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RESUMO

A educagdo no Brasil, reconhecida como fundamental e provida de recursos pela Cons-
tituicdo, apresenta politicas publicas ineficazes que ndo atendem a toda a faixa etdria
em idade escolar. Uma das causas da exclusio é a estrutura de financiamento. Este
estudo discute o financiamento dos servigos educacionais no Estado de Sdo Paulo, no
periodo de 1990 a 1992, revelando os problemas de arrecadagdo, distribui¢do e gastos
entre os trés niveis de governo (federal, estadual e municipal) e recorre a wma matriz
para descrever o sistema educacional do setor publico e privado no Estado de Sdo Paulo.
A partir dessa descricdo descobre-se que o sistema é concorrente, ndo cooperativo, ao
contrdrio do que afirma a Constituicdo de 1988. A efetiva redistribuigdo de recursos a
favor dos municipios ocorrida recentemente ndio trouxe resultados efetivos, pois ndo houve
uma definicdo clara dos papéis, permitindo superposicdo de agbes em alguns setores da
educacio e abandono de outros, Com a avaliagio dessa estrutura de financiamento,
torna-se possivel afirmar que nenhuma reforma alcancard bons resultados, pois é necessdrio
ter exclusividade de papéis. Esses deverdo ser compativeis com a capacidade técnico-fi-
nanceira de cada esfera de poder. A partir dai, torna-se possivel municipalizar a educagdo
em locais em que hd disponibilidade financeira, técnica e humana, reservando para os
outros niveis de poder os papéis de fiscalizagdo e suplementacdo desses servigos em
regides carentes. As forgas resultantes desse sistema, mantidas suas caracteristicas atuais,
favorecem a descontinuidade dos projetos educacionais, os gastos perduldrios e as reformas
iniiteis.
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ABSTRACT

FINANCING EDUCATION: A SYSTEM OUT OF BALANCE. The education in Brazil,
recognized as fundamental and provided with resources by the Constitution, presents
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inefficient public politics which don’t attend, for instance, every student in scholar age.
One of he reasons of this exclusion is the financing structure. This study discusses the
financing of these services on Sdo Paulo State during 1990-92, revealing the problems
of taxes collection, distribution and expenses among the three levels of government (Federal,
State and Municipal), using a matrix to describe the educational system of the public and
the private sector in the State of Sdo Paulo. From this survey it is discovered that the
system is competitive, not co-operative, as declares de Constitution of 1988. The effective
redistribution of resources in favor of the Municipal districts, which occurred recently,
didn’t bring effective results, because there was not a clear definition of the roles, allowing
superposition of actions in some areas and disregard in others. With the evaluation of
this financing structure, it becomes possible to assert that no reform will achieve good
results, for it is necessary to have exclusiveness in roles. These must be compatible with
the technical-financial capacity of every sphere of power. Up this, it becomes possible to
municipalise the education in places where there is financial, technical and human
availableness, reserving for other levels of power the role of fiscalization and supplementation
of these services in destitute regions. The forces resulting from this system, keeping their
current characteristics, favor the discontinuity of educational projects, the lavish expenses
and the useless reforms.

A incapacidade de atender as demandas do setor educacional no Brasil, tem
levado o governo a propor reformas que revelam mais as dificuldades para
promover mudangas no setor do que sua efetiva transformagfo. Nio se
identifica nas propostas do governo! nada que aponte para uma ruptura do
atual modelo de financiamento e gestdo dos servigos educacionais; o Fundo
de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental? muda apenas uma
parte da estrutura de financiamento deste sistema.

Nesse setor, encontramos ainda uma difusa atribui¢do de papéis dos provedores
de servicos educacionais (o modelo de gestdo governamental) ¢ uma despro-
porcional distribuigdo de recursos financeiros entre os niveis de poder para
aplicar em educagio.

Para iluminar essas questSes desdobraremos o artigo em trés partes: a primeira
descreve e critica a forma tradicional de medir .os gastos com educagio,
propondo uma metodologia alternativa que permita estabelecer uma visdo
integrada deste sistema’, a segunda que discute a gestio dos servicos educa-
cionais e a terceira que apresenta consideragGes finais, propostas e recomen-
dacdes para a melhoria dessa estrutura.

1. Emenda Constitucional n.233/96, enviada ao Congresso pelo Executivo.
2. Instituido pela Emenda Constitucional n.14/1996 e regulamentado pela Lei Federal
n. 9424/96.

3. Os estudos mais freqiientes sobre o financiamento da educagéo sdo geralmente recortados
por modalidade de ensino, ou avaliam o financiamento de apenas um nivel de poder
(governo federal, estadual ou municipal).
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A ESTRUTURA DE FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

As fontes de financiamento da educagio sdo: as regulamentagdes constitucionais
no sistema educacional piblico ¢ as mensalidades cobradas do préprio alunado
para a manutengiio das escolas privadas.

No setor piblico, a Constituicio de 1988 estabelece o principal mecanismo
de financiamento da educagdo, pois determina as despesas compulsérias
realizadas pelos trés niveis de poder, vinculando-as a estrutura tributéria do
Estado. O saldrio-educacio € uma contribui¢io social (fonte nfo tributiria)
especificamente criada para a manutencio do sistema educacional piblico de
ensino fundamental.

Os fundos como Contribuigio para o Fundo do Instituto Nacional de Seguridade
— CONFINS (ex-FINSOCIAL) — e Fundo de Assisténcia Social — FAS—
tém sido recursos complementares para a educagdo, entendidos como receitas
extra-orcamentdrias. Os empréstimos de agéncias internacionais BIRD (Banco
Mundial) e BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento), os recursos das
ONGs e os programas de parceria empresa-escola sdo, em menor escala,
fontes transitérias de financiamento do setor.

Para efeito metodolégico podemos estabelecer que as isencdes e incentivos
fiscais das brechas do imposto de renda ou do recolhimento do saldrio-
educagio das empresas, sio também fontes de financiamento as quais o
sistema piiblico de educagfo renuncia, para subsidiar as escolas particulares.
Dito de outra maneira, sio recursos dos quais o Estado abre mio para apoiar
o sistema de ensino privado.

No entanto, considerando a diversidade de fontes para o financiamento do
sistema educacional piblico e privado, os servigos prestados & populagio sdo
de baixa qualidade, com problemas de exclusdo, evasdo e seletividade.

Critérios e criticas & mensuragio do financiamento da educacio

Para dar visibilidade 3 estrutura de financiamento do sistema educacional,
escolhemos o Estado de S3o Paulo, no periodo de 1990-92, como referéncia
analitica. Isto se deve ao fato de que uma abordagem dos gastos educacionais
feitos pela Unido ndo revelaria por completo a complexidade dos fluxos
financeiros, ou seja, estarfamos olhando os gastos promovidos pelo governo
federal para outras esferas de poder de maneira unilateral, portanto, a partir
de uma unidade doadora de recursos.

Se tomdssemos um municipio qualquer como unidade de’ andlise, perderiamos
a dimensdo de conjunto das necessidades a serem atendidas e da totalidade
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dos recursos disponiveis, bem como estarfamos analisando uma -unidade
receptora de recursos.

Ao optarmos pelo nivel de abrangéncia do estado, para averiguar melhor os
fluxos financeiros e dimensionar as necessidades de atendimento a populagio,
estaremos escolhendo uma unidade de andlise que € a chave para explicar o

fornecimento de servigos educacionais a populacfio, tanto para Sdo Paulo
como para o Brasil,

Para avaliarmos a evolugdo dos gastos do estado com educacdo dentro de
uma perspectiva tradicional, compusemos as despesas a partir dos gastos com
folha de pagamento (pessoal: ativos e aposentados), despesas correntes (custeio)
¢ despesas de capital (investimentos) como pardmetros. Esse critério de
avaliacfio € cldssico e baseia-se. na comparagdo da evolugdo das taxas de
receitas e despesas da Secretaria do Estado da Educagéo.

O esforco de financiamento & educagdo de 1° e 2° graus no Estado de Sdo
Paulo, apresentou um desempenho médio de aproximadamente 23% sobre o
ICMS* arrecadado. Entre 1988 e 1993 as despesas com essa modalidade de

ensino oscilaram entre o piso de 21,49% em 1991 e o teto de 26,26% em
1992.

TABELA 1
TOTAL GERAL DE RECURSOS APLICADOS NA SECRETARIA DA
EDUCACAO — ESTADO DE SAO PAULO — 1988 A 1993
(EM MILHOES DE USS$)

DESPESAS 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Pessoal e reflexo 953 1.583 2.059 1.336 1.612 1.388
Total corrente 246 285 402 333 215 500
Total capital 107 224 221 147 168 94
Total geral 1.306 2.092 2.682 1.815 1.994 1.892
Parcela do ICMS utilizado pela

SEE 22,8% 23,8% 23,9% 21,4% 26,2% 24,65%
Parcela das despesas do estado

devidas & SEE 13,4% 12,9% 13,9% 12,2% 13,8% NA*

Fontes: ATPCE/SEE/Sdo Paulo, Tesouro do Estado
* NA: dados niio apurados.

A tabela 1 revela que o total geral de recursos aplicados na Secretaria de
Educagdo do Estado nos anos de 1989, 1991, 1992 e 1993, estd no intervalo
de US$ 1,8 a US$ 2,0 bilhdes, contrastando com o padrio de 1988 que
registrou US$ 1,3 bilhdes. Com isto podemos afirmar que as aplicagbes

4. Esse imposto representa 95% das receitas fiscais do estado.
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mantiveram-se préximos dos padrdes constitucionais (24%) e cresceram algo
como US$ 600 milhdes/ano, criando um novo patamar de dispéndio.

Esse novo patamar, que podemos chamar de “novos gastos normais” com a
Secretaria do Estado da Educagdo, foram praticamente consumidos com o
grande item de despesa, que é o financiamento da folha de pagamento (80%
dos recursos da educagdo), que cresceu a uma taxa de 45,64% no periodo’.

Por sua vez os investimentos registrados na conta capital® apresentaram queda
significativa de 12,14% comparando-se 1988 com 1993. Cabe observar que
os investimentos de US$ 94 milhGes vistos no iltimo ano sdo os menores
do periodo estudado. O principal motivo que explica a queda é o remanejamento
dos recursos para reforma das escolas, visando adaptd-las ao projeto “escola
padrio”, em detrimento da expansdo da rede’.

As despesas de custeio elevaram-se para US$ 500 milhdes em 1993, repre-
sentando um acréscimo de 103,25% sobre a base média de US$ 240 milhdes
registrada no perfodo (excetuando-se 1990). Esses acréscimos devem-se em
parte & contratagdo de terceiros® e a cursos de capacitagdo, e outros gastos
para implantacio do projeto “escola padrdo™.

Para compreender melhor esses valores, devemos comparar a oferta das vagas
da rede estadual em 1988 com a de 1993. Assim, se em 1988 a rede estadual
gerenciava 5.860 escolas, oferecendo vagas para 4.964.588 alunos, em 1993

5. A folha de pagamentos da Secretaria da Educagdio expandiu-se devido ao aumento
dos pedidos de aposentadoria e dos novos -encargos gerados pela escola padrio.

6. A conta capital registra os gastos com investimento em obras e equipamentos. A
queda observada no perfodo reflete a deterioragio da manutengio da rede educacional
do estado € a inconsisténcia perante as necessidades de expansio e benfeitorias.

