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APRESENTACAO

Proximo de completar a terceira década do regime democratico iniciado
em 1985 — o mais longo de toda sua Historia —, o Brasil vem se afirmando
como uma das principais nacoes a vivenciar mudancas significativas no tradi-
cional modo de fazer politica. Com trés mandatos consecutivos de convergén-
cia programatica, os governos Lula e Dilma consolidam o reposicionamento
do pais no mundo, bem como realizam parte fundamental da agenda popular
e democratica aguardada depois de muito tempo.

Lembremos, a ultima vez que o Brasil havia assistido oportunidade
comparavel, remonta o inicio da década de 1960, quando o regime demo-
cratico ainda estava incompleto, com limites a liberdade partidaria, interven-
coes em sindicatos e ameacas dos golpes de Estado. O pais que transitava — a
época — para a sociedade urbana e industrial conheceu liderancas intelectu-
ais engajados como Darcy Ribeiro e Celso Furtado, para citar apenas alguns
icones de geracoes que foram, inclusive, ministros do governo progressista
de Joao Goulart (1961-1964).

A efervesceéncia politica transbordou para diversas areas, engajadas e im-
pulsionadas pelas mobilizacoes em torno das reformas de base. A emergéncia
de liderancas estudantis, sindicais, culturais e politicas apontavam para a con-
cretizacdo da agenda popular e democratica.

A ruptura na ordem democratica pela ditadura militar (1964-1985),
contudo, decretou a vitoria das forcas antirreformistas. O Brasil seguiu cres-
cendo a partir da concentracdao da renda, impondo padrao de infraestrutura
(aeroportos, portos, escolas, hospitais, teatros, cinemas, entre outros) para
apenas parcela privilegiada do pais. A exclusdo social se tornou a marca da
modernizacdo conservadora.



PROJETOS PARA O BRASIL

POLITICAS SOCIAIS, DESENVOLVIMENTO E CIDADANIA

Em 1980, a economia nacional encontrava-se entre as oito mais impor-
tantes do mundo capitalista, porém quase a metade da populacdo ainda en-
contrava-se na condicao de pobreza e um quarto no analfabetismo. Nas duas
ultimas décadas do século passado, mesmo com a transicdo democratica, a
economia permaneceu praticamente travada, num quadro de semiestagnacao
da renda per capita e regressao social. O desemprego chegou a 15% da forca
de trabalho no ano 2000, acompanhado de elevada pobreza e desigualdade da
renda, riqueza e poder.

Para enfrentar os proximos desafios pela continuidade da via popular
e democratica, a Fundacio Perseu Abramo reuniu e associou-se a uma nova
geracao de intelectuais engajados na continuidade das lutas pelas transfor-
macdes do Brasil. Apés mais de oito meses de trabalho intenso, profundo
e sistémico, com debates, oficinas e seminarios, tornou-se possivel oferecer
a presente contribuicao sobre problemas e solucoes dos temas mais cruciais
desta segunda década do século XXI.

Na sequéncia, espera-se que a amplitude dos debates entre distintos
segmentos da sociedade brasileira possa conduzir ao aprimoramento do en-
tendimento acerca da realidade, bem como das possibilidades e exigéncias
necessarias a continuidade das mudancas nacionais e internacionais. A leitura
atenta e o debate estimulante constituem o desejo sincero e coletivo da Fun-
dacdo Perseu Abramo.

A Diretoria
Fundacio Perseu Abramo



PRrREFACIO

Que pais € esse?, perguntava o poeta no refrao da famosa cancao’, na qual
a expressao com ares de interjeicao servia para manifestar a inconformidade
com os problemas nacionais, fazendo eco, entdo, a um sentimento generaliza-
do de que o pais era inviavel.

O pais que inspirou aquela cancdo, no entanto, nao é mais o mesmo.
Nos ultimos dez anos, mudancas significativas ocorreram no Brasil. Numeros
e fatos apontam para um pais economicamente maior, menos desigual, com
mais empregos e maiores salarios, com mais participagao social, maior autoes-
tima e mais respeito internacional.

