, o imobilismo,
a sobreposi¢io de agBes, a omissdo e o desperdicio de recursos. _Por outro lado,'a
nova LDB, que poderia preencher algumas lacunas e resolver os impasses, repega
no Congresso Nacional a penosa tramitagao 'da.sua precursora. I\{o comego do
governo Cardoso era urgente, portanto, dar prioridade as reft:,)r-ma§ institucionais.
Muitas inovagdes, porém, podiam ser col'ocat.ias em pratica 1med1atarr;en:1e,
pois ndo dependiam de nenhuma mudanga legislativa. E o caso, por exemplo, da
reestruturagio dos programas federais, que padeciam d_e Severos problemas de
ineficiéncia. Isso também seria encarado como tarefa prioritaria pela nova admi-
nistrago, que consolidaria o que jd havia sido 1r_11c1ado no governo Itamar ‘Fl;anco.
Mas nio se podia ir além de determinados limites sem ‘n}udar a Constltm((;iao e 2
legislagiio educacional como um todo. Por outro lado, vérios governos esta tualsm
municipais, por sua prépria conta e na esfera das suas competéncias, es g\_fg
colocando em prética politicas educacionais inovadoras, num movimento itk 1a-
mente descentralizador. Tal processo ganhara fSlego nos anos 80, mdu:ajldo pe czlis
mesmas forgas sociais e politicas que 1ideravar{1 a luta gela redemocrag.zagao o
Pafs. Dessa forma, a descentralizagio avangaria a medida que se dqbll_ltavam t(;
regime militar e o governo central, assumindo uma conotagao 1ntrgns.lcarnell;e °
associada 3 democratizagdo. Tais inovagdes se acumulavam e interagiam, esdta l
lecendo uma dindmica que ndo podia mais ser ignorada pelo governo federal.
Nesse ambiente, havia condigBes favordveis para mudangas mais profundas e ar-
i iomalmente.
ucmalc\llzcljsel;?;nto. a educago era apenas um dos vérios “n6s” a serem desgta_dd(::‘:i f;(si
se restabelecer a ordem democrdtica, disputando atenq?io com outrals grlpr;_l aces
igualmente relevantes. A crise da dfvida.extema, segmdg pela esca zaé Oa nlsl:“déca-
niria e pela prolongada recessio econdmica, tranﬁfol\-manam 0s ano:ﬁo e ctha
da perdida” ndo apenas para economia, em relagio a qual a expres
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da, mas também para a educagdo. Para ampliar o dilema nacional, o primeiro
presidente civil eleito pelo voto direto, Fernando Collor de Mello, além de se
mostrar incapaz de controlar a crise econ6mica, patrocinou um esquema de
corrupgéo que, ao ser desvendado, causaria seu impeachment, em setembro de
1992. Herdeiro da crise politica ¢ econdmica, o vice-presidente Itamar Franco
assumiu o governo cercado de desconfianga e expectativas negativas. Enquanto
sossobrava as turbuléncias e 4 falta de rumos da economia, seu governo langou
uma agenda positiva na educagio ¢ comegou a promover importantes mudan-
¢as. Esse ndo seria, contudo, o seu principal legado. No seu curto mandato, o
Presidente Itamar Franco conseguiria ndo apenas domar a crise econdmica, com
0 langamento do Plano Real, no primeiro semestre de 1994, mas transformar o
seu arquiteto, Fernando Henrique Cardoso, entio ministro da Fazenda, em sey
sucessor. Desse encontro de destinos nasceria um governo que, beneficiado pela
estabilidade econdmica, seria compelido pela pressio de forgas externas e in-
ternas a incluir a educagdo como uma questio-chave para o desenvolvimento
sustentado do Pafs.

Afora as pressdes e demandas sociais que ji se acumulavam pelo menos
desde o inicio do século XX, quando foi realizada a primeira Conferéncia Nacio-
nal da Educagido (Curitiba, PR - 1927), nio pode ser subestimado o impacto da
crescente abertura da economia brasileira & competigio internacional, que expds
o baixo perfil de escolaridade da forga de trabalho como uma das maijores fragili-
dades do Pafs. De fato, isso levou setores influentes da elite brasileira, sobretudo
as liderangas empresariais, a perceberem que, na economia globalizada, a estraté-
gia da oferta de miio-de-obra barata e, consegiientemente, pouco qualificada dei-
xara definitivamente de ser uma vantagem comparada, sobretudo na disputa de
investimentos ligados 4 chamada “nova economia”. Ao contrério, a baixa escola-
ridade média dos trabalhadores, que era de apenas cinco anos de estudo no inicio
dos anos 90, passou a constituir-se um dos principais componentes do chamado
“custo Brasil”, embora ndo seja invocado com a mesma freqiiéncia com que os
empresdrios reclamam do que consideram como “a excessiva carga tributdria,” o
que diminuiria a competitividade dos produtos nacionais no mercado externo. Os
dirigentes empresariais mais licidos, todavia, passaram a defender publicamente
anecessidade de melhorar o sistema educacional e de se garantir educagio basica
para todos. Esse novo discurso pode ser tomado como mais um sinal dos novos
tempos na educagio brasileira, uma vez que, historicamente, as elites econémicas
e politicas sempre encararam propostas de universalizacdo do ensino bésico com
certo desdém. Diante da aparente inexorabilidade da globalizagdo, pelo menos o
reconhecimento do valor instrumental da educagio para atender as novas exigén-
cias do mercado logrou relativo consenso entre as elites econdmicas brasileiras.

Portanto, na década de 90, a conjugagio de forgas formiddveis precipitaria a
abertura da Caixa de Pandora das reformas educacionais — medida que certamen-
te veio com algumas décadas de atraso. Mas, se é que isso pode servir de consolo,
vale lembrar o velho ditado popular: “antes tarde do que nunca”. E o tempo de
mudangas chegou para a educagio brasileira, menos pela vocagio reformista do
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govemo Fernando Henrique Cardoso, amarrado a uma arpp!a coalizagdo politica
de centro-direita, e mais pela existéncia de condigGes obJeU}ras que tornavam as
transformagdes inevitdveis. Para o bem ou para o mal, todav;a: 0 governo fede-ral
galvanizaria o processo, impondo uma ambiciosa agenda de iniciativas educacio-
nais cuja continuidade, a partir de 2002, deper}dcré em gfan_dc parte da manuten-
¢io da alianga governista no poder. Uma provavel alfte:rnancm 10 governo, cog;q-
do, niio deve ser vista como uma ameaga. Ao Contrario, EJodera injetar novo ni-
mo e contribuir para o aperfeicoamento das reformas, além de permitir o atendi-
mento de prioridades negligenciadas pelo governo Ifemaqdo chr'lque Calc'ldoso,
como a educaciio de jovens e adultos e a educagio mfal.ml. Mas, indepen: ente-
mente dos destinos politicos do Pais, o que parece garantido como uma conquista
definitiva da sociedade brasileira é um certo consenso em tomo da’ necess_ldafie de
colocar a educagio no topo das prioridades nacionais. Esse ja é, por si s6, um

avango notdvel.

AS REFORMAS INSTITUCIONAIS: CONSTRUINDO UMA NOVA AGENDA

Antes de passar em revista as principais reformas institucionais llderadf:s
pelo governo Fernando Henrique Cardoso, parece oportuna uma reflexiio preli-
minar. Dos 70 anos da histéria da educagﬁo_pﬁbhca re.:\uslltados nqste volume,
incluindo o periodo examinado neste posfé(;lo', 0 Bfasﬂ viveu praticamente ‘_:aiS
anos sob regimes autoritdrios (divididos em dois perfodos: o governo Vargas, de
1930 a 1945, e o regime militar, de 1964 a 1985) e 35 anos de democracia (tam-
bém em dois periodos: de 1945 a 1964 e a partir de 1985 até o presente). Durante
o regime democritico, o Congresso Nacional consumiu cerca de 28 anos dlS(El.l-
tindo leis que, supostamente, deveriam desencadear grandes reformas educac:jo-
nais. A aprovagio da primeira LDB demor(fq 15 anos, de 1947 a 1961, o;lupan o,
portanto, quase todo o interregno democrdtico entre o ﬁm do Estado Novo e (3
golpe militar de 1964. A tramitacio da segunda LDB seria menos lenta, masf. mes
mo assim levaria cerca de oito anos no Congresso, de 1938 a 1996. Por 1m,d a
aprovagio do Plano Nacional de Educagao (PNE), dqmc_)rana outros trés ansc%,sse

1998 a 2000. Se forem consideradas ainda as constituintes de 1945 ¢ ~19 38,
que, obviamente, incluiram a defini¢do de principios gerais da educagfic naclo-
nal, somam-se mais dois anos de intermindveis debates parlamentares SOb;; a
organizagiio do ensino piblico. Todavii, como atenuante em favoz d;ogereir
Legislativo, deve-se reconhecer que o tridngulo eqtjllatero.entfe-os t(;cs . ué
concebido por Montesquieu ¢ refletido na concepgao arquitetonica da p:iagl 305
leva o seu nome, em Brasilia, na realidade ¢ uma figura geometrica el :1 .
desiguais. A demora do Legislativo em d_ecidir, em certos casos, reﬂcteha't tt; r?ca-
facgBes em competigdo e conflilto go seio do préprio Executivo que, his

m comandado a pauta do Congresso. )

mem%(:equalqucr modo, 1:;sse cdleulo ajuda a explicar o atraso ei_lucazlso:;lllc?
Pais, pois o tempo que o Legislativo passou discutindo leis sobre reform
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cionais foi quatro vezes maior do que o tempo que restaria para implementa-las,
considerando-se apenas o perfodo democrético. Com base nesse retrospecto ne-
gativo, a rapidez com que as reformas educacionais propostas pelo governo
Fernando Henrique Cardoso foram aprovadas pelo Legislativo constitui, do pon-
to de vista politico, um fato inédito na histéria republicana do Pafs. Ao deter-se
sobre a disputa em torno da primeira LDB, Plank atribui a lentiddo do Congresso
em deliberar sobre matérias educacionais a0s antagonismos ideol6gicos, que re-
sultaram em impasses politicos € na procrastinago de decisdes. O mesmo quadro
de radicalizagio ideolégica também se configurou durante 0s debates sobre o
capitulo da educagio na Assembléia Nacional Constituinte de 1987-88 e, com a
mesma intensidade, durante a primeira fase de tramitagio da segunda LDB, entre
1988 e 1994.

Considerando esses precedentes, cabe indagar: o que explicaria a aparente
facilidade com que as iniciativas educacionais propostas a partir de 1995 foram
aprovadas pelo Congresso? Quais foram as estratégias usadas pelo Executivo para
obter decisdes rapidas do Legislativo? O apoio parlamentar indicaria um elevado
grau de consenso em torno do pacote de reformas? Uma resposta apressada a tais
interrogagdes sugere que, contando com uma folgada maioria parlamentar de mais
de dois tercos nas duas casas do Congresso, 0 governo Fernando Henrique Cardo-
sondo enfrentaria maiores dificuldades para obter 0 apoio necessario & aprovagio
da sua agenda de reformas. No entanto, €55¢ argumento pode ser questionado
quando se compara, por exemplo, o tempo relativamente curto que o Congresso
levou para aprovar as matérias de educagio em relagdo a outras iniciativas do
governo, como a reforma da previdéncia e a reforma administrativa, que demora-
riam quase quatro anos para serem aprovadas. O que pareceria 4 primeira vista
indicio de um sélido apoio parlamentar as reformas educacionais, evidenciado
pela sua rapida aprovagio, parece refletir, na verdade, win certo alheamento do
Congresso em relagio a0 conteddo de tais reformas. E sabido que, dada a ascen-
déncia do Executivo no sistema politico brasileiro, o Legislativo freqiientemente
opera como mero 6rgao de homologagio das propostas do governo. Isso se obser-

vou de forma muito clara em relag@o as reformas institucionais na educagao. Este

posfécio nao permite estender a discussao sobre tal hipStese, que requer uma
pesquisa mais aprofundada.