7. A expansio fisica da rede nfo é, no momento, uma grande prioridade, pois um dos
problema que se enfrenta na gestdo dos recursos fisicos é o da distribui¢do espacial
das escolas em relacdo as necessidades de ocupagfio. Dito de outra maneira, hd um
desequilibrio dentro da rede, pois hd unidades escolares com pouca demanda por vagas
€ outras com superlotagio. Esse desequilibrio ndo é causado pela falta de planejamento,
mas ocorre, entre outros fatores, pela mudanga do perfil de ocupacdo das regides onde
se situam as escolas. Podemos exemplificar esse fendmeno da seguinte maneira: os
bairros da capital que eram populosos hé cingiienta anos transformaram-se em regiGes
comerciais ou de servigos mudando sua vocagdo; assim as necessidades de servigos
educacionais deslocaram-se para outros bairros, devido, por exemplo, a construgio de
conjuntos habitacionais ou outros fatores.

8. O Baneser é uma empresa terceirizada do Banespa, que foi utilizada para contratagio
de mado-de-obra para as administra¢Ses diretas, fundacGes e autarquias do estado.

9. As principais caracteristicas da escola padrdo s@o: funcionar em trés turnos, ter maior
carga hordria, melhoria da remuneracdo dos professores que optarem por dedicagio
exclusiva e reabilitar os ambientes fisicos das escolas como bibliotecas, laboratérios,
quadras de esporte etc.
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o niimero de escolas cresceu para 6.731, e o nimero de alunos para 6.326.711,
correspondendo a um aumento de 27,44% sobre o alunado e de 14,86% para
a estrutura fisica, ou da taxa de 2,34% ao ano (taxa geométrica) para as
escolas € 4,12% ao ano para o alunado. A necessidade de expansio fisica
contrasta com o crescimento dos recursos financeiros, que registrou uma taxa
de aproximadamente 46%, distribuida de maneira nd3o linear ao longo do
periodo.

A cifra de US$ 600 milhdes que foi incorporada ao orgamento, ao que parece,
ndo bastou para atender simultaneamente a expansdo de novas vagas (no 1°
e 2° graus), implantar reformas (ou inovagdes) no ensino, aumentar efetivamente
os saldrios dos professores, promover cursos de capacitacdo ¢ realizar outras
benfeitorias da rede estadual.

No entanto, se o esforco financeiro da Secretaria de Educacdo do Estado
fosse medido por outro critério — o de participacdo nas despesas totais do
estado — esses valores cairiam para uma média de aproximadamente 13%
ao ano. Isso pode revelar que a educagdio nfio é a prioridade do estado e
sim os dispéndios com os outros 77% dos recursos.

H4 um terceiro critério para avaliar os gastos com educacdo no Estado de
Sdo Paulo, segundo o qual é possivel compor os dispéndios pela soma total
dos gastos com educacdo. Estes sfo o resultado da soma da despesa média
de 24% da SEE, com as despesas constitucionais de 11% do ICMS destinados
ao ensino de 3° grau, mais os gastos com a Secretaria da Ciéncia e Tecnologia
e com a TV Cultura. Assim, o dispéndio total com educagdo serd bem maior,
atingindo a cifra de 50% ou mais das receitas fiscais'® do estado.

Assim, se quisermos afirmar que o estado dispende poucos recursos com a
educag@io poderemos usar o critério de participagdo na despesa do Estado
(13%); se desejarmos provar que os gastos estdio dentro dos pardmetros
constitucionais, usaremos os 24% das receitas aplicadas na Secretaria do
Estado da Educagdo como referéncia. Caso contrdrio, podemos usar o conceito
de despesas com educag@io composto pela soma dos gastos €, com esse
pardmetro, provaremos que as despesas com educagdo estdo em um patamar
muito acima do recomendado pela Constituicdo (aproximadamente 50%).

Esses critérios apresentam alguns problemas metodolégicos, flutuam com os
ciclos de conjuntura, sdo pouco explicativos quando remetidos a paridmetros
orcamentérios € representam propor¢des de receitas ou despesas que servem

10. O texto de Valdemir Quadros (1990), “O financiamento da educacfio e a municipalizagdo:
uma abordagem concreta de recursos”, registra os gastos dos estados com educagio
recursos no volume de 57% das receitas correntes. A partir desta constatagio podemos
afirmar que gasta-se muito com educacdo.
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para estabelecer comparagdes, mas ndo representam um bom critério para
atribuir recursos.

2

Para resolver o problema de mensuragdo, é necessdrio definir critérios e
utilizar novos instrumentos que permitam apontar de maneira adequada os
dispéndios com educacio no Estado de Sdo Paulo, sem as ambigiiidades
registradas.

A matriz de fontes e usos: breve introducio metodolégica

Para a montagem da matriz, usaram-se no marco do setor piiblico as informacées
dos or¢amentos realizados'' em cada nivel de poder, apurando-se os dados
nos balangos publicados pelo poder executivo.

A matriz de fontes e usos dos recursos foi organizada para os anos de 1990,
1991 e 1992, com a seguinte estrutura: a identificagio das principais fontes
de recursos financeiros para a manuten¢do da educagdo, baseada no critério
de oficialidade e perenidade das mesmas!2

As modalidades de ensino foram definidas a partir da sua oficialidade e
abrangéncia e estdo dispostas na coluna da matriz. O ensino superior tem
sob sua abrangéncia os cursos de pds-graduac@o. No ensino fundamental, ndo
se separou metodologicamente o alunado de cursos regulares e a supléncia
de 1° grau.

QUADRO 1
ESTRUTURA DA MATRIZ DE FONTES E USOS DE RECURSOS
ESTADO DE SAO PAULO

USOS DOS RECURSOS/ | PRE-ESCOLA | 1° GRAU | 2° GRAU | 3° GRAU TOTAL
FONTES DOS RECURSOS

Governo Federal All Al2 Al3 Al4 AlS
Governo Estadual A2.1 A22 A23 A24 A25
Municipios A3.1 A32 A3.3 A34 A35
Particular A4l A42 - A43 Ad4 A4S
Total AS5.1 A52 A53 A54 ASS5

11. O orcamento realizado reflete o gasto efetivo do setor publico.

12. A educagfo oficial no Brasil é estruturada em dois niveis: o bédsico e o superior. O
ensino bdsico compreende a educacio infantil (zero a seis anos) ndo obrigatdria, o
ensino fundamental (1° grau) destinado a criangas e adolescentes (sete a quatorze anos)
e de freqiiéncia obrigatdria, ¢ o nivel médio, oferecido a adolescentes de quinze a
dezessete anos (2° grau). O nivel superior é estruturado para permitir a formacio
profissional e para o desenvolvimento de pesquisa. Ndo hd, a curto prazo, perspectiva
de criagdo de novos niveis; assim esse sistema deve permanecer estdvel nos préximos

anos.
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O quadro 1 € uma matriz quadrada, do tipo cinco linhas por cinco colunas.
Nas linhas encontramos as fontes de recursos e sua totalizagdo, nas colunas
apresentamos os usos dos recursos por modalidade de ensino e sua totalizagio.
Dessa maneira, a célula Al.1, descreve o quanto o governo federal aplicou
na pré-escola no Estado de Sdo Paulo; no final dessa linha a célula Al.5
revela o total de recursos aplicados pelo governo federal em todas as modali-
dades de ensino. Nessa matriz, entendeu-se por recursos do préprio alunado
as mensalidades pagas aos estabelecimentos de ensino particular, pelas familias
com renda disponivel para financiar tais escolas (fonte DIEESE).

TABELA 2
MATRIZES DE FONTES E USOS — RECURSOS FINANCEIROS (EM MIL US$)
ESTADO DE SAO PAULO

1990
Usos Educagio Ensino Ensino Ensino Total
Pré-escolar Fundamental Médio Superior
Fontes
Gov. Federal — 41.528 12.373 163.571 217.472
Gov. Estadual 10.283 2.467.564 217.478 1.582.146 4.227.471
Municipios 748.616 857.333 34938 25.269 1.666.156
Particular 79.217 594.537 336.867 468.165 1.478.786
Total 838.116 3.960.962 601.656 2.239.151 7.639.885
1991
Gov. Federal 186 86.615 10.615 108.044 205.461
Gov. Estadual 6.157 1.695.614 139.473 " 1.627.781 3.469.025
Municipios 727.913 833.622 33.971 52.496 1.648.002
Particular 96.707 703.932 360.268 482.510 1.643.418
Total 830.963 3.319.783 544.328 2.270.831 6.965.906
1992
Gov. Federal — 34.767 7.875 101.013 143.655
Gov. Estadual 2.935 1.774.348 179.508 1.468.782 3425573
Municipios 671.349 709.494 25.059 56.628 1.462.530
Particular 92.600 715.634 358.078 556.821 1.724.463
Total 768.214 3.234.243 570.520 2.183.244 6.756.222

Fontes: CIE; MEC/SAG; Escola Técnica Federal; Conselho Estadual de Educagio.

A partir do mesmo critério de organizagdo da matriz anterior, montaram-se
mais duas, uma com os dados de atendimento do alunado e outra de resultado,
ou seja, com o cruzamento das duas matrizes anteriores.
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TABELA 3
MATRIZES DE ATENDIMENTO AO ALUNADO — POR MODALIDADE
DE ENSINO E DEPENDENCIA
ESTADO DE SAO PAULO

1990
Modalidade Educagio Ensino Ensino Ensino Total
Pré-escolar Fundamental Médio Superior
Dependéncia
Gov. Federal — — 4.030 4.046 8.076
Gov. Estadual 71.000 4.910.846 737.868 61.364 5.781.078
Municipios 542.287 574.406 25317 46.404 1.222.901
Particular 172.004 817.566 313.902 385.480  1.688.970
Total 785.331 6.302.818 1.081.117 497.294 8.701.025
‘ 1991
Gov. Federal — — 4.498 4.733 9231
Gov. Estadual 65.705 5.152.864 829.791 62.418 6.110.778
Municipios 588.242 610.684 24.418 31.297 1312214
Particular 160.622 812.174 271.901 407.707 1.679.404
Total 814.569 6.575.722 1.130.608 506.155 9.111.627
1992
Gov. Federal — — 4.592 4.594 9.186
Gov. Estadual 46.847 5.392.797 977.174 64.349 6.481.167
Municipios 659.651 791.402 26.186 41.891 1.481.167
Particular 142.470 658.158 279.862 389.879 1.470.369
Total 848.968 6.792.357 1.287.814 500.713 9.429.852

Fontes: CIE; MEC/SAG; Escola Técnica Federal, Conselho Estadual de Educago.

A matriz de fontes e usos mostra a disponibilidade de recursos financeiros,
a segunda matriz registra as vagas oferecidas em cada nivel de ensino pelas
respectivas fontes e a terceira revela a informagdo de dispéndio per capita
de cada fonte no financiamento do alunado em Sdo Paulo.

Os estudos de financiamento mais freqiientes'* abordam os gastos da Secretaria
do Estado da Educagdo como sendo o total dos gastos com educagdo, ou

13. E o caso do estudo realizado por Luiz Carlos Cintra (1992); neste texto o autor
pretende abranger a totalidade de recursos aplicados na educagdo, mas se restringe
aos gastos da Secretaria da Educagdo do Estado. O texto de Fagnani e Quadros (1989)
trata dos recursos do MEC e seus gastos e mecanismos de transferéncia para outras
unidades da federago.