Dizer que o Brasil mudou — e mudou para melhor — esta longe de signi-
ficar, contudo, que nossos problemas histéricos tenham sido resolvidos. Nao
podemos nos esquecer de que o passado colonial, a insercdo subordinada e
dependente na economia mundial, os anos de conservadorismo, ditaduras e
autoritarismo e a acdo das elites economicas liberais e neoliberais marcaram
estruturalmente o pais por cerca de 500 anos, produzindo desigualdades e
iniquidades sociais, econdmicas, culturais e politicas, com impactos impor-
tantes na distribuicao de direitos basicos como saude, educacdo, habitacao,
mobilidade espacial e protecdo contra as distintas formas de violéncia e de
preconceitos, inclusive aquelas perpetradas por agentes do préprio Estado.

Tendo caracteristicas estruturais, as questoes acima apontadas nao po-
dem ser adequadamente enfrentadas sem um estudo mais aprofundado de
suas caracteristicas intrinsecas, seus contextos historicos, das relacoes sociais
que as engendram e das propostas e possibilidades efetivas de superacao.

1. "Que pais é este” é uma cancdo da banda de rock brasileira Legido Urbana, criada no Distrito Federal. Foi escrita em 1978
por Renato Russo (1960-1996), em plena ditadura civil-militar, mas lancada somente nove anos depois, em 1987, dando
titulo ao lbum. No ano do langamento, foi a musica mais executada em emissoras de radio do pais.
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Foi partindo de tais constatacoes que a Fundacao Perseu Abramo conce-
beu, em janeiro de 2013, os Projetos para o Brasil, conjunto de estudos tema-
ticos sobre os principais problemas brasileiros. A ideia era reunir e mobilizar
o pensamento critico de um grupo de especialistas em cada tema, tanto pro-
venientes do ambito académico quanto com atuacdo nos movimentos sociais
ou 6rgaos governamentais.

Tais especialistas deveriam ser capazes de identificar obstaculos e entra-
ves para a consecucao de politicas visando a superacao daqueles problemas, a
partir de um diagnéstico da situacao e de uma avaliacdo critica das propostas
existentes para enfrenta-los. Deveriam, pois, recuperar aspectos do passado e
analisar o presente, mas visando a contribuir para pensar o futuro.

Isso implicava desafios de grande monta. O primeiro era a definicao dos
temas. A cada debate, uma nova questdo relevante era apontada como mere-
cedora de um estudo especifico. Fomos levados assim a fazer uma selecao,
que como qualquer escolha desta natureza é imperfeita. Imperfeita porque
incompleta, mas também porque reflete o estabelecimento de divisoes e recor-
tes em uma realidade que, em sua manifestacao concreta, constitui um todo,
intrincado e multifacetado.

A realizacdo de recortes no todo também implicou outra questdo des-
fiadora, relativa ao tratamento das interfaces e superposicoes tematicas. O de-
bate com os colaboradores, no entanto, e sobretudo o processo de elaboracdo
dos estudos, demonstrou-nos afinal que isto nao deveria ser visto como um
problema. Era, antes, uma das riquezas deste trabalho, na medida em que po-
deriamos ter textos de especialistas distintos debrucando-se, com seus olhares
particulares, sobre as mesmas questoes, o que evidenciaria sua complexidade
e suas contradicdes intrinsecas e estabeleceria uma espécie de dialogo também
entre os temas do projeto.

Considerando tais desafios, ¢ com grande entusiasmo que vemos nesse
momento a concretizacio do trabalho, com a publicacao dos livros da série
Projetos para o Brasil. A lista* de temas, coordenadores e colaboradores, em si,
da uma dimensao da complexidade do trabalho realizado, mas também da
capacidade dos autores para desvelar a realidade e traduzi-la em instigantes
obras, que tanto podem ser lidas individualmente como em sua condicao de
parte de um todo, expresso pelo conjunto dos Projetos para o Brasil.