Todavia, para o argumento gue se pretende defender aqui, basta notar qué a J
aprovagio ripida e quase que integral das propostas do Executivo pelo Legislativo
foi fundamental para garantir os instrumentos & prerrogativas legais que permit-
fiam ao Ministério da Educagfo deslanchar uma ambiciosa agenda de medidasna
4rea educacional, centralizando as fungdes de formulagio das politicas e de cOoor- 2
denagio das reformas educacionias. O &xito do governo Fernando Henrique Car- §

doso na aprovagio do seu “pacote da educagio” pode ser atribuido a uma estra

gia politica que deslocou a atengio dos atores sociais que poderiam opor-lhe & 3

sisténcia para outras reformas que afetavam mais diretamente seus interessese
como as da Previdéncia Social e da Administragao Piblica, que colocavam em
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jogo, entre outras mudangas, a estabilidade no servigo publi i
€0 Uniqo. Assim, a aprovagio expedida das med?gazu:;l&oeﬁzcm’ r>
fgvorecnda porgue a oposigdo parlamentar, além de minorit4ria, conce:cu!::.l g
disputa em tomo das reformas da ordem econdmica, da previdéncia e adu:un-::e -
tiva, atendendo s pressdes da sua base social. Isso fica claro quando se companm','
por exemplo, o tempo de tramitagio das emendas constitucionais: enguanto
emenda da e@t{cagﬁq (EC n°® 14/96) levou apenas 11 meses para sel: al;.r%vad;, a
reforma administrativa (EC n® 19/98) demorou 35 meses e a da previdéncia (Eé
n® 20/98), s6 foi aprovada depois de 45 meses de acirrados embates

A Emenda Constitucional n° 14/96 teve a sua tramitagio facilitz;da e acelera-
da quando 0 governo cedeu is pressdes e recuou em relagdo a polémica questéo
da autonomia universitdria, incluida na versdo original da proposta encaminhada
a0 Congresso. Ao aceitar que essa questdio fosse examinada em separado — inicia-
tiva que seria abandonada, em razdo do seu elevado custo politico — o governo
dissipou praticamente todas as resisténcias contra a proposta. Assim, com peque-
nas concessGes, em seus dois primeiros anos, o governc Fernando Henrique Car-
doso lograria aprovar no Legislativo quatro medidas que, em conjunto, redefiniram

:- toda a legislagiio educacional federal ¢ abriram caminho para a construcio de

uma nova agenda e implementagio de importantes mudangas. Estas foram, pela

g ordc:n, as quatro il'liciz!tivas aprovadas pelo Congresso que constituem as chama-
 das “reformas institucionais” na drea educacional:

1. Lei_ n° 9.131, de 24 de novembro de 1995 — Essa era uma das medidas
mais urgentes, resultando de projeto de lei de conversio de uma medida
proviséria editada originalmente pelo governo Itamar Franco, em outu-
bro de 1.994, que extinguira o Conselho Federal de Educagio (CFE).
!Era preciso sair do limbo, criando ¢ estabelecendo as normas bésicas de
institui¢do e funcionamento do seu sucessor, o Conselho Nacional de
Educ_:agz‘io (CNE). O novo govemo enxertou, porém, uma inovagdo: as
avaliagBes das institui¢des e cursos de nivel superior, criando a base
legal para a implantag&o, a partir de 1996, do Exame Nacional de Cur-
508, 0 ch.'fmado “Provio”. Iniciava-se, desse modo, a avaliagio peri6di-
ca (!o ensino superior, incentivando-se, inclusive, a competicdo interinsti-
t|'1c1ona1, e buscando-se assegurar padrdes minimos de qualidade num
sisterna em franca expansio, liderada pelo setor privado. O funciona-
mento do.CNE provaria, porém, que 2 mudanga n3o foi muito alémda
troca de sigla, prevalecendo a forte influéncia do ensino privado na Ca-
mara de Educagfio Superior.

2. Emenda Constitucional n° 14, promulgada em 12 de setembro de
!996 — Essa alteragdio da Constituigdo, em linhas gerais, abordou uma
4rea tradicionalmente nebulosa da histéria legislativa brasileira: ela pro-
curou tornar mais clara a distribui¢do dos encargos educacionais entre
as trés esferas de governo, reservando  Unido uma fungdo redistributiva
e supletiva, de modo a assegurar equalizagdo de oportunidades educacio-
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nais e padrio minimo de qualidade do ensino. Se normas anteriores pro-
duziram a conhecida tendéncia de oscilagio pendular entre movimentos
centralizadores e descentralizadores, desta vez hd um claro favorecimento
a descentralizagio, sobretudo com a criagdo do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino e de Valorizagio do Magistério (Fundef).
Essa minirreforma tributdria — eis por que alterar a Constitui¢do era
essencial — deu conseqiiéncia is normas e aos discursos, levando o di-
nheiro 3 instincia administrativa que efetivamente assumisse a respon-
sabilidade pela oferta do ensino. Mais ainda, foi adicionado outro crité-
rio de alocagiio de recursos: além do percentual da receita piblica vin-
culada ao ensino fundamental, institui-se nacionalmente o valor minimo
por aluno, mais uma vez buscando operacionalizar conceitos constitucio-
nais como o padriio de qualidade, que corriam o risco de ficar vazios por
falta de outras normas.

3. Lei de Diretrizes e Bases da Educaciio Nacional (Lei n° 9.394, de 20
de dezembro de 1996) — Depois de oito anos de tramitagdo, chegou-se
ao consenso precirio em tomo do que o Senador Darcy Ribeiro chamou
de Lei Geral da Educagio. Prevaleceu, portanto, a concepgio de uma lei
ampla e possivelmente duradoura, a ser suplementada pelo Poder
Legislativo e regulamentada pelo Poder Executivo, bem de acordo com
o feitio desejado pelo MEC, que assumiria amplas fun¢des normatiza-
doras, por meio de uma profusdo de portarias, resolugdes e pareceres,
submetidos i aprovagdo diligente do CNE.

4. Lein®9.424, de 24 de dezembro de 1996, que dispds sobre o Fundef
- Essa lei ordindria veio traduzir em termos préticos o que dispunha a
Emenda Constitucional n® 14, regulamentando-a em menos de trés me-
ses ¢ fixando duas prioridades pela dupla vinculagio de recursos: o en-
sino fundamental e a remuneracio do magistério, sobretudo em certas
regiGes do Pafs, cujos baixos niveis eram denunciados interminavel-
mente ha mais de um século. A lei regulamentou ainda o saldrio-educa-
¢io, preenchendo uma lacuna legal que passou a existir desde a Consti-
tuicdo de 1988 e que originaria uma avalanche de agbes judiciais
impetradas por empresas que questionavam a legalidade da cobranga
dessa contribnigio social. A controvérsia sé seria dirimida no final de

1999, quando o Supremo Tribunal Superior (STF) confirmou 2
constitucionalidade do saldrio-educagio. '

Com esses instrumentos na mio, o governo federal ganhou o suporté 3
institucional e legal necessério para levar adiante sua agenda de reformas educa- 4
cionais. Além dessas quatro iniciativas legislativas, depois de longas discussoes, 3

finalmente foi instituido o Plano Nacional de Educagiio (PNE), por intermédio da
Lei n° 10.172, de 9 de janeiro de 2001, cumprindo-se, assim, uma exigéncia da

Constituigio Federal, reforgada pela LDB. O PNE define diretrizes ¢ metas da
educagio para os préximos 10 anos, admitindo uma revisio a partir do quarto ano

I Cimento econdmico indicaria que os encargos do sistema de ensino tenderiam a
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da sua implementagio. Guardando as fei¢des da proposta original do E
em que pesam alguns enxertos do Legislativo, o PNE ratifica as diretrirag &
politica educacional do governo Fernando Henrique Cardoso. Além dis o B0 e
frer nove vetos presidenciais, que incidiram sobre as metas que preconso;zma oo
aumentos dos gastos piiblicos na educagéio, tornou-se virtualmente uma mera * e
de intengSes.” Depois de ter se convertido na principal bandeira do Férum N ring
n'al em Defesa da Escola Publica, que chegou a apresentar uma proposta alt:rc;:-
tiva ao Congresso Nacional, a aprovagdo do PNE, ironicamente, nio deverg i
duzir q_ualquer mudanca substantiva na drea educacional. O projeto do Fé.
concebia 0 PNE como um instrumento estratégico “definido em fungido da Tfltlln
ca educacional a ser implantada™.! O projeto oficial, ao contrdrio, foj deggad(;
dn"eta'lmente da politica em vigor.? Essa simbiose aparece claramente nas cinco
pnotzldades definidas pelos PNE, entre as quais se inclui, curiosamente, 0 “desen-
\{olwmento de sistemas de informagao e de avaliagio em todos os nive'is € moda-
lidades de ensino”. Este €, como se sabe, um dos principais instrumentos da poli-
tica edqcacional implantada a partir de 1995, sendo concebido como indutor da
melhoria da.qualidade do ensino. Portanto, nio se constitui um fim em si mesmo
mas um meio para que determinado fim seja alcangado, o que torna no minimt;
estranha sua transformagio em prioridade nacional. Assim, o PNE nasceu como
uma proposta pragmatica identificada com o governo Fernando Henrique Cardoso
€, apesar c}a sua natureza decenal, estard sujeito a revises substantivas, caso ocorra
alternéncia no poder e conseqiiente mudanga nos rumos da politica educacional.

A EXPANSAO DO SISTEMA EDUCACIONAL

) O resultado mais notédvel alcangado pelo sistema educacional brasileiro na
década de 90 foi, indubitavelmente, o vigoroso crescimento da matricula tanto na
e.ducagﬁo bésica - com excegio da educagio infantil - quanto na educagio supe-
nor. Ao mesmo tempo, esse € um dos resultados mais surpreendentes, pois indica
um f:laro descolamento entre a dinimica econdmica e a dinimica educacional. Tal
fenémeno contrasta com o que se observou nas décadas anteriores. Nos anos 70,

f especialmente na primeira metade da década, o expressivo crescimento econdmi-
t €0, durante o periodo do chamado “milagre brasileiro”, também foi acompanhado
k de e_lcclerada expansao do sistema de educacional, particularmente do ensino su-
¢ perior. Ja na década de 80, ao contrdrio, a estagnagio econdmica foi correspondida
j POT um processo de estagnagdo da matricula, tendéncia igualmente mais visivel
{ 1O ensino superior. Na dltima década, ao contririo, os altos e baixos da economia
ndo impediram uma robusta expansio da matricula em todos os niveis de ensino,
I Oque sugere que esse crescimento respondeu diretamente 3s politicas implemen-
- tadas no periodo, além de ter sido incentivado pelos fatores que serdo examinados

mais adiante.
A concomitincia entre forte expanséo do sistema educacional e baixo cres-
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aumentar sem o correspondente aumento das receitas pablicas, 0 que representa-
ria um sério obsticulo aos esforgos para melhoria da qualidade. Isso ¢ particular-
mente preocupante na educagdo bésica, tendo em vista que, de acordo com 0
Censo Escolar de 2000, o sistema piblico ja ¢ responsdvel por cerca de 91% das
matriculas no ensino fundamental e 86% no ensino médio. O descompasso entre
o aumento dos recursos piiblicos vinculados 3 educagdo e a expansio do sistema
de ensino fica evidente quando se observa a evolugdo do orgamento do entre 1995
& 2000. De acordo com os dados oficiais, apresentados na Tabela 8.1, o orgamen-
to realizado nesse periodo cresceu 40,58 %, contra uma inflagdo acumulada de
65,62% (IPCA/IBGE). Portanto, a despeito da retérica que atribui elevada priori-
dade 3 educacdo, os gastos do governo do governo federal no setor cresceram
abaixo da inflagio. Mais uma vez, hd uma disjungdo entre a retorica e as priorida-
des tornadas efetivas através dos orgamentos publicos.