22



TABELA 4
MATRIZES DE DISPENDIO PER CAPITA — POR MODALIDADE DE ENSINO E FONTE
(EM MIL US$)
ESTADO DE SAO PAULO

1990
Modalidade Educagiio Ensino Ensino Ensino
Pré-escolar Fundamental Médio Superior
Dependéncia
Governo Federal — — 3.070 40.428
Governo Estadual 145 502 295 25.783
Municipios 1.380 1.493 1.380 545
Particular 460 727 1.073 1214
1991
Governo Federal — — 2.360 22.828
Governo Estadual 94 329 168 26.079
Municipios 1.237 1.365 1.391 1.677
Particular ) 602 867 1.325 1.183
1992
Governo Federal — — 1.715 21.988
Governo Estadual 63 329 184 22.825
Municipios 1.018 957 957 1.352
Particular 650 1.279 1.279 1.428

Fontes: CIE; MEC/SAG; Escola Técnica Federal; Conselho Estadual de Educagfo.

pesquisam os gastos do governo estadual com as universidades, a politica de
financiamento do MEC etc. Eleger o estado como “unidade orcamentiria
chave” e avaliar todas as modalidades de ensino com a respectiva estrutura
financeira € uma inovagio metodolégica que as matrizes permitem.

APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Gastos com educacdo no Estado de Siao Paulo

O ponto de partida da andlise é a comparagdo da totalidade de recursos
financeiros alocados na educagfio pelas quatro fontes discriminadas, com o
atendimento ao total de alunos dos quatro niveis de ensino.
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TABELA 5

GASTOS FINANCEIROS TOTAIS E ALUNADO — ESTADO DE SAO PAULO —

1990 A 1992
(EM MIL US$)
1990 1991 1992
Recursos Financeiros 7.639.885 6.965.906 6.756.222
Var. % NA* -8,82% -3,01%
Alunado 8.701.025 9.111.627 9.429.852
Var. % NA* 4.72% 3,49%

Fontes: SEE/ATPCE/CIE — Sio Paulo.
* NA: dados nio apurados.

Como podemos observar na tabela 5, o total dos recursos financeiros aplicados
no Estado de Sdo Paulo, decresceu em aproximadamente 11%, passando de
US$ 7,6 bilhdes em 1990 para US$ 6,7 bilhdes em 1992, Essa queda pode
ser parcialmente explicada pela recessdo ocorrida em 1991 e 1992, que reduziu
a oferta de recursos fiscais, bem como pelo fato de o governo do estado
manter-se dentro das normas legais de dispéndio com a educac@o.

A oferta de vagas no estado apresentou trajetéria ascendente; o mimero de
alunos matriculados em 1990 foi de 8.701.025 passando para 9.429.852 em
1992 com um acréscimo de 8% para o perfodo. Explica-se essa taxa pelo
crescimento da populagdo na faixa etdria escolar, pelo aumento dos anos de
escolaridade entre a populagdo paulista e, principalmente, pela maior procura
de ensino do 2° grau.

Constata-se uma forte discrepincia entre a disponibilidade de recursos finan-
ceiros ¢ a oferta de vagas, que serd analisada detalhadamente considerando-se
os aportes de cada fonte financiadora (governo federal, estadual, municipal e
particulares). A discrepincia n@o revela produtividade e sim a impropriedade
do instrumento de alocac@o.

Gastos do governo federal em Siao Paulo

O governo federal é o que registra maior queda na aplicagio de recursos
financeiros no Estado de S3o Paulo. Os US$ 217 milhdes de 1990 recuaram
para US$ 143 milhdes em 1992. Essa redugdo foi um dos motivos para
conter a expansdo de vagas.

A Escola Técnica Federal de S3o Paulo é o tinico estabelecimento de 2° grau
mantido pela Unido no estado. Em 1992, aplicando US$ 7,8 milhdes nessa
modalidade de ensino, foram ofertadas 4.592 vagas. Ao longo do periodo
analisado, essas cifras representam um acréscimo de 14% nas vagas oferecidas
e um decréscimo de 36% nos recursos financeiros transferidos. A participagdo
da rede federal no ensino médio é inexpressiva, representando algo como
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0,38% do total do alunado desse nivel. Isso revela que a Unido ndo apéia
efetivamente a ampllagao de vagas no ensino médio, mas a manutengio da
modalidade de ensino técnico, considerada excelente.

No ensino de 3° grau, a Unido mantém trés estabelecimentos no Estado de
S3o Paulo: a UNIFESP — antiga Escola Paulista de Medicina — (na capital),
0 Instituto de Tecnologia Aerondutica (em Sdo José dos Campos) e a
Universidade de Sdo Carlos (em Sdo Carlos).

O atendimento do alunado em 1992 registra um acréscimo de 13% em relagio
a 1990, contrastando com a aplicagdo de recursos financeiros que foi reduzida
em 38% no mesmo periodo. No entanto, cabe notar que, mesmo oferecendo
1% do total das vagas dessa modalidade de ensino, a presenga das escolas
federais no Estado de Sdo Paulo € relevante, pela exceléncia do ensino
oferecido & populacio. No caso do Instituto de Tecnologia Aerondutica —
ITA —, podemos afirmar que essa escola é um pélo-de geragido e difusdo

de novas tecnologias.

Na modalidade ensino fundamental, a Unido transfere recursos na forma de
merenda, livros diddticos e convénios bilaterais entre governo federal e governo
estadual e as prefeituras do estado. As transferéncias de recursos financeiros
para o Estado de Sdo Paulo, feitas pelo governo federal para esse fim, foram
irregulares no perfodo analisado, registrando a cifra de US$ 34,7 milhdes em
1992, ou seja, apresentaram uma queda de 16% em relagdo ao ano-base.

A queda da oferta de recursos financeiros dessa fonte ndo compromete a
oferta de vagas dentro do sistema educacional do 1° grau, pois a rede é
mantida, na quase totalidade, pelo governo estadual. O governo federal ndo
atua nessa drea'*. Cabe apontar que € erritica a trajetéria da oferta dos
recursos financeiros para os convénios celebrados em Sdo Paulo com o governo

estadual e municipal pelo governo federal.

Concluimos que tanto no apoio financeiro como na oferta de vagas o governo
federal nfio representa um apoio efetivo ao sistema educacional do Estado,
mas contribui para a formacdo de quadros com elevada capacitagio profissional.

O papel do governo estadual no atendimento ao alunado

Encontramos um ganho no nivel de escolarizagio do estado ao compararmos
dois indicadores de eficiéncia na educagdo do Estado de Sdo Paulo: a

14. Exceto na construgio de CIACs e na celebragdo de convénios com municipios e
estados. Os principais fundos sdo: Fundo Nacional de Assisténcia ao Estudante —
FAE; Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo —FNDE; Ministério da
Educagfo e Cultura — MEC e, atualmente, o Comunidade Solidéria.
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alfabetizacdo da populagio de cinco anos ou mais melhorou, abrangendo maior
parcela da populacdo desta faixa etdria, ¢ as pessoas de dez anos ou mais
aumentaram os anos de estudo, melhorando o grau de escolaridade, quando
comparamos 0s censos de 1980 e 1990.

Em 1980, segundo o IBGE, 18% da populagio paulista ou aproximadamente
2,9 milhdes de pessoas eram analfabetas ¢ 15% da populagdio com mais de
10 anos tinham menos de um ano de instru¢do ou nenhuma instrugdo. Na
década seguinte, o analfabetismo caiu de 12% para 9,5% da populagdo,
reduzindo o nimero de pessoas com menos de um ano de instrugdo ou sem
instrugdo para 2,5 milhdes.

Os dados disponiveis informam também que houve um aumento da escolaridade
da populagdo (em anos de permanéncia na escola) melhorando com isto o
perfil de instrucdo do estado. Essa melhoria relativa pode ser atribuida, entre
outros fatores, aos gastos do governo do estado, que proporcionaram a
ampliagido das oportunidades educacionais, apesar da crise financeira que se
abateu sobre o setor piblico na década de 80 e das sucessivas mudangas de
politica educacional.

O governo do Estado de Sio Paulo mantém uma grande e complexa rede
educacional que oferece vagas para cursos regulares desde o 1° grau até
cursos de nivel superior. Os gastos totais com essa rede registraram em 1990
a cifra de US$ 4,2 bilhdes, declinando 19% em 1991 e¢ 1,25% em 1992. O
atendimento da rede educacional do estado em 1990 somou 5.781.078 alunos;
em 1991 expandiu-se a 5,7% e em 1992 a 6,06%, registrando, neste dltimo
ano, a cifra de 6.481.167 alunos matriculados regularmente.

O governo do estado separa os gastos e o atendimento da Secretaria do
Estado da Educagio dos gastos e atendimento das universidades. Isso faz
com que alguns analistas das questdes educacionais entendam que os dois
sistemas sejam independentes. Essa separagdo metodolégica sé faz sentido
para estudos especificos de cada nivel de atendimento, caso contrédrio as fontes
devem ser unificadas.

Essa visdo de exclusdo dos dois sistemas faz com que ndo se percebam fortes
disparidades, ou seja, a Secretaria da Educacdo com a mesma verba das
universidades, matricula 6,4 milhSes de alunos e as dltimas abrigam apenas
64 mil alunos. Nio queremos, a partir desse dado, propor o sucateamento
das universidades, sua privatiza¢do, ou qualquer solugdo de exclusdo. O que
buscamos no momento € apenas uma visdo integrada da rede estadual.

O tamanho da rede estadual, que concentra sob sua administragio e geren-
ciamento algo como 80% das vagas ofertadas no Estado de Sdo Paulo, € o
principal elemento que pode explicar a grande dicotomia entre os aportes de
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recursos financeiros disponiveis no triénio e o acréscimo de vagas exigido
pelo sistema educacional',

Os outros motivos sdo: as tentativas de implantar reformas no ensino sem
verificar a capacidade de financiamento do estado; a ndo definicdo das
prioridades entre as modalidades de ensino; os vazamentos dos recursos
orcamentédrios € as dificuldades burocréticas na captagdo do saldrio-educacdo
e de outros convénios.

O ensino fundamental mantido pela rede estadual

A oferta de vagas no ensino fundamental apresentou altas taxas de crescimento
para o periodo analisado. Em 1990, registrou 4.911.175 alunos matriculados,
cresceu a taxa de 4,92% em 1991 e de 4,66% em 1992, atingindo a cifra
de 5.392.797 alunos regularmente matriculados no 1° grau da rede estadual.

Para os anos analisados, esperava-se uma queda da demanda por vagas nessa
modalidade de ensino, causada por taxas demogrificas menores. De fato, a
taxa de crescimento populacional no estado diminuiu de 3,49% ao ano, na
década de 1970-1980, para 2,13% ao ano, na década de 1980-1990, permitindo
_melhores condi¢des de oferta de vagas.

Porém, o alivio esperado para a rede estadual nZo ocorreu. A auséncia de
uma politica educacional consistente, somada a diagnésticos equivocados, atraiu
mais alunos para a rede estadual. O estado chamou para si a tarefa de educar
mais e¢ melhor, pela ampla divulgagdo da sua “escola padrio”; obrigou-se
com isso a oferecer mais vagas nessa modalidade de escola.

Nido cabe, neste documento, estimar o impacto da redugio do crescimento
demografico na demanda por vagas, mas qualifici-lo, pois a redugdo que
deveria proporcionar um al{vio sobre a procura de vagas no ensino fundamental
da rede estadual foi neutralizada e agravada pelo processo de migracdo de
alunos de outras redes.

Como resultado, observamos que o descompasso entre as taxas de crescimento
do alunado e a oferta de recursos financeiros para o ensino de 1° grau é
bastante expressivo. Enquanto as matriculas crescem 9,81% no tri€nio, a
disponibilidade de recursos financeiros declina em 38,18% no mesmo perfodo.