Os livros, assim, representam a materializacdo de uma etapa dos Projetos.
A expectativa é que, agora publicados, eles ganhem vida a partir do momento
em que sejam lidos e apropriados por novos sujeitos, capazes de introduzir

2. Ver a lista completa dos volumes ao final deste livro.



questionamentos e propostas a discussao. E é no impulso desse movimento
que envolve os que pretendem prosseguir pensando e mudando o Brasil que
a FPA enxerga, neste trabalho, a possibilidade de uma contribuicao politica
importante, para além da contribuicao intelectual dos autores.

Impossivel nao citar que o projeto, ainda que tenha sido concebido mui-
to antes, parece se coadunar com o sentimento expresso em junho e julho de
2013 — quando milhares de pessoas ocuparam as ruas do pais —, no que se
refere ao desejo de que os problemas estruturais do Brasil sigam sendo, de
forma cada vez mais incisiva e profunda, enfrentados.

Retomamos, pois, a indagacdo da cancido, mas agora em seu sentido
literal: que patis, afinal, é esse?

E, pois, no avanco dessa compreensao, fundamental para a superacao
das perversas herancas estruturais, que os Projetos para o Brasil pretendem
contribuir. Importante dizer que, tratando-se de textos absolutamente auto-
rais, cada pensador-colaborador o fara a sua maneira.

Neste trabalho, as varias faces da questao social no Brasil e sua relacio com
a construcdo de um projeto de desenvolvimento serao analisadas em dois volumes
por 41 especialistas de varias areas, em um meticuloso e aprofundado estudo coor-
denado por Ana Fonseca e Eduardo Fagnani.

A divisao em dois volumes e o numero de colaboradores justificaram-se
tanto pela complexidade intrinseca ao tema, como pela op¢ao dos organizadores
em abarcar de forma detalhada os distintos aspectos envolvidos no debate sobre
os direitos econdmicos e sociais que o Estado deve prover para garantir uma cida-
dania plena e uma sociedade democratica e justa. Assim, ao abordar questoes que
vao dos problemas relacionados a distribuicdo de renda e ao mercado de trabalho
até aqueles referentes as politicas publicas de satide e educacéo e aos desafios ge-
rados pelas transformacoes demograficas e espaciais, este estudo estabelecera um
interessante didlogo com os outros trabalhos desta colecio.

Em todos as questdes abordadas, o pano de fundo sera o da articulacao entre
politica econdmica e politicas sociais, apontando para as necessarias escolhas que
devem ser feitas por aqueles que defendem um projeto de desenvolvimento de
carater democratico e popular, que tenha como centro o bem-estar dos cidadéos.

Iole Iliada
Coordenadora da colec@o Projetos para o Brasil
Vice-presidenta da Fundacao Perseu Abramo
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INTRODUCAO

Nesta coletanea a questao social é tratada em dois livros complementares.
O primeiro' aborda os temas da distribuicdo da renda, da necessaria articulacao
entre as estratégias macroeconomica e social e os desafios do mercado de traba-
lho. Compreende nove artigos escritos por dezesseis especialistas.O segundo?
analisa as desigualdades do acesso aos bens e servicos sociais basicos e enfatiza o
objetivo de aprofundar a universalizacio da cidadania para os setores da Educa-
¢do, Seguridade Social, Previdéncia Social, Satde, Assisténcia Social, Seguranca
Alimentar e Nutricional, Pobreza, Habitacao Popular e Saneamento. Além disso,
analisa os novos desafios colocados pela transicdo demografica. Compreende
treze artigos escritos por vinte e cinco especialistas.

Os vinte e dois artigos escritos por 41 especialistas tem por objetivo con-
tribuir para o debate sobre a questao social brasileira na perspectiva da agenda
de desenvolvimento. Para que o leitor nao perca a visao geral que orientou as
analises, optou-se por reprisar esta apresentacdo em ambos os livros.