TABELA 8.1 - EVOLUGAO DA EXECUGAO ORGAMENTARIA DO MINISTERIO DA
EDUCAGAQ POR PROGRAMA - 1995-2000

R$ Milhdes Correntes
Gastos Totais por Exercicio

{(Recursos de Todas as Fontes) Var. %

Programas 1995 1996 1997 1998 1899 2000  95/00
Educagao Infantil 50 69 65 54 33 45 11,14
Ensino Fundamental 1.879 1.787 1685 2519 2367 2.485 3225
Ensino Médio 514 A46 446 464 551 634 23,35
Ensino Superior 4179 4185 4304 4288 5242 5802 41,23
Educagio Fisica e Desporto 56 1] o 0 0 o -
Assisténcia a Educandos 26 21 0 1] 0 0 -
Cultura 16 16 1 1 1 1 -
Educagéo Especial 10 36 a7 32 35 as 250,00
Saude 165 179 166 221 217 190 1518
Previdéncia 1490 1627 1789 1968 2206 2421 4235
Qutros 429 449 BE0O 930 872 g75 12727
Total Geral gg13 8804 9352 10477 11526  12.389 40,58
Cresc. em relacao a 1995 (%) 0,10 611 1889 30,77 40,58 -

FONTE: Sistorna Integrado de Dados Orgamantarios - SIDOR.
Nota: (a) Os valores do exarcicio de 2000 carresponde s dotagbas orgamentérias, uma vez que 03 dados referen-
tes & execugdo financelra ainda ndo estavam disponiveis no SIDOR.

Esta tendéncia de descompasso entre a dindmica econdmica e a dinimica
educacional se consolidou nos anos do governo Fernando Henrique Cardoso,

durante os quais nio houve significativo crescimento econdmico, 2o passo que 08 3

sisternas de ensino tiveram uma expansdo vertiginosa. Cabe notar, porém, que, $¢
niio houve exuberincia econdmica nos Gltimos seis anos, pelo menos houve rela-

tiva estabilidade da moeda, cujo impacto sobre os orgamentos publicos n@o pode
ser subestimado, pois devolveu o minimo de racionalidade no planejamento dos

1 idade/série, que indica a retengio no ensino fundamental de um elevado
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sistemas de ensino. Algumas politicas, como o Fundef, no ensino
o crédito educativo, no ensino superior, contribuiram claramente aar
¢do do nimero de vagas e, portanto, da cobertura. Mas hd uma din;.:';“a)i;:aa i
da a esse processo de expansio que ndo pode ser explicada simplesmente comib
resultado das politicas educacionais, embora o governo federal faga
reivindicar para si todos créditos. 62 Questio de
Tal fenémeno pode estar relacionado com uma mudanga mais profunda

plano cultural, isto é, ainternalizagio do discurso que identifica a educagfio co;lg
principal mecanismo de mobilidade social ¢ como unica “porta da esperanga”™
para insergio no mercado de trabalho. O que era visto como aspiragdo ¢ privilégio
d:_a classe média, ¢ mecanismo de reprodugio do seu capital cultural, passa a?er
disputado pelos segmentos de baixa renda. H4 uma convergéncia idz;olégica sur-
preendente em torno da tese de que a educagio, como mecanismo equalizador das
cor}digﬁes de largada, & a principal varidvel para promover eqilidade. Esse discur-
so incorpora ainda a idéia de que a educagio € o meio mais eficaz para reduzir a
pobreza e a exclusdo social. Politicas compensatdrias, como a Bolsa-Escola, em
torno da qual formou-se um consenso sem precedente na drea educacional,’ co-
mungam o mesmo principio. De certa forma, a educagiio passou a ser vista como
panacéia para todos os males sociais. Esse discurso, embora de forma menos
explitlca, ressalta o valor instrumental da educagéo como formadora de profissio-
nais qualificados para atender as demandas do mercado. Obviamente, o que pre-
valec_e no discurso das reformas educacionais é a “retérica da cidadania”, que
enfatiza a importancia da educagfio para promover “o desenvolvimento de com-
peténcias fundamentais ao exercicio pleno da cidadania™® Com o apoio provi-
den.ci.al da midia, propaga-se a idéia de que a escola pode eliminar as ineqiiidades
sociais, dispensando assim outras reformas econdmicas e politicas. ’

O Papel Crucial da Escola Pxiblica

A expansio do sistema educacional na década de 90, com excegéo da que
0COITeu no ensino superior, deu-se pelas mios do setor piblico. Isso significa que
as expectativas em relagdo i escola piblica nunca foram tio elevadas. A
universalizagiio do acesso ao ensino fundamental foi praticamente assegurada,
com uma taxa de escolarizagio liquida de cerca de 97% na faixa etdriade 7 a 14

| anos - principal alvo dos esforgos educacionais realizados na ditima década. A
j matricula nesse nivel de ensino cresceu continuadamente até 1999, quando foi
] atingido o pico de 36,1 milhdes de alunos (ver Tabela 8.2). Em 2000, iniciou-se
. um lento processo de declinio que, de acordo com projegdes do Instituto Nacional

de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP), deverd estender-se até 2010, quan-
3 do a matricula estari estabilizada em torno de 32 milhdes de alunos. Esse fenb-
 -meno reflete tanto a transi¢do demogréfica em curso no Brasil quanto a gradual
melhoria do fluxo escolar.* Além da persisténcia de uma elevada taxa de distorgo

3
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gente de alunos com mais de 14 anos, a matricula nesse nivel de ensino foi
inflacionada, a partir de 1997, como reflexo direto do critério de distribuigdo de
recursos estabelecidos pelo Fundef. O novo modelo de financiamento do ensino
fundamental, que aloca recursos proporcionalmente ao nimero de alunos, consti-
tuiu-se um poderoso incentivo 3 extingfio de um anacronismo do sistema educacio-
nal brasileiro: as classes de alfabetizagfio, que muitas vezes provocam o ingresso
tardio de criangas no ensino fundamental. De fato, a matrfcula em classes de alfa-
betizagdo foi reduzida de 1,4 milhéio, em 1996, para 666 mil em 1999. Ao mesmo
tempo, alguns estados decidiram eliminar “por decreto” o ensino supletivo, trans-
ferindo as matriculas para o ensino fundamental. Finalmente, muitos sistemas de
ensino reduziram a idade de ingresso no ensino fundamental para seis anos. Em
muitos casos, a medida veio associada com a extensdo do ensino obrigatorio para
nove anos. Tais fatores ajudam a explicar o volume expressivo de matriculas atin-
gido pelo ensino obrigatdrio logo apds a implantagio do Fundef.

TABELA 8.2 - ENSINO FUNDAMENTAL - MATRICULA INICIAL POR DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA - BRASIL - 1994/2000

Matricula por Dependéncia Administrativa

Ano Total Pdblico % Privado %

1994 42.008.051 28.486.693 89,0 3.521.358 11,0
1995 32.668.738 28.870.159 88,4 3.798.579 11,6
1996 33.131.270 29.423.373 88,8 3.707.897 1.2
1987 34.229.388 30.565.641 89,3 3.663.747 10,7
1998 35.792.554 32.409.205 80,5 3.383.349 8,5
1998 36.170.643 32.409.205 90,9 8,278,397 9,1
2000 35.717.948 32.528.707 a1,1 3,189.241 89

Cresc.% (94/00) 11,59 14,19 -10,41

FONTE: MEC/INEF/SEEC.

Enquanto o setor piiblico continuava em expansdo, a matricula do setor pri-
vado comegou a decrescer a partir de 1997, reduzindo sua participagio no ensino
fundamental a 8,9%, em 2000. Essa tendéncia pode estar associada tanto a crise
econémica que castigou a classe média, obrigando muitas familias a abandona-
rem o ensino privado, como também a uma promisora recuperagio do prestigio
da escola piiblica, pelo menos em alguns estados que avangaram mais nas refor-
mas durante a década de 90. O retorno de setores da classe média 2 escola piblica
— caso essa previsdo olimista se confirme nos préximos anos — deveria ser sauda-
do como um importante avango, pois representaria a conquista de um poderoso
aliado politico. Até bem pouco tempo, o poder reivindicatério da classe média
estava inteiramente comprometido com a defesa do controle das mensalidades
escolares na educacio bdsica e com a manutengio do sistema privilegiado de
acesso ao ensino gratuito oferecido pelas universidades piblicas.

3
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Ao lado do avango consistente em diregiio A universalizagio do ensine
damental, outro resultado expressivo do sistema educacional brasileiro na décade;
de 90 foi o rdpido crescimento da matricula no ensino médio. Conforme indica g
Tabela 8.3, entre 1994 ¢ 2000, foram incorporados cerca de 3,2 milhdes de alunos
nesse nivel de ensino, o que representa uma taxa de crescimento expressiva de
66%. A expansio foi mais acentuada no setor piiblico (80,2%), resultando numa
redugdo significativa da participagdo relativa do setor privado, que caiu de cerca
de 21% para 14%, entre 1994 e 2000. A tendéncia recente nio deixa nenhuma
diivida de que o ensino médio devera repetir a mesma trajetéria do ensino funda-
mental, ou seja, sua universalizagfio depende essencialmente do esforgo e da ca-
pacidade do setor piiblico de atender a crescente demanda. Em termos comparati-
vOs, no entanto, o ensino médio tem-se expandido numa velocidade bem maior
do que aquela observada no ensino fundamental. Esse crescimento deverd se pro-
longar nos préximos anos, com uma tendéncia de estabilizagdo da matricula so-
mente a partir de 2010, de acordo com as projegdes do INEP.” A reforma do
ensino médio envolve, assim, um duplo desafio: assegurar sua expansio ao mes-
mo tempo em que se busca melhorar a qualidade do ensino.

TABELA 8.3 - ENSINO MEDIO - MATRICULA INICIAL POR DEPENDENCIA ADMI-
NISTRATIVA - BRASIL — 1994/2000

Matricula por Dependéncia Administrativa

Ano Total Puablico % Privado %

1994 4.936.211 3.805.872 79,1 1.030.33%8 20,9
1895 5.374.831 4.210.558 78,3 1.164.273 21,7
1996 5.739.077 4.562.558 79,5 1.176.519 20,5
1997 6.405,057 5.137.992 80,2 1.267.065 19,8
1998 £.968.531 5.741.890 82,4 1.226.641 176
1908 7.767.091 B8.542.913 84,2 1.224.178 158
2000 8.192.948 7.039.529 859 1.153.419 141

Cresc.% (94/00) 66,0 80,2 1.8

FONTE: MEC/INER/SEEC.