Cabe observar que o governo procurou manter-se dentro das normas consti-

15. A reforma constitucional de 1988, ampliou, por transferéncia de recursos, a disponi-
bilidade financeira dos municipios.
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tucionais, gastando o previsto por lei, atendendo ao crescimento das matriculas
¢ simultaneamente implantando a “escola padrdo”!®,

O paradoxo € que a rede estadual mantém-se como pélo de atragio de alunos
quando deveria tornar-se exportadora para os municipios. Nessa modalidade
de ensino a rede estadual reforca seu isolamento, sobrecarregando-se com
tarefas que deveriam ser ao menos divididas com as outras esferas de poder.
O governo federal, por exemplo, que celebrou convénios com aproximadamente
360 municipios paulistas, ndo foi parceiro do estado e muitas das suas agdes
colidiram frontalmente com as diretrizes de politica educacional do governo
estadual.

Os Centros de Integracdo e Acdo Comunitiria — CIACs — sdo emblematicos
para exemplificar essa falta de sintonia. Eles foram implantados pelo governo
federal, em aproximadamente 20 municipios paulistas, quando o governo
estadual investia na “escola padrdo”. Essa agdo evidencia o desperdicio de
recursos, a falta de integrag@o entre as trés esferas de poder e o padrio de
concorréncia entre as redes.

Tanto os projetos do governo federal como do estadual estiveram mais voltados
para a construcdo de novas escolas, ou para a realizagio de investimentos
em equipamentos € ambientes escolares (bibliotecas, laboratérios etc.), do que
para a busca de uma racionalizacdo ou integracio das acOes dessas esferas
de poder. Ndo houve uma politica educacional comum, com divisdo de tarefas
ou sintonia para resolver problemas emergentes do sistema educacional do
estado.

As receitas da Secretaria da Educacdo do Estado em 1990 foram atipicas
devido ao Plano Collor. Além disso, esse foi um ano eleitoral e nesses
periodos os gastos sio marcadamente politicos, tendo em vista a reelei¢dio
dos candidatos da situagdo. O dispéndio per capita apresentado nas matrizes
(ver tabela 4)!7 registra que o montante destinado ao aluno do ensino
fundamental da rede do estado € irrisério, quando comparado ao de outras
redes. Somente em 1990 o dispéndio apurado registrou US$ 502 per capita/ano,
contra US$ 283 per capita/ano observado em 1992, demonstrando com

16. E importante observar que o Projeto “escola padrdo” foi implantado em estabelecimentos
que j4 possufam uma boa estrutura de atendimento do alunado, com ensino de boa
qualidade. Os gastos foram dirigidos para criar ou reformar os diversos ambientes das
escolas. Do total das escolas da rede de 1° grau, foram implantadas 867 no primeiro
ano do projeto, prevendo-se 2.225 em 1994; no entanto, as escolas padrdo ndo passaram
de 1.400 em 1992

17. O pardmetro dispéndio é inadequado para o estabelecimento de politicas piblicas.
Quando se especificam os gastos pidblicos considerando o custo/aluno por escola
explicitam-se as diferengas entre custo e qualidade do servigo prestado.
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evidéncia a cultura de gastos politicos nos anos eleitorais e retificando a
excepcional arrecadacdo fiscal do Plano Collor.

O ensino médio estadual

No ensino médio a demanda por vagas, diferentemente do observado no
ensino fundamental, apresentou taxas grandes e positivas de crescimento para
os anos analisados. Em 1990, o ensino médio registrou 737.539 alunos
matriculados, crescendo a taxas de 12,51% em 1991 e de 17,76%, para atingir
a cifra de 977.174 alunos regularmente matriculados em 1992 nos estabele-
cimentos escolares.

Para os préximos anos espera-se que a taxa de crescimento nessa modalidade
de ensino da rede estadual continue aumentando, pois parte significativa dos
alunos que cursam o 1° grau deve deslocar-se para o ensino médio, além do
que, hd um grande contingente da populagio habilitada a freqiientar o 2° grau
e que ndo teve acesso a tal modalidade de ensino. Esses dois fatores combinados
devem pressionar fortemente o governo do estado para ampliar a oferta de
vagas para o segmento.

Novamente no ensino de 2° grau o governo do estado é majoritdrio na oferta
de vagas. As prefeituras tém uma participagdo inexpressiva, a iniciativa privada
ndo expande sua rede hd mais de dez anos e a participagio do governo
federal, como ja foi dito, é insignificante.

O principal motivo do comportamento timido dos outros segmentos do setor
ptblico, bem como a falta de investimentos do setor privado, é o alto custo
de construgdo, instalagio e manutengdo das unidades escolares de 2° grau.
Elas devem possuir vérios ambientes como laboratérios, bibliotecas com acervo
maior ¢ variado, quadras de esporte, corpo docente especializado etc., o que
torna pouco atraentes os gastos com essa modalidade de ensino.

O aumento de 16% da oferta total de recursos financeiros observados em
1992 € insuficiente para retomar o patamar observado em 1990, quando a
Secretaria do Estado da Educago oferecia apenas 737 mil vagas, um nimero
de matriculas 33% inferior ao registrado em 1992.

O ensino médio, visto pelo indicador de dispéndio per capita, revela que
essa modalidade de ensino custa para o estado quase a metade do dispéndio
com os alunos do ensino fundamental. Os valores apurados entre 1990 e
1992 revelam um patamar baixo per capita ao ano da rede estadual, inferior
ao apurado no ensino de 1° grau.

A andlise dos dados disponiveis leva-nos a considerar que a administragio
do estado surge como a “responsdvel natural” pelos encargos de expansdo e
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manutengdo do ensino de 1° e 2° graus em Sdo Paulo. No entanto, se em
1992 a sua participagdo estivesse em conformidade com o padrdo de atendimento
dos demais estados do Brasil, a rede estadual atenderia apenas 3,87 milhdes
de alunos nas duas redes, transferindo para outras esferas de poder os encargos
de manutengio de 2,2 milhdes de estudantes.

A partir dos dados disponiveis para o ensino médio, podemos afirmar que
conviveremos, nos préximos anos, com um grande perfodo de disparidades
entre as necessidades do setor e a disponibilidade de recursos, uma vez que
as substanciais alteragdes do processo produtivo e as grandes mudangas
tecnol6gicas hoje presenciadas exigem uma mdo-de-obra cada vez mais qua-
lificada, com mais anos de estudo.

O ensino superior estadual

No ensino superior, diferentemente do observado nos ensinos fundamental e
médio, encontramos uma dindmica prépria de crescimento da oferta de vagas.
As taxas de expansdo dessa modalidade de ensino sdo modestas e subordinadas
a criagdo de novas universidades e faculdades.

Cada uma das trés universidades mantidas pelo governo estadual (USP,
UNICAMP ¢ UNESP) tem or¢amentos préprios € quase nenhuma vinculagio
com o restante da rede educacional do estado.

Além das trés universidades, o estado mantém um instituto de tecnologia que
¢ a Fundagio Paula Souza (FATEC), a FAPESP, que ¢ uma fundagdo de
amparo 2 pesquisa, e, em 1992, “comprou” uma faculdade municipal: a
Faculdade de Quimica de Lorena.

Esse processo de estadualizagdo de faculdades que eram mantidas anteriormente
por municipios ndo representa um esforgo planejado e sistemdtico de ampliagéo
das vagas do ensino de 3° grau, mas uma resposta a pressdes politicas
regionais. Nessa tltima estadualizagdo, revela-se a total falta de viso integrada
do sistema educacional, preservando um comportamento clientelista do governo
estadual em detrimento de uma politica de maior beneficio 4 populaggo.

O governo do estado oferece aproximadamente 12% das vagas do ensino de
3° grau para 64 mil alunos, aplicando recursos de US$ 1,5 bilhdes. Esses
valores, como ja foi dito, sdo semelhantes ao destinado a manutencdo do

ensino estadual de 1° e 2° graus, com 6,4 milhSes de alunos matriculados.

Essas semelhangas e disparidades observadas no mesmo orgamento do governo
nio devem levar a conclusdes ou andlises precipitadas, pois as universidades
estaduais s3o fontes fornecedoras de quadros técnicos de qualidade, produtoras
de tecnologia e pesquisas em temas estratégicos, de liderangas politicas etc.
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Ha um grau de liberdade inexplorado dentro da rede escolar mantida pelo
estado, decorrente de vinculagdo financeira entre os dois sistemas educacionais,
ou seja, a relagdo ndo € operacional. O estado financia a secretaria da educagio
¢ as universidades, mas ndo utiliza os recursos para formar e capacitar os
professores de 1° e 2° graus, bem como para criar quadros administrativos e
de especialistas em educagdio a partir das suas universidades estaduais.

O que encontramos atualmente é um baixo vinculo funcional entre as uni-
versidades estaduais ¢ a rede de ensino de 1° e 2° grau do estado. Uma das
medidas possiveis para otimizar os recursos financeiros aplicados no ensino
paulista, seria estimular o intercimbio entre as duas 4dreas de ensino, sedi-
mentando ou articulando uma relagdo mais forte entre os dois sistemas. Isso
permitiria alavancar com qualidade a expansdo do sistema educacional do
estado.

Nao se deve colocar a manutengdo dessas modalidades de ensino como uma
relagdo de exclusdo, mas criar mecanismos que evitem a estadualizagio de
outras faculdades municipais ¢ fomentar novas formas de associagio com a
sociedade para garantir a manutengdo da qualidade do ensino, pesquisa e
desenvolvimento de tecnologia.

Analisando os dados disponiveis, podemos afirmar que os gastos financeiros
do governo do estado com educagdo entre 1990 e 1992 dirigiram-se priori-
tariamente para o projeto “escola padrdo” do 1° grau'], com a reforma de
estabelecimentos que ndo necessitavam de grandes inversdes, € para a esta-
dualizagdo, com a expansdo do ensino superior, pela absor¢io de escolas
municipais como a Faculdade de Quimica de Lorena.

Se trabalhdssemos com o conceito de “sistema educacional do estado”,
avancariamos na integracdo e interdependéncia das vdrias modalidades de
ensino, permitindo subordinar a oferta de recursos financeiros a uma arbitragem
tecnopolitica, a melhores defini¢Ses de objetivos e papéis, bem como estabelecer
parcerias mais equilibradas e estdveis com outras 4reas do setor piiblico.

Gastos feitos pelos municipios e atendimento ao alunado no Estado de
Sao Paulo

As células, dentro da matriz (quadro 1), que registram os valores totais e
por modalidade de ensino dos municipios do Estado de Sdo Paulo sdo: a

18. A escola padrio foi implantada em estabelecimentos que jd possufam uma estrutura
adequada de atendimento, que portanto nio demandavam investimentos significativos
¢ onde o nivel de ensino era de boa qualidade. Evitou-se investir em escolas precdrias,
onde os recursos financeiros aplicados somassem vultosas quantias.
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A3.5 (para valores totais); A3.1, A3.2, A3.3 e A3.4 (para as modalidade de
ensino mantidas pelas prefeituras). A avaliagio das posi¢des dessas células
informa as prioridades e o desempenho dos gastos dentro do sistema educacional
do estado.

O que analisamos a seguir relaciona a totalidade dos gastos em todas as
redes de escolas dos municipios, registrada na célula A3.5. Dessa forma, ndo
se trata dos gastos educacionais de uma prefeitura, como a do municipio de
S3o Paulo, mas a soma de todos os gastos para a manutengdo e ampliacdo
da rede escolar das prefeituras.

Como podemos observar na tabela 2, os municipios gerenciam recursos
financeiros médios de US$ 1,5 bilhdes/ano, ou seja, valores do porte dos
recursos disponiveis na Secretaria do Estado da Educagio. No entanto, seu
atendimento ao alunado fica em um patamar cinco vezes menor que oOS
observados na rede estadual.