Os artigos apresentadas nos dois livros possuem trés eixos principais.
O primeiro procura ressaltar as mudancas introduzidas em diversas politicas
publicas no periodo recente que resultaram em inequivocos progressos nas
condicoes de vida dos brasileiros, apds a longa quadra regressiva sob a vigén-
cia do projeto liberal.

1. Politicas sociais, cidadania e desenvolvimento: Economia, Distribuicdo da Renda e Mercado de Trabalho. Ana Fonseca e
Eduardo Fagnani (Org.). Sdo Paulo: Fundacéo Perseu Abramo, 2013.

2. Politicas sociais, cidadania e desenvolvimento: Educacdo, Seguridade Social, Pobreza, Politica Urbana e demografia. Ana
Fonseca e Eduardo Fagnani (Org.). Sdo Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 2013.
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O segundo eixo destaca que, apesar desses avancos, muitos limites estrutu-
rais nao foram enfrentados e permanecem como desafios para o futuro imediato.
Destacam-se, especialmente, a questdo da distribuicio da renda — ainda elevada
em relacdo aos parametros internacionais —, os tracos do subdesenvolvimento
do mercado de trabalho e as desigualdades no acesso de bens e servicos sociais
basicos. Também se colocam temas relacionados ao financiamento da protecéo
social, ao esvaziamento do pacto federativo, aos processos de mercantilizacao da
gestao das politicas sociais e o necessario fortalecimento da gestao estatal.

Finalmente no terceiro eixo e com base nos anteriores sao apresentadas
propostas para o enfrentamento e superacao desses temas estruturais.

PROJETO NEOLIBERAL E QUESTAO SOCIAL

A Constituicao de 1988 consagrou direitos trabalhistas e sindicais bem
como um sistema de protecao social inspirado em alguns valores dos regimes de
Estado de Bem-Estar Social (igualdade, direitos, universalidade e seguridade).

A partir de 1990, porém, essas conquistas do movimento social se opu-
nham ao ideario do “grande consenso favoravel as politicas de ajuste e as re-
formas propugnadas pelo Consenso de Washington” (Fiori, 1993). A politica
deixou de cultivar projetos de transformacao social e, na economia diversos
autores sustentam a existéncia de uma opcao ‘passiva’ pelo modelo liberal.
No campo social, no periodo 1990-2002, houve profunda incompatibilidade
entre a estratégia macroeconomica e as possibilidades de desenvolvimento so-
cial. A estagnacdo econdmica e o endividamento publico agravaram a crise do
mercado de trabalho e restringiram as possibilidades do gasto social.

Neste contexto, o projeto neoliberal exigia a eliminacéo do capitulo sobre
a “Ordem Social” da Constituicdo da Republica. Os valores do Estado Minimo
(focalizacao, privatizacdo, supressao de direitos, desregulacio dos contratos
trabalhistas), funcionaram como instrumento do ajuste macroecondmico e da
reforma liberal do Estado. E desta perspectiva que podemos perceber a forca
das ideias que procuravam impor a focalizacdo como “estratégica tinica” para
se alcancar o “bem-estar”.

Instrumento do ajuste fiscal, essa op¢ao abria as portas para a reforma
regressiva das politicas universais e para a privatizacao dos servicos sociais.
Ao Estado cabe somente cuidar dos “pobres” (aqueles que recebem até dois
dolares por dia). Os que ganham dessa linha arbitraria precisavam buscar no
mercado privado os servicos de saude, previdéncia, saneamento, transporte
publico, educacio e outros bens e servicos sociais basicos.