A educagio superior, que havia atravessado um prolongado periodo de es-
tagnagio entre 1980 e 1993, durante o qual incorporou apenas 271 mil matriculas
~um crescimento acumulado de 15,78% em 14 anos — retomou, na segunda me-
tade da década de 90, 0 mesmo vigor com que se expandira na década de 70. A
diferenca, no entanto, é que esse novo ciclo de crescimento tem sido caracteriza-
do pelo dominio crescente do setor privado, que cresceu 58,4%, entre 1994 ¢
1999, quase trés vezes 0 aumento do setor piiblico no mesmo periodo (20,5%)(ver
Tabela 8.4). Com isso, o setor privado ji detém quase cerca de dois tergos das
matriculas da educagdo superior. A vitalidade do setor privado estd diretamente
associada 2 liberdade dada pelo MEC i sua expansio, bem como 2 ampliagéo do
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crédito educativo e a abertura de uma linha especial de financiamento do BNDES,
com recursos do Banco Mundial, para projetos de expansio e melhoria das insti-
tuigdes privadas de educagdo superior. A generosidade com que a expansio do
setor privado foi incentivada constitui-se, assim, uma das principais caracteristi-
cas da politica de ensino superior do governo Fernando Henrique Cardoso. De

fato, em nenhum outro periodo o mercado do ensino privado prosperou com tanta
liberdade quando nos dltimos seis anos.

TABELA 8.4 - EDUCACAO SUPERIOR ~ GRADUAGAO - MATRICULA INICIAL POR
DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA — BRASIL - 1994/1999

Matricula por Dependéncia Administrativa

Ano Total Publico % Privado %

1994 1.661.034 690.450 4186 970.584 58,4
1995 1.759.703 700.540 398 1.058.163 60,2
1996 1.868.529 735,427 39,4 1.133.102 60,6
1997 1.945.615 759,182 39,0 1.186.433 61,0
1998 2.125.958 804,729 37,9 1.321.229 62,1
1999 2.369.945 832.022 351 1.537.923 649

Cresc.% (94/99) 42,7 205 58,4

FONTE: MEC/INEP/SEEC.

O crescimento mais modesto do setor piblico, por sua vez, reflete a severa
restrigdo ao gastos da Unido e dos estados imposta pela nova disciplina fiscal. E
curioso notar, no entanto, que o orgamento do governo federal para o ensino supe-
rior cresceu 41,23% no perfodo de 1995 a 2000, bem acima dos gastos com o
ensino fundamental, que aumentaram 32,25% no mesmo periodo (ver Tabela 8.1).
Nio hd, no entanto, perspectiva de reversio a médio prazo da tendéncia de uma
concentragio cada vez maior das matriculas da educagiio superior no setor priva-
do. Isso ficou bem claro quando o governo decidiu vetar a metas do PNE que
previam a ampliagio da *‘oferta de ensino piblico de modo a assegurar uma pro-
por¢dio nunca inferior a 40% do total de vagas”. Essa barreira foi quebrada em
1995 e desde entdo a queda da participagdo relativa do setor piiblico s6 tem se
acelerado, devendo-se reduzir-se a menos de um tergo até 2002.

Os Persistentes Déficits de Qualidade

As ruidosas comemoragdes dos resultados quantitativos t8m desviado a
atengdo sobre os déficits de qualidade, que continuam desafiando as politicas
voltadas para a melhoria da eficiéncia dos sistemas de ensino e, em dltima ins-
tincia, do préprio ensino. De todo modo, os indicadores sinalizam para uma
gradual evolugdo positiva. O problema crénico das altas taxas de repeténcia e
abandono tem resistido até mesmo a tratamento de choque e solugdes “por de-
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creto”, como a adogdo do regime de promogio automédtica ou, para usar
eufemismo, progressdio continuada. Tal politica tem gerando intensa :
pois € vista por alguns como uma medida populista que tenta remediar o fracags
s0 escolar sem eliminar suas verdadeiras causas, promovendo alunos que ches
gam 3 5% série virtualmente semi-alfabetizados e que, portanto, continuam com
remotas possibilidades de progredirem na sua trajetria escolar e de serem bems
sucedidos no mercado de trabalho. Assim, argumentam os criticos, essa medida
“esconderia” a md qualidade do ensino, criando a ilusdo de que todos os alunos
estio progredindo. Na esséncia, no entanto, o debate sobre o problema da
repeténcia ndo mudou substancialmente, permanecendo arraigada na cultura
escolar a idéia retrégrada de que a reprovagio pode ser um remédio salutar,
desde que aplicada com parcimdnia. Na prética, no entanto, esse “remédio” s6
tem feito agravar a saide do paciente, sem nenhum beneficio para os alunos,
individualmente, e muito menos para os sistemas de ensino.

Ao contririo, as avaliagOes do Sistema Nacional de Avaliagio da Educagio
Bésica (SAEB) tém mostrado a existéncia de uma forte correlagéo entre a idade
dos alunos e o rendimento escolar. Assim, a repeténeia e o atraso escolar dela
decorrentes aparecem como “fatores que influenciam negativamente o desempe-
nho”. Os resultados do SAEB/1999 confirmaram a associagdo entre distor¢fio
idade/série e baixos niveis de proficiéncia em todas as séries ¢ disciplinas avalia-
das.® As classes de aceleragio, que se propagaram por todo o Pais, tém sido usa-
das para remediar o problema da distor¢fio idade/série. Mas o principal d9§aﬁo
ainda permanece: eliminar a repeténcia, que continua fazendo milhGes de vitimas
no sistema educacional brasileiro. De positivo, tem havido sinais claros emmdqs
pelos gestores dos sistemas de ensino de que o combate & repeténcia ndo nzni mais
trégua. Essa cruzada j4 deu alguns resultados promissores. Em apenas tres anos,
entre 1995 a 1998, a taxa ponderada nacional de repeténcia no ensino fundamen-
tal foi cortada quase em um tergo (ver Tabela 8.5). No entanto, persistem agudas
disparidades regionais, evidenciadas pelas taxas exibidas pelas regides Norte e
Nordeste, que se mantém bem acima da média nacional. '

TABELA 8.5 - ENSINO FUNDAMENTAL ~ TAXA DE REPETENCIA - BRASIL E
REGIOES - 1995 -1998

. Taxa de Repeténcia (%)

Brasil/

Regites 1995 1996 1997 1998
Brasil 30,15 28,62 23,38 21,28
Norte 40,38 37,59 34,66 32,21
Nordeste 39,06 36,70 33,64 3135
Sudeste 22,52 17,42 12,39 10,91
Sul 22,33 21,26 18,29 16.%
Centro-Oeste 30,37 28,14 25,97 23,

FONTE: MEGANEP/SEEC.
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J4 foi dito que a distorgo idade/série é o indicador mais elogiiente da baixa
performance do sistema educacional brasileiro. Em 1998, nada menos do que 44%
dos alunos do ensino fundamental acumulavam atraso igual ou superior a dois anos
em relagéio a série ideal correspondente a sua idade (ver Tabela 8.6). Mais uma vez,
as regides Norte ¢ Nordeste apresentam taxas bem acima da média nacional, indi-
cando que hd ainda um longo caminho a ser percorrido para que sejam eliminadas
as desigualdades regionais na drea educacional. Embora seja apenas um sintoma, a
distorgdo idade/série passou a ser encarada como um problema prioritério a ser
enfrentado, tendo em vista sua estreita correlagiio com o baixo rendimento escolar
e, num estdgio mais critico, com a evasio escolar. Por iss0, 0s programas de acele-
racdo da aprendizagem passaram a ser fortemente incentivados pelo MEC. No en-
tanto, enquanto persistirem altas taxas de repeténcia, o circulo vicioso continuarg
sendo realimentado. Por isso, alguns sistemas de ensino adotaram regime de pro-
mog¢ao automdtica, em geral combinado com a organizagéo do ensino fundamental
em ciclos. Essas inovagdes, incentivadas pela LDB, tém exigido uma atengio espe-
cial para outro problema crucial: a formagio inicial e continuada de professores. No
entanto, 0s avangos nessa irea, que exigem a concertagio de virios atores, tém sido
ainda bastante lentos. A recente discussdo em torno das diretrizes nacionais para a
formago inicial de professores para a educagio basica demonstrou mais uma vez a
dificuldade de se chegar a um consenso minimo entre as universidades e institui-
¢Oes formadoras, os sistemas de ensino e as representagdes profissionais do magis-
tério. Por enquanto, a tentagio pelas mudangas de cima para baixo parece estar
prevalecendo, embora com resultados duvidosos.

TABELA 8.6 - ENSINO FUNDAMENTAL - TAXA DE DISTORGAO IDADE/SERIE -
BRASIL E REGIOES - 1996 -1998

Taxa de Distorgao Idade/Série (%)

Brasil/

Regides 1996 1997 1998
Brasil 47,0 46,6 44,0
Norte 62,3 61,3 58,3
Nordeste 65,7 64,1 61,9
Sudeste 34,8 342 306
Sul 27,2 258 23,2
Centro-Ceste 471 455 43,7

FONTE: MEC/INEP/SEEC.

INICIATIVAS PARA EQUALIZAR AS OPORTUNIDADES EDUCACIONAIS

A expansio da educagio basica — e mencionamos apenas o ensino fundamental
€ médio, embora a educagio infantil constitua, de acordo com a definigio dada pela
LDB, a primeira etapa da educagio basica — reforcou o papel crucial da escola
publica na democratizagio das oportunidades educacionais, pois é ela que atende 8

cerca de 90% dos alunos. Noentanto, persistiam, no inicio da década de 90, profundas ; "

| 8¢jam deixadas marcas digitais, o que contribuiria para inibir esse tipo de conduta. -
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disparidades regionats e intra-estaduais na oferta do ensino piiblico. Essas desioita
des eram particularmente salientes entre as escolas estaduais e as escolas municipaly;
A criagiio do Fundef se constituiu na medida mais direta e vigorosa para equalizar o
financiamento das redes pdblicas de ensino, condi¢fio essencial para reverter o quadro
de disparidades. Tal mecanismo, que entrou em vigor em 12 de janeiro de 1
alterou radicalmente o modelo de financiamento do ensino fundamental piblico. A
nova férmula de redistribuigdo dos recursos, no 4mbito de cada unidade da R
pretendia eliminar as discrepancias entre escolas mantidas pelo Estado e as escolag
mantidas pelos municipios, mediante equalizagio do financiamento. Esse objetivo
tem sido apenas parcialmente alcangado, conforme serd argumentado nesta secio.
O Fundef ndo foi acompanhado de nenhuma medida mais efetiva de raciona-
lizagdo do sistema educacional. A Emenda Constitucional n? 14 ¢ a LDB, embora
sinalizando claramente a favor da municipalizagio do ensino fundamental, manti-
veram aberta a posibilidade de consolidagio de um sistema misto, no qual a Tespon-
sabilidade pela sua oferta é atribuida genericamente aos estados e municipios.” Com
isso, foram preservadas as estruturas paralelas que, de certa forma, acirram a com-
peti¢do entre as redes estaduais e municipais de ensino, nfio necessariamente em
favor da melhoria do ensino. Por isso, o resultado parece niio seguir extamente a
diregiio esperada. A municipalizagio vem ocorrendo de forma mais veloz e
desordenada nos pequenos municipios, categoria que compreende os municipios
com menos de 20 mil habitantes — os chamados “grotdes”, de acordo com o termo
cunhado pelo ex-presidente Tancredo Neves (ver Tabela 8.7). Essa tendéncia pare-
ce confirmar a principal hip6tese formulada por Plank de que os politicos estariam
mais interessados no controle dos meios do que nos objetivos educacionais. '
De fato, observa-se que, para os municipios pequenos, os recursos do Fundef
representam uina parcela substantiva dos respectivos or¢amentos. Em muitos de-
les, os repasses para o ensino fundamental chegam mesmo a superar o valor da
cota do Fundo de Participagio dos Municipios (FPM), que € a principal fonte de
receita dos municipios de pequeno porte. Portanto, o Fundef estaria incentivando
0 que alguns criticos chamam de “‘prefeituriza¢io’™ do ensino fundamental, isto €,
a municipalizagdo das escolas desse nivel de ensino a qualquer custo, motivada
exclusivamente pelo interesse politico do prefeito de manter o controle sobre os
recursos vinculado a esse nivel de ensino. Assim, num primeiro momento, o Fundef
estaria acirrando a disputa pelo controle dos meios, e niio o fortalecimento do
compromisso com os fins — universalizagio do atendimento e melhoria do ensino