O ensino pré-escolar dos municipios paulistas

Os gastos dos municipios s3o fortemente concentrados na pré-escola. Nesse
nivel de ensino as prefeituras oferecem quase 90% das vagas; o restante €
atendido, praticamente, pelos estabelecimentos particulares de ensino.

No tocante aos recursos financeiros disponiveis, o per capita/ano realizado
pelas prefeituras, nessa modalidade de ensino, é trés vezes maior do que o
estado dispde, para os alunos do ensino fundamental por ano, e, aproxima-
damente, quatro vezes maior do que o dispéndio por aluno ao ano, apurado
na rede estadual de 2° grau.

O forte crescimento de 21% entre 1990 e 1992 na oferta de vagas da
pré-escola deve-se 3 migragdo de parte dos alunos da rede estadual para as
escolas municipais, ao crescimento vegetativo da populagio nessa faixa etdria

e 2 intensificagio da demanda por esse servico educacional em virtude da
entrada das mulheres no mercado de trabalho.

O ensino de 1° grau nos municipios paulistas

As prefeituras paulistas oferecem apenas aproximadamente 9,5% do total das
vagas do ensino fundamental, sendo detentoras de 15% da totalidade dos
recursos destinados a essa modalidade de ensino.

Em termos de capacidade de absor¢do de demanda por vagas do estado, as
prefeituras cresceram 4,5% em 1992, comparando-se a 1990; ji os recursos
financeiros aplicados cresceram 19% no mesmo periodo. Nesse caso, 0s
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municipios apresentam um quadro em que a oferta de recursos é maior do
que a capacidade de absorver a demanda por vagas.

Do total das vagas oferecidas pelas redes municipais no Estado de Sdo Paulo,
0 municipio da capital mantém a maior rede de pré-escolas ¢ de ensino de
1° grau, respondendo aproximadamente por 55% das matriculas municipais.
As 24 maiores prefeituras do interior!® sdo responsaveis pela oferta de 20%
das vagas e o restante ¢ suprido por alguns outros municipios.

O interior do estado apresenta um comportamento modesto e conservador na
realizagdo de investimentos educacionais, apesar da prosperidade econdmica
das ultimas décadas e da reforma tributdria que redistribuiu recursos para as
suas prefeituras.

Ha4, portanto, muito espago financeiro para avangar na municipalizagio do
ensino do 1° grau em Sdo Paulo. A fundamentagio dessa possibilidade dé-se,
em primeiro lugar, pela andlise integrada das redes escolares piblicas envolvidas
na manutengdo do ensino fundamental no estado, nas quais sdo evidentes os
desequilibrios financeiros entre os niveis de poder dentro do setor piblico;
em segundo lugar, pelo levantamento do potencial de absorgio de vagas pelas
prefeituras a partir dos recursos financeiros dos municipios.

Nessa segunda maneira de demonstrar a disponibilidade de recursos financeiros
dos municipios partimos do montante liquido disponivel para aplicagio em
educagdo, isto €, abatemos os 25% da aplicagdo obrigatéria em educagdo da
totalidade das receitas tributdrias correntes, dolarizamos os valores e com isso
chegamos ao montante bruto disponivel para a educagio. A partir desse
montante, somamos as transferéncias governamentais do estado e abatemos
as despesas com a manutengdio da propria rede, obtendo com isso o montante
liquido disponivel para aplicar em educagio.

O montante liquido disponivel para cada municipio é dividido por um dispéndio
médio de US$ 500/ano por aluno (cifra maior que o alocado pela rede
estadual); estabelecemos assim a capacidade potencial de absorver alunos em
cada prefeitura,

Visto na forma de um registro de identidade, esse potencial de absorgio de
vagas dos municipios pode ser escrito da seguinte maneira:

RPE = RCM x 0,25
RBE = RPE + RP
RDE = RBE - DME
PAV = RDE =+ 500

19. Jundiai, S&o José dos Campos, Paulinia, Sorocaba, Santos, Sdo Bernardo do Campo etc.
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em que:

RPE = Receitas Proprias para Educagio
RCM = Receitas Correntes dos Municipios
RBE = Receitas Brutas para Educagdo

RP = Repasses

RDE = Receitas Disponiveis para Educagdo
DME = Despesas Municipais com Educagdo
PAV = Potencial de Absor¢io de Vagas

Dos 24 municipios de grande porte do Estado de S@o Paulo, alguns apresentam
uma significativa capacidade de alavancagem? das vagas do ensino fundamental.
Osasco, por exemplo, pode ampliar a oferta de vagas em 375% sobre a sua
rede ou 25% sobre a rede total; Suzano, Praia Grande, Guarulhos e Paulinia
apresentam indices semelhantes.

Os municipios de Santo André, Campinas, Diadema, Jundiaf, Mogi das Cruzes,
Limeira e Jacarei estio em uma faixa intermedidria, apresentam uma alavan-
cagem média de 100 a 300% de expansao sobre sua rede € de 20% ou mais
sobre a rede total.

Em um intervalo de alavancagem de 30 a 100% sobre sua rede encontram-se,
entre outros, os municipios de Sdo Paulo, Sdo José dos Campos, Cubatdo,
Sorocaba, Sdo Caetano do Sul, Guarujd, Limeira, Taubaté, Sdo José do Rio
Preto ¢ Bauru.

A partir desses dados, podemos afirmar que esses municipios tém capacidade
financeira de gerenciar aproximadamente 2 milhdes de vagas, seja na forma
de expansdo da rede de ensino fundamental, ou como transferéncia de encargos
da rede estadual para essas prefeituras. Esse dado de potencial de expansédo
foi calculado com base em um dispéndio de US$ 500/ano por aluno, ou,
dito de outra maneira, significa uma capacidade imediata de expandir sua
rede em 64% ou absorver 19% das vagas ofertadas em 1992 pela totalidade
das redes no estado, nessas modalidades de ensino.

Com relagdio 2 participagdo do poder municipal em Sdo Paulo, cabe destacar
que, em 1992, dos 572 municipios existentes, somente 67 apresentavam rede
de ensino de 1° grau, totalizando 625.706 alunos matriculados, dos quais
497.400, ou seja, 79% situados na capital. Se excluido este municipio, a

20. O conceito de- alavancagem de vagas revela um indicador de capacidade de absor¢do
da rede municipal sem que sejam feitos investimentos adicionais para essa operagao.
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participagdo do poder local no atendimento do interior paulista cai para 2,8%
do total.

Essa discrepéncia entre o estado e as prefeituras, mesmo com uma tendéncia
de queda na procura do ensino de 1° grau, representa um brutal e efetivo
esforco humano, material, fisico e financeiro para o governo do estado. Caso
os municipios paulistas se enquadrassem dentro dos paridmetros nacionais, eles
assumiriam um contingente de 1,8 milhdes de vagas, acrescentando a rede
publica aproximadamente 500 novas escolas ou 50.000 classes.

O ensino de 2° grau dos municipios paulistas

Ao contrdrio da pré-escola, em que os municipios tém uma presenca majoritéria,
a participagdo das prefeituras no ensino de 2° grau ¢ praticamente inexpressiva.

Os gastos nesse nivel de ensino ndo se limitam ao pesado investimento na
construcdo desses ambientes ou escolas; é necessdrio sempre atualizar as
bibliotecas, trocar constantemente os equipamentos de informatica, repor com
freqii€ncia os materiais dos laboratérios, treinar e capacitar os professores
para manté-los atualizados. Assim, tanto a expansdo da rede quanto a manutencio
desse nivel de ensino requerem uma quantidade e disponibilidade de recursos
que ndo sdo exigidas no ensino fundamental ou na pré-escola.

Novamente, analisando os municipios, encontramos um paradoxo: a existéncia
de abundincia de recursos financeiros que contrasta com uma oferta minguada
de vagas no ensino médio. Isso evidencia a auséncia de uma visio integrada
do sistema educacional, a partir da qual se torna possivel a definicio de uma
politica educacional consistente, que atribua papéis e prioridades a partir dos
recursos materiais ¢ humanos disponiveis em cada esfera de poder. Nao €
admissivel perpetuar desequilibrios tdo evidentes entre as trés esferas de poder

a N

em relaglo a oferta de servigos educacionais prestados a populagio.

O ensino de 3° grau dos municipios paulistas

O ensino superior, oferecido em estabelecimentos municipais ou em associagio
com fundagBes sem fins lucrativos, é mantido por aproximadamente 45
prefeituras no Estado de S#o Paulo, sendo que destas, apenas a prefeitura de

Lorena conseguiu a estadualizagio.

O movimento de estadualizagio mobilizou outros municipios como Santo
André, Jundiaf etc. que tentaram o mesmo processo para as suas faculdades,
mas nfo tiveram a mesma sorte. Do ponto de vista dos municipios, ndo h4
contradi¢do entre a transferéncia das despesas educacionais com a educagio
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bésica para o estado ¢ manutengio dos beneficios do ensino superior na
regido.

Os 41 municipios que mantém o ensino superior oferecem uma quantidade
de vagas equivalente aquela que os 67 municipios do interior oferecem para
o 1° grau. Sua participa¢do no ensino superior é aproximadamente duas vezes
maior do que na oferta do 2° grau e subsidia, de maneira parcial ou integral,
8% do total das matriculas do estado nesse nivel.

A melhor justificativa para a agdo das prefeituras no 3° grau talvez seja a
expansdo da inddstria para o interior do estado e o desenvolvimento da
agroinddstria, que fomentou uma crescente urbanizagio, ocorrida na década
passada. A rdpida urbanizag@o exigiu maior diversidade de servigos e maior
qualificago dos individuos, gerando com isso uma forte demanda por educagio
de nivel superior.

Como a rede estadual sempre respondeu ativamente a oferta de ensino de 1°
e 2° graus no interior de Sdo Paulo, parte dos municipios? dedicou-se 2
oferta de ensino superior, como estratégia para fixar a populagdo local e dar
suporte ao desenvolvimento regional.

No caso do ensino superior, os municipios do interior paulista oferecem uma
diversificada gama de cursos, passando por cursos de magistério, filosofia,
biologia, educagdo fisica, economia, administragdo, direito, contabilidade, me-
dicina, enfermagem, odontologia, engenharia, tecnologia etc. Essa condigdo de
abrangéncia e diversidade de servigos educacionais, oferecendo desde o ensino
da pré-escola até o ensino superior, apresenta grande similitude com o leque
de cursos oferecidos pela rede estadual.

Nesse caso, ambas as esferas de poder, municipios € governo ‘do estado, se
superpdem ¢ duplicam esforcos na prestagio de servicos educacionais a
populagdo. Ao adicionarmos a esse quadro a rede de escolas do governo
federal e seus convénios para estimular o ensino fundamental e a pré-escola,
encontramos um setor piblico que oferece, simultancamente, toda a gama de
servicos educacionais, sem nenhuma definigdo de prioridades, divisdo de
trabalho e baixa relagdo interativa. :

Esses fatores convergem para um quadro caético, no qual as a¢des de governo
apresentam baixo nivel de respostas para a solugdo dos problemas educacionais
mais criticos. Pelos dados disponiveis do setor pdblico, podemos afirmar que
o setor educacional apresenta uma relativa abundéncia de recursos financeiros,
pois todas as esferas de poder tém fontes préprias de financiamento, mas

21. Conforme pesquisa do CEPAM (1987), a atuagdo das prefeituras no ensino superior
ocorre também por distribuigiio de bolsas de estudo, custeio exclusivo e custeio parcial
das’ prefeituras para manutengdio das fundagdes de 3° grau.
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nenhuma distribuigdo de responsabilidade no atendimento aos servigos educa-
cionais necessdrios. Os citados municipios com disponibilidade financeira
podem, a curto prazo, ampliar a oferta de vagas, sem dificuldades para
agenciar recursos materiais, humanos ou fisicos.