. fundamental. O nimero de dentncias de desvio de recursos do Fundef parece
L confirmar tal suspeita.” O MEC prefere apostar numa hip6tese mais otimista, se-
} gundo a qual o Fundef teria garantido maior transparéncia i gestio dos recursos
[ vinculados 2 educagio, razio pela qual aumentaram os casos de malversagdo de
p Tecursos tomados priblicos. A hipétese ndo deixa de ter plausibilidade, pois a
' existéncia de uma conta bancdria exclusiva para movimentagdo dos recursos do

Fundef se ndo inibe falcatruas, pelo menos torna mais facil identificd-tas. Ou seja,
© Fundef tornou mais dificil o desvio de recursos do ensino fundamental sem que
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TABELA 8.8 - ENSINO FUNDAMENTAL: MATRICULA POR DEFENDENCIA
ADMINISTRATIVA NOS MUNICIPIOS DE CAPITAIS - 1997 - 2000

Matricula Total Por Dependéncia Administrativa Variagio (%)
Capitais 1997 2000 1997/2000
Estadual I Municipal | Estadual | Municipal | Estadual l Municipal
Belém 175.714 41.931 161.068 44.397 -8,09 5,88
Boa Vista 34.861 2.276 40.789 3.373 17,00 48,20
Macapa 52.983 7.746 53.3580 10.197 0,69 31,64
Manaus 177.150 92.588 161.869 121.833 -9,44 31,59
Palmas 11.294 16.434 12.785 19.562 13,20 19,22
Porto Velho 55.378 9.820 46.195 21.326 -19,88 117,18
Rio Brancgo 40.352 13.132 42,207 12,755 4,60 -2,96
Aracaju 59.679 21.603 51.763 25.380 -16,29 17,48
Fortaleza 163.554 115.429 168.088 151.776 2,77 31,49
Jodo Pessoa 54.555 34.952 52,432 54.636 -4,04 56,32
Maceid 55.928 30.684 82.894 42.039 48,21 37.00
Natal 73.890 34.245 72.482 42.735 -1,94 24,79
Recife 155.047 71.834 129.778 78.496 -19,47 9,27
Salvador 303.750 56.467 367.011 100.462 20,83 7791
Sao Luis 93.289 41,284 93.352 63.525 0,07 53,87
Teresina 57.272 52.519 77.115 57.838 34,65 10,13
Belo Horizonte 216.924 151.475 188.519 169.344 -15,07 11,80
Rio de Janeira 14118 566.843 42,833 607.853 203,37 7,23
Sao Paulo 965.616 531.302 854,682 546.218 -12,98 2,81
Vitoria 12.549 29.624 5.025 35.178 -149.73 18,75
Curitiba 137.343 78.263 125.924 80.446 -8,07 2,79
Floriandpolis 29.635 12,324 28.594 13.311 -3,64 8,00
Porto Alegre 129.488 35.076 124.066 4B8.944 -4 37 39,54
Brasilia 337.306 a 319.358 0 -5,62 0
Campo Grande 60.557 47.805 54.001 61.818 -12,14 29,31
Cuiaba 49927 36.792 54.202 44.662 8,56 21,39
Goifnia 119.040 79.036 102.308 B6.686 -16,35 . 8,68

FONTES: MEC/INEP/SEEC.

Assim, a idéia de que o Fundef, ao promover a equalizagio do financia-
mento, eliminaria as diferengas entre as escolas estaduais e municipais e, como
coroldrio, asseguraria maior eqiiidade, pode nio se confirmar na pritica. Cabe
notar ainda que a equalizagio do financiamento proporcionada pelo Fundef cor-
rigiu apenas parcialmente as diferengas regionais e mesmo intra-estaduais, uma
VeZ que as capitais € os maiores municipios tém uma arrecadagio prépria maior,
O que permitiria manter um valor per capita mais elevado — desde que a deter-
minagio da Emenda Constitucional ne 14, que vincula 15% de todas as receitas
a0 ensino fundamental fosse integralmente observada. Conforme mostra a Ta-
bela 8.8, mesmo apés a implantagdo do Fundef, o valor por aluno apresentava
acentuada variagio entre as 27 unidades da federagio, oscilando entre RS 320,98
no Piaui ¢ R$ 845,63 em Sio Paulo. A regressividade da cota estadual do sala-

FONTES: Matricuia: MEC/INEP/SEEC; Saldrio-Educagio: FNDE; Estimativa de Receitas do Fundaf: MF/STN. .
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rio-educagdo — distribufda proporcionalmente arrecadagio de cada unidade dg
Federagio — anula parte do efeito equalizador do Fundef ao garantir um valeg
per capita adicional de R$ 115,30 para Sio Paulo e de apenas R$ 4,83 para
Tocantins e R$ 4,89 para 0 Maranhio, 56 para citar os exemplos extremos (ver
coluna B da Tabela 8.9).

TABELA 8.9 - IMPACTO DO FUNDEF NO VALOR POR ALUNO/ANO DO ENSINO
FUNDAMENTAL PUBLICO - BRASIL, REGIOES E UF - 1998

Matricula Situagdo antes do Fundef (A$) Situagio depois do Fundetf {RS)
UF Ensino {(A) (B) (9] (D) {E)

Regites | Fundamental Valor Per Capita Valor Valor  |Valor/Atuno Varlago

Brasil Fede Aluno/Ano QE Aluno/Ano [Aluno/ano|  Final (CoB
Pablica 1997 | s/Fundef | Sal-Ed. (A+B) |c/Fundef] (D+ B} (%)
Acre 128.650 530,36 7,69 538,05 530,36 538.05 0
Amapd 108.368 673,51 9,13 582,64 673,51 662,64 0
Amazonhas 543515 557,85 25,59 583,45 557,86 583,45 0
Paré 1.394,025 214,97 9,69 204,50 315,00 324,63 44,54
Rondénia 275.003 376,51 10,64 387,15 376,51 387,15 0
Roraima 62.375 789,64 11,33 800,97 780,64 800,97 0
Tocanting 323.127 360,46 4,83 373,29 388,46 373,29 0
NORTE 2.835.063 358,35 12,17 aro,52 405,30 M747 12,57
Alagoas 530.316 308,33 9,48 Nn7.81 35,00 324,48 2,09
Bahia 2.822.720 257,82 13,67 271,49 315,00 328,67 21,08
Ceard 1.489.510 276,15 12,08 288,18 315,00 427,03 13,48
Maranhio 1.338.452 183,94 4,89 188,83 315,00 319,89 €541
Paraiha 691.314 290,80 9,34 300,14 315,00 324,34 8,06
Pernambuco  1.511.462 293,42 18,86 312,28 315,00 333,86 6.91
Plaui 602.203 263,58 5,98 268,56 315,00 320,98 18,07
R.G.do Norte  544.131 318,77 13,42 332,19 318,77 332,19 0
Sergipe 371.886 392,70 15,21 407,91 392,70 407,91 o
NORDESTE  5.911.604 269,98 12,08 282,06 e 32345 14,67
Espirto Santo  533.965 627,13 40,44 667,57 627,13 667,57 0
Minas Gerals  3.468.839 361,55 35,64 397,19 361,55 397,19 o
R. de Jansiro  1.729.001 533,11 45,18 579,29 533,11 579,29 0
Sén Paulo 5.710.410 730,33 11530 845,62 730,33 845,63 0
SUDESTE 11.442 215 583,91 85,85 669,85 583,91 560,86 o
Distrita F, 337.3068 481,59 91,15 572,74 481,59 572,74 0
Goids 1.003.255 353,77 21,55 375,32 353,77 375,32 0
M.G.doSul  393.004 424,35 22,78 447,13 424,35 447,13 0
Mato Grosso  483.504 415,56 20,76 438,32 415,56 436,32 o
C.-QESTE 2,227,159 399,27 32,13 431,40 399,27 431,40 o
Parang 1.651.437 412,18 45,00 457,18 412,18 457,18 0
A.G.dosu 1578410 581,98 60,74 642,72 581,98 642,72 0
§. Catarina  8os.794 506,61 56,07 562,68 506,61 582,68 0
[ SUL 4.118.841 497,83 53,43 551,06 497,63 551,08 o
| BRASIL 30535072 435,96 4681  as2,77 453,75 500,56 0
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Ironicamente, no entanto, o governo federal passou a ser o principal respon- as iniciativas a complementacio da Unido ap Fundefe 4 Boleyi
sdvel pela frustragio dos objetivos equalizadores do Fundef ao subordinar o rea. or impacto. Alguns Projetos mais
Juste do valor minimo por aluno/ano 35 metas fiscais, mantendo seq valor distange 2 Escola {Fundesco] a), Parcialmene
do valor médio hacional ¢ ainda majg longe do gue seria necessdrio para garantir que atua nas regites N orte, Centro-Oeste e N
“padrio minimo de qualidade do ensjng” O mais preccupante ¢ que, uma vez promover a adogio de padrdes minimog embora em referép.
mantida a tendéncia observada nos quatro primeiros anos do Fundef ao final dog ificagBes técnicas que deverdp ser Seguidas na cop s
10 anos de vigencia estabelecido pela Emenda Constitucional ne 14, os valoreg equipamentos escolares financiados com SeUs recursog,
per capita permanecerio abaixo dos que j4 deveriam estar vigorando em 2001, se i belecimento de diretrizes e parimetros curriculares nacig.
a regra de reajuste fixada pela Lei ne 9.424/9¢ estivesse sendo efetivamente ob. . i ento central na estratégia de meihoria da qualidade de
servada. De fato, o valor por aluno/ano, fixado inicialmente em R§ 300,00, para o ] ino, 1 M Um cariter compulsério, uma vez que os sistemas de
CXercicio de 1997, acumulon ate o atual exercicio um reajuste de 21% de |2 ada i a autonomia para definir o curriculo, 0s PCNis tendem a ser

para o exercicio de 2001. O aumento dos recursos para o ensino fundamental as escolas de todo o Pafs, de acordo com as prescrigdes
passa, assim, a depender exclusivamente do crescimento da economia e, conse.- través dos PCNs, Essa ass0c1agio aparece de forma majs
quentemente, do aumento das recertas de estados e Municipios, uma vez que o » QU€ apresentam este exame “como instru-
governo federal parece inclinado em “administrar” a sug contribui¢do ao Fundef J 10 4 j antacio da Reforma do Ensino Médio (..)"."2 Sua concep-
de olho nas metas fiscais, como fez nos tltimos quatro anos. Com isso, as transfe- } “referéncias horteadoras, o texto da Lej de Diretrizes e Bases da
réncias ligiiidas dos estados para os municipios também devem continuar aumen- } i i (LDB), os Parimetros Curriculares Nacionais (PCN §), 08 tex-
tando, acompanhando a crescente municipalizagio do ensino fundamental, O 3_ do Ensino Médio e as Matrizes Curriculares de Referéncia para o
Conselho Naciona] dos Secretdrios de Educagio (CONSED) e a Unizo Nacional 7.5 Fj 4 avaliagio do livro did4tico tende a recomendar textos
de Dirigentes Municipais de Educagio (UNDIME) tém reclamado sistematica- . s L 0m os PCNs. Nio deve ser descartada, portanto, a perspectiva de

™M progressivamente o “Currfculo Nacio-
nsinar o que é efetivamente “cobrado” nas

rior, acrescida do total estimado de novas matriculas”, conforme determina a lei
do Fundef. Como resultado disso, a correcdo das disparidade regionais, procla-
mada pela retérica de celebragiio do sucesso do Fundef com uma das suas princi-
pais conquistas, est4 longe de ser assegurada na pratica.

Embora a questio do financiamento continye polarizando o debate educacio-
nal, a agenda das politicas de educagio bisica J4 incorporou outros instrumentos
importantes para o aumento da qualidade do ensino, Desde a Constituicio de 88,
Passando pela Emenda Constituicional ne 14, LDB, Lei do Fundefe chegando até
0 PNE, tem sido reiterada a necessidade de se garantir um “padrio minimo de
qualidade de ensjng definido nacionalmente™. Esse conceito, no entanto, estd lon-
ge de ser transformado em definigGes claras e operacionais. Por enquanto, um
conjunto diversificado de projetos e politicas do governo federal tem sido reunidf:!
sob um Programa guarda-chuvya denominado “Escola de Qualidade para Todos".
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importantes transformagdes na 4rea educacional. Em primeiro lugar, conforme jd
foi mencionado, reformas educacionais vinham sendo reclamadas por uma cres-
cente mobilizagiio social, que ganhou maior visibilidade no bojo da luta pela
redemocratizagiio do Pais, com forte ressondncia na Assembléia Nacional Consti-
tuinte, estendendo-se pelo debate do Projeto de LDB e desaguando no processo
de formulagio do Plano Decenal de Educagiio para Todos, que culminaria com a
Conferéncia Nacional de Educagio para Todos e o Pacto Nacional pela Valoriza-
¢io do Magistério e Qualidade na Educagfio, no segundo semestre de 1994. Essa
mobilizagfio, contudo, nfo seria inteiramente galvanizada pelo governo Fernando
Henrique Cardoso, que ndo conseguiu envolver na sua proposta educacional, por
exemplo, o Férum Nacional de Defesa da Escola Priblica. O dissenso, no entanto,
ndo diminuiu as pressdes sociais em prol das reformas.

A segunda forga indutora das reforma educacionais estd diretamente relacio-
nada is pressdes externas desencadeadas pelo processo de globalizagdo e, de forma
mais especifica e visivel, pelos organismos internacionais de cooperaggo e financia-
mento. De fato, perfilou-se, na década de 90, uma nova “constelagio de forgas
externas” que passou a pressionar fortemente os governos dos pafses em desenvol-
vimento a promover reformas educativas. De um lado, a necessidade de competir
em escala global criou um “imperativo sistémico™, que estaria compelindo os paises
a dedicar prioridade méxima & methoria da educagio.” Embora os documentos
oficiais produzidos no Brasil evitem estabelecer uma associagdo explicita entre as
reformas educacionais e 0 aumento da competitividade econémica, preferindo sem-
pre enfatizar o direito  educagio como requisito para o “pleno exercicio da cidada-
nia”, niio resta ddvida de que os esforgos do governo Fernando Henrique Cardoso
para melhorar a cobertura e o desempenho do sistema educacional estio diretamen-
te vinculados ao processo de liberagio da economia e de abertura para o exterior. O
sisterna internacional passou a ser visto como “um campo de oportunidades para a
realizagio dos interesses nacionais™.'® Para isso, a educagio se tornou vital.

Por outro lado, os anos 90 foram marcados pela emergéncia de um novo
discurso, sustentado pelos organismos internacionais de cooperagio e de
finaciamento, que promove a educagéo como estratégia vital para o desenvolvi-
mento nacional auto-sustentdvel. A Conferéncia Mundial de Educagéo para To-
dos, realizadas em Jomtien, Taildndia, em 1990, pode ser vista como 0 marco
dessa nova énfase na educagdo como tema prioritdrio na agenda de cooperagio
multilateral. O Brasil, que tomou parte ativa na Conferéncia de Jomtien, se engajaria
em tal esforgo, transformando as metas da Declaragio de Educagdo para Todos no
Plano Decenal de Educagiio para Todos, elaborado em 1993-94. A educagio ga-
nharia destaque nos féruns internacionais, como na II Ciipula das Américas, rea-
lizada em Santiago, Chile, em 1998. A conversio dos organismos multilaterais de
financiamento a crenga de que a educagfo tornou-se questio-chave para o desen-
volvimento econdmico, por sua vez, teve importantes repercussdes nos paises em
desenvolvimento, o que pode ser claramente notado no Brasil. De fato, o Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento passaram, na década de
90, a atribuir prioridade para os financiamento de projetos educacionais. Até mesmo
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o chamado “Consenso de Washington”, que inspirou o processo de liberacho st
ndmica na América Latina, incorporou a reforma educativa como “eixo funde:
mental da ‘segunda etapa’ das reformas”. 1’ S

Essa nova nova visdo hegemonica € bem ilustrada pela Rede de Protq:b
Social, financiada pelo Banco Mundial e pelo Banco Interamericano de Desen-
volvimento, criada em 1999 para *“minimizar o custo social do ajuste fiscal”. O
montante do empréstimo do BID foi de US$ 2,2 bilhdes, ao passo que o BIRD
aportou US$ 252,5 milhGes. Esses programas se tornaram “protegidos” 3 medida
que os contratos que deram origem a tais empréstimos incluiram uma cldusula na
qual o governo brasileiro se comprometia a sustentar os niveis de gastos no perio-
do critico do ajuste fiscal, nos exercicios de 1999 e 2000. Mas, na realidade, a '
finalidade principal desses recursos foi o cumprimento do Memorando de Politi-
ca Econdmica firmado pelo Brasil com o Fundo Monetirio Internacional (FMT),
em 13 de novembro de 1998, que viabilizou um megapacote de ajuda externa de
US$ 43 bilhdes, com o qual o governo brasileiro se obrigou a manter “uma situa-
¢do macroecondmica adequada”. De todo modo, € interessante notar que foram
incluidos trés programas educacionais entre os 22 programas federais protegidos:
a complementagio da Unifio ao Fundef, a Merenda Escolar ¢ ¢ Programa de Ga-
rantia de Renda Minima. Dessa forma, ao mesmo tempo em que pressionam em
prol do cumprimento das metas fiscais, as agéncias de crédito passaram a cobrar
a continuidade de programas de universalizagio da educagio bésica. E preciso
notar ainda que o Brasil obteve generosos empréstimos do BIRD e do BID, na
década de 90, para implantar projetos de expanséo e melhoria do ensino funda-
mental (Projeto Nordeste ¢ Fundescola), educagio profissional (Proep) ¢ Ensino
Médio (Escola Jovem). Esses empréstimos, que alcangam a soma de US$ 5 bi-
lhdes, vieram acompanhados de uma crescente interferéncia dessas agéncias na
defini¢io das prioridades nacionais € no conteddo das “reformas”.

O Fim da Paralisia Decisdria

O clima externo favordvel seria bem aproveitado pelo governo Fernando
Henrique Cardoso, que reivindicou e assumiu um papel de lideranga no processo
de reestruturagiio da 4rea educacional, subordinado ao processo de reforma do
Estado. A disposi¢io do governo federal e o compromisso com as mudangas se
constituiu, portanto, na terceira forga que concorreu para desencadear importan-
tes tranformagdes. O capital politico adquirido com a estabilizagiio econdmicaea
ampla base parlamentar permitiram ac novo governo impor a sua agenda de re-
formas, sem maiores concessdes. Duas alteragdes legislativas mereceriam aten-
¢3o prioritdria: a LDB e o Fundef. A primeira, pomo de discérdia tanto nos anos
40 ¢ 50 quanto nos anos 80 e 90, estava num impasse entre dois projetos. A
Camara dos Deputados, seguindo a linha da Constituinte, concebeu um projeto
amplo e detalhado. Escaldado depois de duas décadas de tutela dos governos
militares, o Legislativo procurava assegurar-se a maior capacidade possivel de
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influenciar as politicas piiblicas e de garantir, pelos detalhes da letra da lei, que
possiveis desvios fossem minimizados. No Senado, Darcy Ribeiro adotou uma
linha oposta, isto é, a de propor uma lei geral de educagio que desse mais liberda-
de e autonomia as institui¢des, além de maior flexibilidade a futuras mudangas.
Em outras palavras, escolheu o caminho de legislar menos detalhadamente, bus-
cando estabelecer uma lei mais duradoura.

Quando o governo Fernando Henrique Cardoso teve inicio, em 1995, o pro-
jeto da Cimara havia chegado ao plendrio do Senado e tinha sido argiiida a sua
constitucionalidade, apontando-se pontos frégeis para os quais érgios técnicos hd
muito vinham chamando a atengo. Algumas opinides se manifestaram no senti-
do de que, na independéncia ¢ harmonia constitucional entre os poderes, o
Legislativo e o Executivo precisam entrosar-se para o primeiro fazer leis que o
segundo possa executar. O impasse favoreceu o processo de construgio de um
novo consenso, que permitiu percorrer o inverso do caminho mais comum: o
Substitutivo Darcy Ribeiro foi aprovado pelo Senado e devolvido a Camara, para
serem tomadas as decisdes finais. Prevaleceu, portanto, a perspectiva de uma lei
geral de educagdo. Sua regulamentagdio, nas diversas esferas governamentais,
passou a ser realizada a partir de 1997, dando origem ao que j equivale agora a
alguns alentados volumes. Desse modo, a preocupagio normativa, no sentido de
procurar vedar cuidadosamente possiveis desvios e distorgdes, ndc chegou a ser
uma tradi¢fo claramente rompida pela LDB. Seu relator no Senado diagnosticava
que a falta de liberdade era um dos grandes males da educagdo brasileira, citando
com freqiiéncia a famosa declaragfio de Anfsio Teixeira: “Tudo legal e tudo muito
ruim”. Apesar de nio duvidar da imprescindibilidade de regulamentagio da Lei,
Darcy Ribeiro preferia menos peias, mais autonomia para as escolas e mais
descentralizagdo em geral, o que, em parte, se tem conseguido, inclusive, parado-
xalmente, pela propria regulamentagio.

Novo Padrio de Alocacgiao dos Recursos da Educacio

O segundo front das reformas desencadeadas a partir de 1995 foi a mudan-
ca de padrdes de alocagiio de recursos, que reflete o crescente reptdio da socie-
dade brasileira ao clientelismo, a que Plank alude no seu iltimo capitulo.
Universalismo e pragmatismo foram as caracteristicas da legislagdo criada 2
partir da Emenda Constitucional n® 14. Enquanto diplomas legais anteriores j4
sinalizavam que o ensino fundamental deveria ser municipalizado, poucas fo-
ram as alteracdes efetivas na distribui¢io de matriculas por nivel de governo. o
Fundef, ao contrério, estabeleceu um critério de redistribuigiio de recursos qué
produziu em poucos anos o que nio aconteceu em decénios. Isso ndo significa
que a descentralizagio ¢ o Fundef sejam, como pretende o discurso oficial

financiamento do ensino obrigatério, como era preconizado por nio poucos €

a3
] -
salvagio da educagio nacional. Entretanto, a originalidade foi inscrever em let 4
uma férmula relativamente simples de distribuigio dos recursos vinculados #0
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ticos do clientelismo, em vdrias latitudes ideoldgicas. Alids, sem negar o cardl
ter engenhoso da arquitetura do Fundo, j4 na Constituinte havia sido aprovadey
pela subcomissic de Educagdo uma proposta que aliava aos percentuais de fm-
postos uma alocagdo minima de recursos por aluno. No impasse que se estabe-~
leceu, o parecer do relator da subcomissio nio chegou a ser votado. Deve-se
recordar que, nesse sentido, o Brasil adotou uma alternativa seguida por pafses
como os Estados Unidos, a partir dos anos 40, com o objetivo de garantir um
piso as despesas educacionais de 4dreas mais pobres.