Para finalizar esta anélise do desempenho de cada fonte financiadora, verifi-
caremos quais sdo os elementos relevantes do setor privado na oferta de
servicos educacionais.

O atendimento das escolas particulares no Estado de Sio Paulo

Podemos afirmar que as escolas particulares no Estado de Sdo Paulo tiveram
um comportamento assimétrico, se comparadas ao setor pdblico. Enquanto a
escola publica apresentou corte de verbas e aumentou a oferta de vagas, as
escolas particulares reduziram as matriculas em 13% aumentando os recursos
em 19%.

A rede formada pelas escolas particulares no Estado de Sio Paulo opera
aproximadamente 1/5 das vagas do estado, arrecadando 1/4 dos recursos
financeiros aplicados na prestagdo de servigos educacionais. Est4 concentrada
na oferta de vagas do 3° grau, em que a rentabilidade é maior e o estado
nio tem presenga majoritdria.

O ensino pré-escolar das escolas particulares

O atendimento da pré-escola particular estd dirigido A populagdo de alta renda,
cobrindo aproximadamente 17% das matriculas da faixa etdria. Os usudrios
dessa rede dispenderam recursos financeiros médios de US$ 660 per capita,
representando a metade do valor disponibilizado pelas prefeituras no ano de
1992.

O prego do ensino particular da pré-escola entre 1990 e 1992 cresceu 19%,
e houve uma redugio das vagas em 17%, com transferéncia de uma grande
parte desse contingente para as escolas municipais. A demanda pela pré-escola
tem crescido para a rede dos municipios a taxas de 12% ao ano, nio s6 por
fora da migragdo, mas principalmente pelos seguintes fatores: conscientizagio
de parcelas maiores da populagdo sobre a importincia dessa modalidade de
ensino; maior contingente de maes entrando no mercado de trabalho; degradagio
da qualidade de vida de parcela da populagdo, que busca na escola uma
alternativa de alimentagdo para a familia.

Portanto, no desafio de propiciar educagdo para criangas da faixa etdria de
zero a seis anos, a rede privada aparece como complementar ao atendimento
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da rede municipal, ou, mais precisamente, como uma op¢io educacional para
criancas de familias de alta renda.

O ensino fundamental das escolas particulares

No infcio dos anos 80 a rede das escolas particulares oferecia aproximadamente
370 mil vagas. Em 1992, foram registradas nessa rede 658 mil matriculas,
ou seja, um crescimento de 82% em uma década. No entanto, mesmo com
esse vigoroso crescimento, sua participagdo no ensino fundamental sempre
ficou no modesto intervalo de 9 a 12% do total das vagas existentes no
estado.

Pode-se dizer que no interior as escolas particulares t8m uma presenga mais
efetiva do que as prefeituras municipais. No total de municipios do estado
(excluindo a capital), a rede particular oferece 8% das vagas, as prefeituras
3% e o restante (89% do atendimento) depende do governo estadual.

Na capital a distribui¢gdo é mais equilibrada: 16% das vagas sdo oferecidas
pelas escolas particulares, 27% pela prefeitura da capital € o restante (57%
do atendimento) é feito pelo governo do estado.

Nesse confronto da participagio da rede de escolas publicas (estaduais e
municipais) com as escolas privadas, revela-se o ndo envolvimento dos
municipios no esforgo educacional do estado, bem como a manutengio da
rentabilidade dos estabelecimentos privados para a sua sobrevivéncia como
empresas.

Entre 1990 e 1992 as escolas particulares do 1° grau reduziram suas matriculas
em 21% aumentando mensalidades em 19,50%. A escola particular deve ser
compreendida, portanto, dentro do sistema educacional do estado, como uma
op¢io de ensino para as familias de alta renda, que desejam escolher esse
tipo de atendimento para educar suas criangas.

O ensino médio das escolas particulares

Nos tltimos quinze anos (1978 a 1992) as matriculas no ensino médio das
escolas particulares situaram-se em torno de 250 mil. Em momentos de
prosperidade econdmica, como no Plano Cruzado de 1986, as matriculas
expandiram-se em até 11% e, nos momentos de crise, como em 1992,
apresentaram queda de 8% sobre essa base.

E nesse estreito intervalo que se situa o ensino privado de 2° grau quanto 2
capacidade de absorver vagas. Sua participagio na oferta de matriculas sai
do patamar de 39% em 1978, chegando em 1992 com uma fatia de 21%.
Nesse caso, a responsabilidade pela expansdo das vagas ficou por conta da
rede estadual. Esse comportamento difere do registrado pelas escolas particulares
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de 1° grau, que no mesmo periodo dobraram a oferta de vagas, mantendo
constante sua participacdo relativa dentro do sistema educacional do estado.

Os principais clementos que podem explicar o timido comportamento das
escolas particulares com baixo nivel de investimento no ensino médio sdo: o
alto custo de construgdo ¢ manutencdo dos estabelecimentos, a necessidade
de uma estrutura gerencial sofisticada, o recrutamento de professores mais
qualificados e o fato de que as matriculas, nesse nivel de ensino, apresentam
oscilacbes causadas pela evasdo dos alunos para o mercado de trabalho.

Nesse sentido pode-se afirmar que os alunos do 2° grau sdo mais sensiveis
as mudancas de conjuntura econdmica, pois, por estarem proximos ou dentro
do mercado de trabalho??, ndo estabelecem vinculos mais estdveis com as
.escolas particulares.

No ensino de 2° grau das escolas particulares, entre 1990 e 1992, encontramos
uma queda de 23,5% das receitas com uma redugio de 11% nas matriculas
para o mesmo periodo. Esta simultaneidade nio € observada no ensino privado
da pré-escola ¢ do 1° grau.

Os motivos da sintonia entre a reducdo das receitas e a migragdo de alunos
para a rede publica sdo: o alto preco das anuidades, que exclui parcela
significativa da populacdo e o fato de que parte do alunado dessas escolas
entra no mercado de trabalho para reforcar a renda familiar.

Novamente repete-se o observado anteriormente, ou seja, pode-se afirmar que
a escola particular deve ser compreendida, dentro do sistema educacional,
como uma op¢do de ensino para as familias de alta renda que desejam
escolher esse tipo de atendimento para educar seus filhos.

Nesse nivel de ensino, a rede estadual arca praticamente sozinha com a
expansdo da oferta de ensino médio no estado, que cresce a uma taxa média
de 10% ao ano desde 1988. Os principais motivos desse acentuado crescimento
da demanda por educagio de 2° grau sdo: a nova Constituigio Federal de
1988 que determinou a progressiva extensdo da obrigatoriedade € gratuidade
para o ensino médio, dando margem 2 manutengdo da oferta regular de ensino
noturno; o crescimento populacional da faixa etdria correspondente da populagdo;
o aumento dos concluintes de 8* série decorrente de melhorias implantadas
no ensino fundamental; a necessidade de escolarizacdo para enfrentar um
mercado de trabalho cada vez mais competitivo ¢ a migragdo dos alunos da
rede particular para a rede publica.

Esses fatores, entre 1988 ¢ 1992, trouxeram ao ensino médio do Estado de
Sao Paulo um contingente de 293 mil novos alunos, quer dizer, uma populagéo

N .

proxima 2 capacidade maxima de atendimento da rede particular.

22. Como argumento registramos que 70% das vagas da rede estadual em 1992 estdo
concentradas no perfodo noturno.
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Finalmente, cabe observar que praticamente 2/3 dos recursos financeiros do
ensino de 2° grau estdo disponiveis na rede de ensino formada pelas escolas
particulares. Estas mantiveram uma média de US$ 1.300 por aluno/ano, que
corresponde a um valor sete vezes maior que a verba disponivel na rede
estadual (US$ 170) e estd préximo aos dispéndios observados na Escola
Técnica Federal de Sido Paulo.

Deve-se observar que, sendo o ensino médio uma das principais portas de
entrada da populagdo jovem para o mercado de trabaltho, € muito importante,
neste momento, definir claramente os papéis e as responsabilidades de oferta
dessa modalidade de ensino de cada uma das esferas de poder, pois, é a
partir dai que se desenham as necessidades de continuidade de instrugdo da
populag@o, em razdo das caracteristicas de absor¢do da m@o-de-obra.

Caso a expansdo do ensino médio ndo seja planejada e articulada entre as
esferas de poder, criando uma melhor distribuicio de papéis, expandir-se-d
um ensino estadual de baixa qualidade, aprofundando a distancia existente
entre seus alunos ¢ os de outras dependéncias administrativas (federal, particular
e municipal).

O ensino de 3° grau das escolas particulares

No ensino superior a presenga das escolas particulares € praticamente majoritdria,
oferecendo cerca de 80% das vagas. O restante é dividido entre o setor
publico em que, aproximadamente, a rede estadual oferece 12%, os municipios,
7% e o governo federal, 1% das matriculas.

Ao longo da década de 80, as escolas particulares de ensino superior ampliaram
¢ diversificaram seu atendimento, adquirindo maior expressio. No entanto,
embora sejam majoritdrias na oferta de vagas, as escolas particulares deteém
menores recursos financeiros. Sua fatia é de apenas 20% contra 80% do setor
publico. '

Entre os setores piblico e privado existe uma distribuicio de fungles que
foi construida pela auséncia de definigdes do setor piblico. O resultado dessa
relagio é a existéncia de um ensino superior em que a escola piblica €
fortemente dirigida para pesquisa e desenvolvimento de tecnologias para a
cobertura de dreas do conhecimento, algumas das quais, embora tenham
interesse social, ndo sdo atrativas do ponto de vista econ0mico, enquanto a
maioria das escolas particulares se dedica A simples transmissdo de habilidades
especializadas. Boa parte dessas escolas particulares compete por preco, oferece
cursos com nomes que acenam com a habilitagio imediata e colocag@o no
mercado de trabalho, com processos pedagégicos préximos aos adotados no
ensino médio.
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As escolas de 3° grau do governo estadual e as do governo federal sdo as
que mais se aproximam da condi¢do de produtoras de pesquisa. Ha, contudo,
uma minoria de instituicdes privadas que tem objetivos mais amplos do que
a simples transmissdo de certas habilidades ¢ também produzem um ensino
de qualidade apoiado em pesquisa. Nessa condi¢do encontram-se algumas
escolas particulares ligadas a missdes religiosas (confessionais) e alguns
institutos municipais de ensino superior.

Finalmente, cabe observar que hd uma relagiio de assimetria entre as escolas
publicas e as escolas privadas em outros niveis de ensino, pois, nos momentos
de prosperidade, hd um crescimento da arrecadagio tributdria e, automaticamente,
aumenta a disponibilidade de recursos para os servigos educacionais piblicos.
Nesses momentos hid um deslocamento do alunado da rede piblica para a
rede privada, em busca de uma opg¢io pedagégica diferente da oferecida pelo
estado.

J& nos perfodos de crise econdmica, hi um movimento inverso: observa-se
um forte deslocamento de alunos da rede particular para a rede publica. E
nesse momento, em que o setor piblico apresenta queda de receitas tributdrias
e menores volumes de recursos para aplicar em educagdo, em que ele se v€
obrigado a ampliar as vagas.

Assim, do ponto de vista da alocagdo de recursos financeiros entre o setor
piblico e privado, observa-se uma armadilha, qual seja: nos momentos de
perda de receitas tributdrias e crises financeiras, o estado ¢ solicitado a prestar
mais servigos educacionais. Nessas ocasides, hd falta de recursos, gerando
uma degradagdo da qualidade do atendimento, redugio dos saldrios pagos aos
professores e funcionalismo, combinada com a necessidade de ampliacdo da
oferta de vagas para atender aos deslocamentos dos alunos da rede particular
para a publica. Na prosperldade observamos um deslocamento inverso.