(_)utro aspecto de continuidade e ruptura foi a interpretagdo do Pacto pela
Valorizagdo do Magistério, originado de processos de mobilizagdo j4 menciona-
dos. O documento, subscrito pelas trés esferas de governo e por representages
dos profissionais da educagéio, havia fixado compromisso com a implantagio de
um piso salarial profissional nacional. O Fundef, ao contrario, optou por um valor
minimo por aluno que, seguindo diferentes formas de organizagio de turmas e
redes escolares, deve assegurar pelo menos 60% das despesas ao pagamento do
magistério. De qualquer sorte, essa interpretagdo, que abandona a proposta ante-
tior, ndo deixa de considerar que a maior parte das despesas educacionais ¢ repre-
sentada pelo pagamento do magistério. Dessa forma, o piso por aluno influencia o
piso -salarial, a ser fixado no 4mbito de cada sistema de ensino. Além do Fundef
em si, diversas normas, incluindo decretos e medidas provisérias, estabeleceram
uma série de conselhos, prevendo a participagio da sociedade civil organizada na
ﬁscali\za&;ﬁo dos recursos da educagio. Tendéncia mais ampla, que ndo se circuns-
creve a educagiio, numerosos conselhos se t&m tornado obrigatérios (ou enfatizados
se J_é o0 eram), ndo s6 na esfera federal, como os do Fundef, da merenda escolare,
mais recentemente, da Bolsa Escola, sem contar os colegiados escolares. Alguns
criticos consideram que essa busca de derrotar o clientelismo tem o limite de se
tentar organizar a sociedade de cima para baixo, das capitais para o interior e do

4 E:stado para a sociedade. O grau de efetividade dessas iniciativas, no entanto,
{ ainda carece de uma avaliagiio mais distanciada.

A luta contra o clientelismo também tem incluido medidas inovadoras, como

t 0Programa Dinheiro Direto na Escola, a descentralizagio dos recursos da meren-
i da escolar ¢ a simplificagiio e desburocratizagio dos processos de prestagio de
[ contas. No nivel estadual, também sdo numerosas as a¢des de descentralizagio
| em escolas do ensino fundamental, porém parecem timidas ¢ ainda distantes de
f cumprir o disposto na LDB. As agdes mais freqiientes, em 1997, eram ¢ projeto
. politico-pedagégico, presente em 20 estados; as estruturas de gestio colegiada
i (conselho escolar, APM ou APP e colegiado escolar), com o total de 17 unidades
¢ da federagio, e mecanismos de gestio para provimento do cargo de diretor (elei-
1 959, critério técnico e sistema misto), adotados por 15 unidades federativas. 0
- Caixa escolar, para repasse de recursos direto as escolas, s6 era adotado por oito
 estados.’® Em outros termos, a autonomia financeira das escolas, mesmo para
t Modestas despesas de custeio, ndo parecia ser ainda um ponto consensual. Assim,
| ©m muitos estados, a escola piiblica continuava dependendo da famosa “politica
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de quermesse” para fazer frente as necessidades bdsicas que ndo podem esperar
providéncias dos 6rgéos centrais,

De qualquer modo, o percentual dos recursos do Fundo Nacional de Desen-
volvimento da Educagio (FNDE), vinculado ao Ministério da Educagio, transfe-
ridos por meio de critérios universalistas — utilizando mais freqiientemente o total
matricula por dependéncia administrativa, de acordo com os dados oficiais forne-
cidos pelo Censo Escolar — cresceu de 62,37%, em 1995, para 93,41%, em 1999
(ver Tabela 8.10). Essa mudanga foi acompanhada de uma acentuada redugio dos
recursos repassados aos estados e municipios por deciséo discriciondria do MEC/
FNDE, especialmente através dos chamados PTAs (Planos de Trabalho Anual).
Até 1995, diferentes programas seguiam os mais diferentes critérios, muitas ve-
zes particularistas e clientelistas, até porque n3o se sabia em tempo h4bil quantos
alunos estavam matriculados no Pais. Nesse sentido, o esforgo para desenvolver
um sistema moderno de informagdes educacionais contribuiu para uma gestiio
mais eficiente dos programas federais e, sobretudo, para 2 adogio de critérios
mais transparentes de repasse de recursos aos sistemas estaduis e municipais de
ensino. Porém, conforme j4 foi notado, a adogio do critério da matricula, sobretu-
do pelo Fundef, aumentou a tentagdo dos gestores dos sistemas de ensino de inflar
0 namero de alunos. Os beneficios trazidos, no entanto, compensam esse efeito
colateral, que tem sido combatido por meio de procedimentos mais eficazes de
controle de qualidade das informagdes censitérias.

TABELA 8.10 - EVOLUGAO DAS DESPESAS TOTAIS DO GOVERNO FEDERAL NO
ENSINO FUNDAMENTAL - 1995-1999

R$ MILHOES
Gastos por Blocos de Valores Executados por Exercicio

Programas 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Programas Universalizantes no
Ensino Fundamental 1.114 979 1.318 2.019 2173
Programas com Deciséo Discricionéria
do MEC/FNDE 872 784 291 437 153
Total dos Investimentos no Ensino
Fundamental 1.786 1.763 1.609 2.457 2327
Participagao dos Programas

Universalizantes no Total dos Gastos 62,37% 5555%  B81,94%  8220% 9341%
Participagac das Transt. a Estados e

Municipios no total dos Gastos 67.02% 68,48% 78,47% 78,24%  B3,08%
Evalugéo das Transt. Per Capita no
Ensino Fundamental {R$) 61,94 59,98 52,60 7586 71,06

J—

FONTE: Sistoma Intagrado de Dados Orgamentérios - SIDOR,
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Democracia e Participacio

Como, pois, essas mudangas respondem 3s raizes do atraso educacional, fo- -
calizadas pelo 1ltimo capitulo desta obra? Sem divida, aumentou a capacidade
politica de gera-las, utilizando os recursos financeiros e técnicos Jj4 existentes.
Essas mudangas se referem nfo s6 aos critérios de alocagdo de TECUTsos, mas 3
descentralizagdo, 2 definigdo mais clara de competéncias, 3 avaliacdo educacio-
nal e a outros pontos estratégicos. Diante da fragilidade das organizacdes anténo-
mas da comunidade escolar, como pais e alunos, o governo Femando Henrique
Cardoso usou instrumentos legais para criar mecanismos de “participagiio regula-
da”, especialmente a constituigdo de 6rgios colegiados. Trata-se de um lento apren-
dizado da democracia, um longo caminho pela frente. Como bem lembra Plank,
os problemas da democracia se resolvem com mais democracia. A tentagio de se
resolvé-los com autoritarismo j4 produziu experiéncias amargas no Brasil e em
outros paises. A sociedade brasileira, no entanto, parece disposta a nio permitir
novas aventuras autoritdrias. A democratizacdo da escola torna-se, assim, um passo
fundamental para a consolidagdio da democracia brasileira.

A transferéncia direta de recursos 4 escola pode ser vista como uma inter-
vengao recentralizadora do poder central, do mesmo modo que o estabelecimento
de diretrizes e parimetros curriculares nacionais. A descentralizag3o radical, por
outro lado, incorre no risco de reforgar e ampliar disparidades regionais e sociais.
As reformas desenvolvidas nos tltimos seis anos combinam elementos das duas
estratégias, mantendo a tradigdo pendular que tm caraterizado o desenvolvimen-
to educacional brasileiro. O repidio ao clientelismo tem-se expressado nas nor-
mas e agBes j4 citadas. O critério da matricula pode ser muito simples em determi-
nadas situagdes, e o minimo de recursos por aluno tem sido insatisfatério para
vdrios paises como critério de equalizagiio das oportunidades educacionais. F6r-
mulas complexas tém sido criadas, ndo deixando de gerar sentimentos de que
falta algo. Contudo, € claro o contraste com o passado recente, ainda que nio se
saiba por quanto tempo poderd durar. As leis e normas em geral siio relativas €
contorndveis quando mudam ocupantes do poder ¢ suas motivagdes.

Ao contrério, porém, de periodos anteriores da histéria do Brasil, essas mu-
dangas no campo dos direitos sociais nio foram realizadas 3 custa da privagiode
direitos politicos. Nada houve de parecido com as Leis Orgénicas do Ensino do
Estado Novo, que tiveram continuidade depois da reconstitucionalizagdo. Se a
Emenda Constitucional n® 14 e a Lei n® 9.424/96 foram de iniciativa do Poder
Executivo, a segunda LDB, ao contrério da primeira, foi fruto de dois projetos de
iniciativa do Legislativo, um oriundo da Cimara, outro do Senado, embora no
final tenha prevalecido um projeto modelado em consonancia com a posigdo de-
fendida pelo Ministério da Educag3o, a partir de 1995. O Plano Nacional de Edu-
cagdo, conforme estatui a lei, foi encaminhado pelo Executivo, mas nem por isso
deixou de ser influenciado por outra proposta, formulada pelo Férum Nacional
em Defesa da Escola Piblica. Tudo isso foi discutido pelo Legislativo, na moldu-
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ra de um Estado Democritico de Direito, em que pesem as grandes imperfei¢des
do sistemna politico brasileiro, que continuam restringindo a participagao popular.

Mais ainda, cabe recordar que a vinculagio de recursos para a educagao tem
seguido um movimento pendular: aparece nas Constituigdes referentes a periodos
em que as instituigdes democriticas se fortalecem (1934, 1946, 1988) e desapare-
cem quando ocorre o contrdrio (1937, 1967) e se deseja ampliar a autoridade de
quem distribui o dinheiro piblico. No periodo posterior 20 analisado por Plank, a
vinculagdo do piso de recursos educacionais a receita de impostos foi ndo s
mantida, mas criou-s¢ uma subvinculagio. Ademais, foi fixado, com as limita-
¢Ges inerentes, o valor minimo por aluno. Desse modo, no periodo que se segue a
1995, pode-se afirmar que foram dados passos decisivos para atacar as raizes do
atraso educacional brasileiro, embora ainda seja prematuro avaliar até onde esse
impulso reformista levard o Pais.

AS MUDANCAS VIERAM PARA FICAR?

A sustentabilidade e consolidagdo das mudangas experimentadas pela edu-
caciio brasileira na década de 90 depende de diversos fatores, entre os quais al-
guns imponderdveis em razéo da natureza ciclotimica da economia ¢ da
instabilidade da politica brasileira. Nesta segdo, examinamos brevemente algu-
mas varidveis que constituem desafios e ameagas ao processo de desenvolvimen-
to das reformas educacionais.