A partir da descricdo  dessa armadilha estrutural no atendlmento ao alunado,
torna-se fécil explicar as oscilagdes na qualidade dos servigos oferecidos pelo
setor piblico, notadamente pelo estado, que € o setor que mais absorve o
contingente de alunos. Ndo existem, nesse caso, para a rede estadual, graus
de liberdade para investir em melhoria da qualidade do ensino.

CONSIDERACOES FINAIS: OS LIMITES DA ESTRUTURA DE
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

A partir do balango feito anteriormente, podemos afirmar que o sistema
educacional ndo apresenta relagdo cooperativa entre as fontes de financiamento.
No setor piblico cada nivel de poder determina suas prioridades; nas escolas
privadas registramos a auséncia de complementaridade com a escola piblica,
pois cada escola tem sua prépria dindmica de funcionamento.

4]



Do ponto de vista da gestdo dos recursos financeiros, o sistema piblico de
ensino cumpre as transferéncias estabelecidas por lei, dentro de um modelo
que necessita de gestdo politica para liberagdo dos recursos. A cooperagdo &
estabelecida dentro da l6gica das aliangas partidarias.

Na “gestdo organizacional”, verificamos que as redes escolares do governo
ndo guardam nenhum grau de complementaridade entre si, competem pelo
mesmos recursos € concorrem com projetos semelhantes, estabelecendo conflitos
que determinam os limites das transformagdes na busca de melhores servigos
educacionais.

Nio existe acdo cooperativa entre os niveis de poder, pois esta relagdo supde
uma mobilizagdo voluntdria entre as partes envolvidas. Como efetivar a
cooperagdo em um pais com forte tradigio centralizadora e concentradora de
poder?

O sistema tributdrio brasileiro € hoje um conjunto de receitas fiscais € ndo
fiscais?® que apresenta grande complexidade e centralismo, tanto na sua forma
de arrecadagiio como na partilha dos fundos e das contribui¢Bes sociais entre
as unidades da federagéo.

Mesmo com esse elevado grau de complexidade, é possivel verificar um
aumento inequivoco da receita tributdria disponivel** na partilha dos recursos,
para os estados e municipios, apés a reforma constitucional de 1988. Mas
encontramos também, dentro desse sistema, um elevado controle sobre os
fluxos financeiros e transferéncias intergovernamentais, que permaneceram
intocdveis nos niveis superiores de governo e que ndo. se alterou ao longo
do tempo. Temos, portanto, uma organiza¢do que simultaneamente distribui
melhor os recursos ¢ mantém um modelo de gestio fortemente concentrador
e centralizador de poder.

Essa centralizagdo, somada 2 difusa defini¢io de competéncias sobre a educagio
no novo texto constitucional, o qual propde a manutencido de programas de
pré-escola e de 1° grau com a cooperagio técnica e financeira do estado e
da Unifio e aponta para a atuacdo prioritdria do municipio nas dreas espe-
cificadas e ndo para atuacdo obrigatéria e exclusiva (CEPAM, 1987), gera

2

uma ambigiiidade que é mais de natureza politica do que fiscal.

23. As receitas ndo fiscais sfo aquelas que provém do patrimdnio particular, sem a
necessidade de o Estado exercer forga coercitiva, por exemplo, as doagdes, subvencoes
etc. As receitas fiscais constituem os recursos piblicos que advém do patrimdnio
particular, devido 2 for¢a coercitiva da lei fiscal, sendo tais recursos definidos como
impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, empréstimos compulsérios € contribui¢des
especiais.

24. A receita tributdria liquida, entendida como a soma dos impostos e taxas proprias de
uma das unidades da federagio com as transferéncias de outros niveis de governo,
cresceu, com a reforma, cerca de 40 a 50% para estados e municipios.
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O centro da questdo estd, portanto, na organizagdo politica do pafs. No caso
do Brasil, a organizagdo se define pela autonomia das partes federativas que
foram instituidas com a Carta Magna de 1891 (no Império o Estado era
centralizado) e mantidas nas Constituigdes de 1934, 1937, 1967, 1969. Esses
documentos reafirmam a autonomia municipal, garantida pelas vias politica,
administrativa e econdmica. Mas, na pritica, o espago politico da instincia
municipal foi restringido até 1988, pois os prefeitos das capitais, bases militares,
portos e estincias hidrominerais eram escolhidos pelos governadores.

N

A Constituicdo de 1988 remove esses limites 2 participagdo na vida politica
da nagdo, amplia os espagos administrativos e econdmicos dos municipios,
mas ainda restringe sua autonomia pela manutengdo de um sistema de
arrecadac@o e distribui¢io de recursos fiscais fortemente centralizado nos niveis
mais agregados do poder.

A natureza desse problema € a criagiio de um “territério politico” caracterizado
por responsabilidades difusas pelo lado das agbes e competéncias governa-
mentais, mas dependente de outras esferas de poder para liberagdo de recursos.

A existéncia desse “territério” permite a ocupagdo simultdnea de algumas dreas,
tornando outras inexploradas por qualquer um dos trés niveis de poder. Desen-
volve-se nesse espago a possibilidade de implementagdo de projetos educacionais
para a promogdo pessoal de politicos, fazendo com que o setor passe por reformas
que comegam € ndo terminam, ou pela criagio de novas estruturas de atendimento
sem que sejam desativadas as antigas, superpondo e/ou duplicando servigos,
aumentando os custos e reduzindo a eficiéncia do setor educacional.

Como exemplo podemos citar as reformas do ensino promovidas no Estado
de Sdo Paulo que passamos a relatar em seguida.

Propostas de reforma do ensino no Estado de Sio Paulo de 1988 a
1992: principais programas*

Jornada Unica

Periodo de implantagdo: de 1988 a setembro de 1989

Abrangéncia da reforma: ensino fundamental de toda a rede estadual

* Cabe observar que, em Sdo Paulo, a rede das escolas municipais, federais e particulares
ndo tem isoladamente expressdo significativa dentro do sistema educacional (excetuan-
do-se o municipio de Sdo Paulo), quando comparada a rede estadual. Assim, podemos
afirmar que as reformas promovidas pela Secretaria da Educacio do Estado alteram
profundamente o quadro de atendimento do alunado modificando drasticamente as
necessidades dos servigos educacionais de todo o estado, sendo, portanto, o lastro
desse sistema educacional.
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Diagnéstico: altos fndices de reprovacio causados pela reduzida permanéncia
dos alunos nas escolas e caréncias nutricionais.

Solugdo proposta: expansio da jornada média de 3,5 para 6 horas-aula ou
atividades; fornecimento de duas refeicGes para o alunado da rede estadual.

Problemas para implantagio: 1°) Impossibilidade de reverter o desequilibrio
estrutural da rede, que apresenta um grande nimero de escolas com cinco
turnos em regides de forte processo migratério ou dreas de conjuntos habi-
tacionais, contrastando com outras onde se encontra capacidade ociosa. Isso
significa assumir grandes investimentos na rede fisica e, simultaneamente,
manter a capacidade ociosa de parte da rede, tornando o custo de implantacdo
do projeto proibitivo. 2°) Dificuldades logisticas e financeiras para servir duas
merendas & uma populacio de 4,5 milhdes de alunos. 3°) Alto custo para a
capacitagdo dos professores da rede ¢ de aquisicio de material pedagdgico
de apoio.

Resultados: implantagdo parcial do programa, ndo revertendo as solucdes
propostas para o atendimento das regides mais carentes.

Programa de municipalizacdo do ensino fundamental

Periodo de implantacfio: a partir de setembro de 1989
Abrangéncia da reforma: ensino fundarhental

Diagnéstico: reduzir o custo de manutengdo das escolas publicas, aliviando e
melhorando as condi¢des de gerenciamento da Secretaria do Estado da Educagio;
facilitar o atendimento do alunado pela prox1m1dade entre a fonte prestadora
de servicos ¢ a comunidade local.

Solugdo proposta: criar um convénio geral que permita celebrar outros parciais
voluntdrios com as prefeituras para a construgio, reforma, ampliagdo ¢ ma-
nutengio dos prédios escolares do estado. Para os professores serdo mantidos
todos os direitos contidos no estatuto do magistério, além de todos os vinculos
com o estado.

Problemas para implantagdo: resisténcia do sindicato dos professores; falta de
agilidade e de definigbes de politica educacional para o estado na implanta¢do
do programa.

Resultados: por indefinigdes politicas do governo estadual, celebrou-se o
convénio com aproximadamente oitenta prefeituras, transferindo-se a esses
municipios os problemas correntes de manuteng@o, reformas, ampliagdo etc.
Os custos ndo se reduziram, pois o parimetro usado na transferéncia de
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recursos do estado para as prefeituras foi o das planilhas de custo das obras
da Secretaria da Educacfio do Estado.

Projeto escola padrdo

Perfodo de implantac@io: a partir de 1991 até 1994
Abrangéncia da reforma: ensino fundamental de toda a rede estadual

Diagnéstico: melhorar o nivel de ensino pelo aumento da carga hordria dos
alunos e professores da rede estadual, assegurando maior permanéncia dos
alunos (jornada de cinco horas) e com mais dias letivos no calenddrio escolar;
promover a reforma dos ambientes das escolas (bibliotecas, laboratérios,
quadras esportivas etc.) adequando-os a um melhor padrio de ensino; promover
a autonomia pedagégica, administrativa e financeira das escolas.

Problemas para implantacdo: custo estimado em US$ 5,5 bilhGes para a
implantagdo em todas as escolas, que é uma cifra extremamente elevada para
ser somada as despesas normais de manutengio e expansdo da rede estadual;
resisténcia do sindicato dos professores em aceitar contratos diferenciados de
trabalho; disputa entre as prefeituras do interior para a obtengdo de uma
escola padrio; problemas burocréticos para ampliagdo da autonomia das escolas;
elevados custos para capacitacdo pedagégica e administrativa dessas escolas.

Resultados: foram implantadas somente 1.400 escolas padrio, devido aos
elevados custos e conflitos gerados dentro da maquina burocratica da secretaria;
as benfeitorias foram destinadas &s melhores escolas, criando um processo
discriminatério que aumentou as distdncias materiais, pedagdgicas e humanas
dentro da rede estadual; as diferenciacGes de pagamento concedidas aos
docentes do programa escola padrio geraram fortes pressdes de aumentos na
folha salarial do governo; grandes contingentes de alunos foram atraidos as
escolas estaduais, provenientes de outras redes de ensino, principalmente da
‘rede particular, devido A recessdio e a4 promessa de melhoria do ensino.**

** Como podemos observar, as dltimas propostas de reformas do governo estadual foram
incompletas e perduldrias, pois as metas perseguidas na gestdo de um governo muitas
vezes sdo impossiveis de serem atingidas dentro do prazo da gestdo. Os diagndsticos
foram- equivocados ou generalistas. O principal legado destas reformas foi a criagdo
de enormes distorgdes dentro do sistema educacional do Estado de Sdo Paulo,
perdendo-se com isto chances e recursos para resolver os graves problemas histéricos
e estruturais de seletividade (repeténcia) e de exclusfio. Ignorou-se nestas reformas a
gigantesca “onda” de matriculas no 2° grau anunciada desde 1987, quando a rede
estadual oferecia 550 mil vagas e as taxas de atendimento cresciam em progressiva
expansdo até quase dobrarem de tamanho. Em 1992 as matriculas dessa modalidade
de ensino atingiram 980 mil vagas. Essa “onda” tem um impacto considerdvel no
orcamento da Secretaria do Estado, por se tratar de um nivel de ensino mais sofisticado
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Os limites para as transformagGes do sistema educacional publico sdo politicos,
passam nao somente pela reestruturacdo dos controles administrativos dos
fundos de participagdo, mas também pela percepg¢do de que ndo hd interesse
dos municipios e dos estados em atrair para sua drea de atuagdo servigos
publicos especificos que consomem verbas na forma de custeio.

No caso dos gastos educacionais, podemos afirmar que os municipios e estados
ndo t€m interesse em assumir servicos educacionais especificos, responsabili-
zando-se por qualquer nivel de ensino, pois isto significaria, na prética, amarrar
seus recursos financeiros em custeio da rede escolar. Além do que, reduziria
a grande liberdade existente para gastar os recursos piblicos com mirabolantes
reformas educacionais e projetos pessoais que ndo atendem de fato as demandas
da populagdo. Esses gastos servem, na maioria das vezes, como propaganda
politica pessoal de prefeitos e governadores, sendo garantidos pela indefinida
atribuicdo de papéis existente na Constituigdo.

Por parte da Unido, ndo hd vontade de se desfazer dos mecanismos que
garantem o controle das outras esferas de poder pela manipula¢go dos Fundos
de Participacdo. Essa antiga forma de controle permite a subordinagdo dos
outros niveis de governo a Unidio, pois dentre outras coisas, perpetua os
esquemas de favorecimento aos aliados do governo e cria dificuldades buro-
criticas aos inimigos. Desmontar essa estrutura significa perder poder e abrir
mio de uma poderosa ferramenta de dominacdo e subordinagdo, que € vital
para a sustentagfio politica de qualquer governante. ‘

As mudangas do Estado para atendimento dos servicos educacionais ndo
ocorrerdo espontancamente, pois os limites de transformacdo desse sistema
sdo enddgenos e permanecerfio indefinidamente equilibrados dentro de um
pacto politico de mitua conveniéncia.

Um balanco das possibilidades de transformacao

As mudangas nos servicos educacionais ocorrerdo na medida em que o processo
de descentralizacdo avance, tornando-as irreversiveis e compatibilizando as
fungdes alocativas do Estado com as necessidades de recursos para cumprir
as tarcfas que o setor puiblico toma para si. Nesse sentido, serd preciso ordenar
as transformagdes, mantendo alguns principios bdsicos, como:

e mais caro que o bisico. Assim, se esta situacdo se mantiver inalterada por mais
tempo, a rede estadual nao conseguird sequer manter o seu atual desempenho em
relacdo as necessidades educacionais, quanto mais atender as exigéncias minimas de
qualidade de ensino estabelecidas para a manutengdo do desenvolvimento econdmico
e social do estado.
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1. gradualidade nas mudangas, evitando-se com isso transformagSes bruscas
que aumentem as desigualdades regionais;

2. aprofundamento dos principios federativos, adotando como garantia para a
independéncia dos governos regionais a transferéncia efetiva de recursos,
simultaneamente com as defini¢des dos papéis em cada nivel de poder;

3. adequag@o das receitas de cada uma das trés esferas de poder as competéncias
que lhes forem atribuidas, simplificando o processo de arrecadagio, trans-
feréncia e gastos governamentais,

A disfuncdo entre a existéncia de recursos disponiveis para financiar o sistema
educacional e suas necessidades estdo limitadas, em um primeiro momento,
pelo “territério aberto” criado pela Constituigdo de 1988 e que se caracteriza
por um vazio institucional, em que ndo hd hierarquia de programas, prioridades,
nem critérios definidos para atendimento da populagdo.

Evidentemente se torna necessdrio climinar o clevado paralelismo de agGes
entre as esferas de poder, que cria superposicdo no atendimento de algumas
dreas ¢ lacunas em outros importantes segmentos da manutencio e do
desenvolvimento do sistema educacional.

Recomendagdes para uma politica de resultados na educacio paulista

O grande desafio para evitar um eventual colapso do atual sistema educacional
em S3o Paulo é, primeiramente, reconhecer a impossibilidade de o governo
do estado avangar no processo de universalizagdo do ensino, implantar reformas

¢, simultaneamente, atender ao explosivo crescimento do ensino médio.

A reversio do colapso estd centrada na organizagio de um novo modelo de
distribuicdo de tarefas baseado em critérios que levem em consideragdo os
recursos materiais, humanos e financeiros de cada agente publico envolvido
no sistema educacional do estado.

Para romper a inércia criada pela indefini¢io de papéis no atendimento dos
servigos educacionais pelos diversos niveis de governo, € necessario definir
claramente os papéis de cada agente piblico, impedindo que o ‘“territério
livre” desses servigos seja explorado indiscriminadamente por programas
impréprios ou inexeqiiiveis.

Nesse sentido, a lideranca da Secretaria da Educagido do Estado para coordenar
a retomada dos programas de municipalizagdo, mesmo que exigindo grande
concentragio de esforgos técnicos e politicos para a tarefa, é um dos ingredientes
que permitird a superacido desse quadro.
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Esse caminho deveria ser reiniciado por uma ampla discussdo que permitisse,
ao mesmo tempo, o arranjo das questdes de permanéncia dos recursos
financeiros nas regides de origem, acompanhado pela avaliagdo da disponibi-
lidade de recursos materiais ¢ humanos para aplicacdo em programas educa-
cionais.

.

Assim, devido a grande diversidade de situa¢es encontrada no atendimento
a populagdo, ndo podemos trati-las de maneira homogénea, pois encontramos
no Estado de Sdo Paulo prefeituras com condig¢des de desenvolver um projeto
educacional integral, amplo, oferecendo ensino da pré-escola ao 3° grau,
contrastando com outras que ndo apresentam sequer estrutura administrativa
para o atendimento ou gestdo da pré-escola.

E preciso avancar na distribuicio de responsabilidades dentro do sistema
educacional do estado, pois isso aliviaria o gigantismo da rede estadual,
simplificando a oferta dos servigos educacionais & populagdo, permitindo a
realizacdo de politicas piblicas amarradas a resultados efetivos, ou seja, é
preciso tornar ativas as fungdes educacionais dos municipios.

A partir dessa definicdo de papéis, novos parimetros e solugbes gerenciais
poderiam surgir, tais como:

a. Superar os problemas de evasdo, exclusdo e seletividade do ensino, pela
implantagdo de matricula unificada® obrigatéria em todos os municipios
do Estado de Sdo Paulo. Além- disso, transferir da Secretaria da Educagéo
do Estado os servi¢os educacionais de 1° grau prestados a populagio local
para as prefeituras que apresentarem condi¢Ges técnicas e financeiras para
assumirem a tarefa.

Com isso o estado passaria gradativamente para o papel de fiscalizador e
coordenador dos servigos educacionais dos municipios e abandonaria aos
poucos o papel de executor.

b. Com a execu¢do do processo educacional a partir das redes municipais,
torna-se possivel o aumento da autonomia das escolas, entendendo-as como
locus privilegiado de atendimento aos alunos.

¢. Operar a rede piiblica com pardmetros como custo-aluno por escola, avaliar
(por uma instincia independente) a efetividade dos programas implementados
pelos trés niveis de poder. Com o indicador de custo/aluno evitam-se as
atuais politicas orcamentdrias comprometidas com vazamentos € passeios

25. Entendo matricula unificada como o controle que exerce o municipio sobre a capacidade
de absor¢do de alunos em cada rede escolar (a particular, a federal, a estadual € a
municipal) existente dentro dos seus limites geograficos. E a partir deste controle que
se torna possivel determinar o nimero de criancas excluidas do processo educacional
e desenvolver politicas especificas para atendé-las.
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burocrdticos dos recursos financeiros, restabelecendo critérios objetivos de
gastos em atividades-fim.

Inverter o fluxo financeiro, ao municipalizar todos os niveis de servigos
educacionais, passando a estas prefeituras a responsabilidade de arrecadar
e transferir os recursos gerados nesta unidade para as outras esferas de
poder (o estado e a Unido), publicar balangos para aumentar a transparéncia
da gestdo piblica e facilitar o controle das a¢Ses do executivo pela
sociedade.

Tornar compativeis os recursos financeiros do setor piblico com as
necessidades de expansdo do sistema educacional, mas se manter distante
dos pardmetros externos de alocagdo de recursos, pois critérios como a
propor¢do fixa do PIB nada significam para balizar as necessidades de
gastos e investimentos do setor educacional.

O estabelecimento de volumes de recursos financeiros correspondentes as
reais necessidades do setor garante o fim das flutuagbes e a continuidade
dos programas. Assim, se a demanda por vagas no ensino fundamental
cresce a uma taxa de 5% ao ano, a oferta de recursos financeiros ndo
pode ficar abaixo de uma taxa adequada para atendimento a essa demanda.

Com isso, evitam-se as vulnerabilidades dos ciclos de conjuntura nos
orcamentos dos programas educacionais com eventual suplementagdo de
verbas. Propor¢des fixas de PIB e impostos, por exemplo, séo recursos
vulneraveis.

Impedir que as politicas de estabilizacfo interfiram no fluxo de recursos
para a manutencfio e expansio do sistema educacional piblico, separando
a fungdo estabilizadora da Unido das func¢des alocativas como a prestago
de servigos educacionais.

Ao definir claramente os papéis de cada esfera de poder, deve-se reservar
para o estado e a Unido, preferencialmente, as fungdes de fiscalizagdo,
coordenacdo € corregiio das desigualdades regionais; aos municipios com
capacidade técnica, financeira ¢ humana caberd a fungdo de execugdo dos
servigos educacionais.

A partir dessas defini¢des torna-se possivel estimular as agdes cooperativas
entre as esferas de poder, bem como aceitar e regularizar as associagdes
das escolas com entidades civis ou empresariais. Caso contririo, o sistema
cooperativo torna-se letra morta.

Estimular a realocagfio criativa dos recursos fisicos € humanos do setor
publico, favorecendo o atendimento da populagio com servigos de melhor
qualidade.
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Com a implantagdo dessas recomendagdes seria possivel avancar nas politicas
de desconcentragdo e descentralizagio dos servigos educacionais, estabelecendo
relacGes mais equilibradas entre os trés niveis de poder.

No caso do sistema educacional do Estado de Sdo Paulo temos um balanco
fortemente desfavordvel as grandes reformas. Estas serviram mais para a
promogdo politica dos seus gestores do que para a sedimentagfio de solugdes
efetivas. O principal legado desse processo foi a criacdo de enormes distorgdes
dentro do sistema estadual de educagdo, perdendo-se chances ¢ recursos para
resolver de maneira definitiva os graves problemas histéricos e estruturais de
seletividade (repeténcia) e de exclusao.

A manutengio da atual estrutura de financiamento aprofunda as distor¢des do
sistema educacional, impossibilita o estado de atender as exigéncias minimas
de qualidade e de expansdo, reduzindo drasticamente as possibilidades de
desenvolvimento social € econdmico de Sdo Paulo.

Com a ruptura desse processo encerrar-se-ia um ciclo de “grandes reformas”
que foram incompletas ou perduldrias e aumentar-se-iam as chances de
efetividade nos gastos educacionais.
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Fontes pesquisadas

Fundagdo SEADE: Dados de receitas orcamentdrias e populacdo do municipio
DIEESE: Dados de mensalidrades escolares

CIE/SEE: Dados de alunado nas quatro modalidades de ensino

BACEN: Délar médio/ano

FAPESP: Financiamento a pesquisa do 3° grau

MEC: Dados de alunado
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