1. Ubigiiidade do MEC — A lideranga ativa assumida pelo Ministério da
Educagio e a continuidade administrativa observada nos iltimos seis
anos tém sido apontadas como um fator que favoreceu as reformas na
4rea educacional. Paradoxalmente, no entanto, essa dependéncia exces-
siva do dirigismo do MEC passa a representar uma ameaga, visto que a
consolidagio das mudangas vincula-se & existéncia de uma forte coor-
denagio central. Uma das caracteristicas mais marcantes do processo de
reestruturagio do setor educacional a partir de 1995 foi a concentragio
de poderes e de mecanismos de controle nas méos do governo federal, 0
que reduziu as secretarias estaduais ¢ municipais de educagdo a um pa-
pel de “administradoras de escolas”. De fato, o MEC passou a efetuar
um controle sobre o contetido do ensino, exercido por meio das diretri-
zes ¢ parimetros curriculares nacionais, da avaliagio do livro diddtico e
dos sistemas nacionais de avaliagio das escolas e redes de ensino (SAEB)
e dos concluintes do ensino médio (ENEM). Tudo isso apoiado em me-
canismos que permitem ao MEC uma relagdo direta com as escolas,

~ como por exemplo, através da TV Escola, do Dinheiro na Escola e ov-
tros programas federais. Dessa forma, 0 MEC se tornou virtualmente 0
principal agente das reformas. Um exemplo que ilustra bem essa ubi-
qiiidade foi notado no primeiro semestre de 2001, quando trés “carava-

Politica educacional no Brasi

nas” do MEC estavam percorrendo o Pais, simultaneamente, para res
zar encontros com liderangas estaduais e municipais. A primeira carp:
vana, coordenada pela equipe do Fundef, estava percorrendo vérios eg.-
tados para produzir programas sobre experiéncias educacionais vincu-
ladas as agdes integradas da Secretaria de educa¢iio Fundamental do
MEC que seriam exibidos pela TV Escola. A segunda caravana, promo-
vida pelo Fundescola, envolvia agBes tdo diversas como a terceira edi-
¢iio do Programa de Apoio aos Secretdrios Municipais de Educagio
(Prasem), segunda rodada de encontros dos conselhos de acompanha-
mento e controle social do Fundef e seminérios de capacita¢io dos téc-
nicos das secretarias municipais de educag#o. A terceira caravana tinha
como propdsito divulgar aos secretirios municipais de educagio o re-
cém “recriado” Programa Nacional Bolsa-Escola. Para completar as
acdes mobilizadoras do MEC, o préprio ministro da Educagio colocou-
se 3 frente de uma nova caravana, a pretexto de promover o Dia Nacio-
nal da Familia na Escola, embora possa ser vista como uma iniciativa
diretamente vinculada 3 sua pré-candidatura presidencial. Assim, o
protagonismo e o proselitismo do MEC tornaram-se elementos cruciais
para manter a agenda das agBes educacionais na crista da midia, fator
fundamental para que “as coisas acontegam”, de acordo com a estraté-
gia em vigor.”” _
Inelasticidade fiscal — A busca do equilibrio fiscal tornou-se a pedra
angular do ajuste estrutural promovido a partir de 1998, quando o Pais
recorreu a um megapacote de ajuda externa no valor global de US$ 43
bilhes, coordenado pelo Fundo Monetdrio International (FMI). O ajuste
fiscal nio afetou apenas o orgamento federal. Os estados e municipios
foram submetidos a uma severa disciplina através da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal - Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. A lei,
que pretende tornar efetivos os compromissos € metas fiscais assumidas
pelo Brasil com o FMI, promove o equilibrio das contas piblicas como
bem supremo. Os investimentos na drea social € na educagio, em parti-
cular, sdo diretamente afetados pelas regras que dispdem sobre 0s limi-
tes da divida publica, fixados em termos percentuais sobre a receita cor-
rente liquida para cada esfera de governo. A educagio também sentird
os impactos do limite de despesa com pessoal, estabelecido em 60% das
receitas para estados e municipios. No piano federal, conforme j4 foi
destacado, o orgamento da educagéo cresceu abaixo da inflagdo nos dl-
timos cinco anos. No entanto, os vetos as metas do Plano Nacional de
Educagiio que implicavam o aumento do gastos ptblicos é o sinal mais
claro sobre as possiveis consequéncias de médio e longo prazo da nova
disciplina fiscal. As restri¢Bes impostas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal ao aumento da despesa piiblica foram sublinhadas na mensagem
presidencial enviada ao Congresso Nacional para informar as razdes do
vetos. A rigidez fiscal pode passar, assim, a constituir-se um argumento
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para que estados € municipios reduzam ou mesmo abandonem os esfor-
¢os na drea educacional, seguindo o exemplo do governo federal em
relagio ao PNE. Isso € particularmente preocupante num cenério de au-
mento da demanda, especialmente no ensino médio, sobretudo quando
se considera que muitos estados assumiram pessados encargos com a
educacio superior, mesmo alguns que ainda apresentam graves caréncias
na educagiio bdsica, como Cear4 e Bahia. A implantagdo da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, todavia, tem enfrentado crescente resisténcia de
muitas administra¢Bes municipais e estaduais que reivindicam maijor
autonomia e flexibilidade para atender aos compromissos na 4rea so-
cial. Bsses setores cobram uma Lei de Responsabilidade Social, que
estabelega prioridades as metas sociais.

Transitoriedade do Fundef — Apesar de ter trazido indiscutiveis bene-
ficios, sobretudo ao tornar efetiva a prioridade constitucional a
universaliza¢do do ensino fundamental e ao melhorar a distribui¢ao dos
recursos vinculados a esse nivel de ensino, o Fundef tem sido alvo de
preocupagdes. A primeira delas estd relacionada ao seu carater transitd-
rio, uma vez que a Emenda Constitucional n® 14/96 instituiu esse meca-
nismo para vigorar pelo prazo de 10 anos. Dessa forma, o Fundef deixa-
ra automaticamente de existir a partir de 2007, voltando a vigorar as
regras de reparticio dos recursos vinculados 2 educagfo que prevaleciam
antes da sua implanta¢do. Conforme j4 foi notado, o Fundef produziu
mudangas estruturais que tendem a se tornar permanentes, como a
municipalizacio do ensino fundamental. Portanto, parece fora de cogi-
taciio um retorno 3 situagdo anterior, o que obrigatoriamente coloca na
agenda educacional a discussdo sobre a prorrogagdo do Fundef ou, o
que € mais provdvel, a sua transformagio em mecanismo permanente.
De todo modo, sua transitoriedade representa um risco politico, sobre-
tudo na medida em que alimenta e prolonga os conflitos entre as trés
esferas de governo em relagfio ao ponto mais sensivel do chamado “pacto
federativo”, que & a reparti¢iio das receitas pablicas. A segunda preocu-
pacdo em relagdo ao Fundef, conforme j4 mencionado, € com 0
descompromisso do governo federal, claramente evidenciado pela poli-
tica de subcorregio do valor minimo nacional. Com isso, a Unidio ndo
tem cumprido adequadamente a sua obrigagio constitucional de execer,
“em matéria educacional, fungdo redistributiva e supletiva, de forma a
garantir equalizacio de oportunidades educacionais ¢ padrao minimo
de qualidade do ensino.” Assim, 0 aumento dos recursos para o ensino
fundamental passa a depender exclusivamente do aumento das receitas
de estados € municipios, uma vez que o governo federal parece inclina-
do a “administrar” a sua contribui¢io ao Fundef de olho nas metas fis-
cais, como fez desde que esse sistema de financiamento foi implantado.
Dessa forma, as transferéncias liquidas dos estados para os municipios
devem continuar aumentando, acompanhando a crescente municipa-
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lizagdo do en§ino fundamental. Com i§so. também devem aumentar ag
pressdes politicas dos governos estaduais contra a prorrogagiio do Fundef,
Passividade e exclusfio de atores relevantes — A contraface da con-
centragio de poderes nas méos do poder executivo federal, por intermé-
dio do Ministério da Educagio, tém sido o alheamento e a exclusio de
alguns setores estratégicos para a consolidagio das reformas educacio-
nais. No Ambito governamental, observa-se a auséncia de uma arena de
concentragio de educagiio bisica, prevalecendo um processo decisério
centralizado. O Conselho Nacional de Educagao (CNE) foi recriado como
6rgio de assessoramento do ministro da Educagdo, tornando-se inteira-
mente subordinado ao poder administrativo exercido pelo MEC., As re-
presentagdes nacionais das secretarias estaduais € municipais de educa-
¢do — exercidas pelo CONSED e pela UNDIME - tém funcionado mais
como instincias de homologagio e legitimagio das decisdes centraliza-
das do MEC do que como atores independentes. O Legislativo, por sua
vez, tem oscilado entre um alheamento em relagio as politicas educa-
cionais ¢ uma intervengo pontual, quando instado pelo Executivo a se
pronunciar sobre nova proposigdo legislativa. Como a LDB garante gran-
de autonomia ao poder regulamentador do Executivo, o Congresso tem
sido menos demandado e suas iniciativas préprias sdo muito raras na
drea educacional. Em relagdo aos atores sociais, o discurso oficial das
reformas alcancou grande adesio das liderangas empresariais e da midia,
mas fez pouco sucesso entre os segmentos da drea educacional. A hos-
tilidade com que as organizagdes da sociedade civil que compdem o
Férum Nacional em Defesa da Escola Piblica combatem as reformas
educacionais ditas neoliberais do governo Fernando Henrique Cardoso
encontra como contrapartida uma auséncia completa de qualquer tenta-
tiva de didlogo. Com isso, forcas importantes, como os sindicatos ¢ as-
sociagBes profissionais de professores, tém-se colocado sistematicamente
contra as reformas. Assim, as mudangas depedem fundamentalmente da
capacidade politica do governo de sustenti-las através de aliangas com
a midia e as elites econdmicas.

Imutabilidade do sistema politico — Finalmente, € preciso notar que
nenhuma reforma politica significativa foi promovida pelo governo
Fernando Henrique Cardoso durante os seus seis primeiros anos —a ndo
ser a tinica que lhe interessava diretamente, a Emenda Constitucional
n® 16, de 1997, que institui o direito de reeleigio para os ocupantes dP
cargos executivos nas trés esferas de governo. Portanto, o sistema poli-
tico continua representando um grande obstdculo 2 melhoria do sistema
educacional, conforme mostrou Plank. A gestio educacional continua
diretamente subjugada aos interesses politicos, embora tenha havido
alguns avangos em diversos estados brasileiros, com a combinagio de
mecanismos de avaliagio e eleigio para a diregio das escolas. As secre-
tarias estaduais e municipais de educagio, no entanto, permanecem su-
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jeitas as vicissitudes politicas, prevalecendo ainda uma alta taxa de
rotatividade dos seus titulares, o que tem consequéncias muito negati-
vas para o desenvolvimento das politicas educacionais. Em contraste, a
continuidade observada na 4rea federal tem sido reconhecida como um
fator favordvel para as mudangas implementadas a partir de 1995. O
problema mais grave, no entanto, n3o ¢ a falta de autonomia da gestiio
educacional e sua subordinagiio aos interesses politico-partidérios. O
que permanece como maior desafio, parafraseando Plank, sZo as “mu-
dangas no sistema politico que emprestem uma voz mais efetiva as de-
mandas feitas ao sistema [educacional] por grupos atualmente margina-
lizados.” A inexisténcia de reformas politicas ndo tem impedido, no
entanto, a sociedade brasileira de buscar alternativas para a expressido
legitima dos seus interesses. Hd, portanto, um crescente acimulo de
pressdes para que sejam promovidas mudangas politicas que garantam
o direito de participagéo e de representagio de setores que se encontram
excluidos. Por mais que o sistema politico tenha resistido as reformas, a
crescente deterioracio das estruturas politico-partiddrias de sustentagdo
ao governo — que se tornou mais visivel no comego de 2001, quando

uma sucessio de escindalos de corrupgio e abuso de prerrogativas le- .

gais, tanto no ambito do Executivo quando no do Legislativo, criaram
um horizonte de crise e incerteza nos 18 meses que restavam ao gover-
no Fernando Henrique Cardoso — devem precipitar as mudancas, que
virdo por meio de iniciativas geradas pelo préprio instinto de sobrevi-
véncia do sistema politico ou, mais provavelmente, pela emergéncia de
uma nova correlagio politica formada pela via eleitoral, por mais que 0s
canais de expressdo popular ainda sejam deficientes.
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