O Chile foi o laboratorio do paradigma liberalizante para os paises subde-
senvolvidos. Com base nessa experiéncia, desenvolvida no inicio dos anos 1980,



o Banco Mundial elaborou o conhecido “modelo dos trés pilares”. Ao Estado
cabia somente atuar de forma focalizada no “pilar inferior”, onde se concentra
a “pobreza” arbitrada pelas agéncias internacionais. Para os “pilares intermedia-
rios e superiores”, as “solucdes” seriam ditadas pelo mercado. A privatizacao foi
imposta para setores essenciais, como satde (World Bank, 1993), previdéncia
(World Bank, 1994), saneamento e transporte publico. No caso da previdéncia,
nos anos 1990 mais de uma dezena de paises de América Latina fizeram as refor-
mas paradigmaticas propostas pelo Banco Mundial (Mesa-Lago, 2006).

Essa “estratégia tinica” passou a ser imposta como o nucleo da “agen-
da” voltada para o “desenvolvimento” social nos anos 1990. Crescimento da
economia, geracao de empregos, valorizacao da renda do trabalho e politicas
publicas universais que asseguram a cidadania social eram dispensaveis (Ban-
co Mundial, 2001).

E com esse pano de fundo que podemos compreender o retrocesso dos
direitos trabalhistas e da previdéncia social; o abandono da reforma agraria; o
avanco da mercantilizacao das politicas sociais (educacéo, saude, saneamento,
transporte publico); a auséncia de politica nacional de transporte publico, ha-
bitacdo popular e saneamento; o esvaziamento do pacto federativo; as restri-
coes ao gasto social, pela captura dos fundos publicos pelo poder econdomico
(DRU, seguridade social, encargos financeiros, isencoes tributarias). Cabe re-
gistrar, no entanto, alguns avancos institucionais nas areas da satde, educacao
fundamental e assisténcia social que, ndo obstante, foram sistematicamente
limitados pela politica macroeconomica (Fagnani, 2005).

CRESCIMENTO ECONOMICO E INCLUSAO SOCIAL

No inicio da década passada, com a emergéncia dos governos progres-
sistas na Ameérica do Sul, o continente passou a buscar alternativas ao neo-
liberalismo, estando o Brasil na “linha de frente” desse processo (Anderson,
2013).” Essa via tem sido um processo arduo e foi particularmente critica nos
primeiros anos do governo de Lula. A eleicao de 2002 renovava a esperanca
por mudancas. Era a primeira vez que um lider sindical que desafiou a dita-
dura militar subia a rampa do planalto.

3. Para Perry Anderson, neste inicio do século XXI, o neoliberalismo seque aprofundando seu poder no mundo. Mas, “com
todas as restricoes e ressalvas necessarias”, na América do Sul “a direcdo adotada tem sido a contraria, com maior énfase no
papel do Estado e no controle publico e menos nas privatizacdes”. Com o surgimento dos governos de esquerda e progres-
sistas, 0 continente passou a ser portador de “uma esperanca que néo existe em nenhum outro lugar do mundo hoje”. Na
sua visao, o Brasil, esta “na linha de frente” deste processo de abrir frestas para caminhar no “contra fluxo da ideologia
mundial dominante”. O Brasil e a América Latina, segundo Perry Anderson. Carta Maior, 15 out. 2013.
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Entre 1999 e 2002 o Partido dos Trabalhadores (PT) elaborou um pro-
jeto “social-desenvolvimentista” com o objetivo de “reconstruir o Brasil depois
do vendaval neoliberal™. Mas, em plena campanha eleitoral, esses impetos
foram contidos porque, para preservar o status quo social, os agentes financei-
ros passaram a apostar contra o Brasil. “Era uma verdadeira chantagem que os
mercados faziam com os eleitores brasileiros”, afirma Belluzzo (2005).

Passada essa fase mais critica, o projeto “social-desenvolvimentista”
pode ser parcialmente resgatado. O crescimento voltou a ser contemplado na
agenda governamental apos quase trés décadas de marginalizacdo e passou a
existir maior convergéncia entre objetivos econdmicos e sociais. E verdade que
esse movimento foi auxiliado pelo comercio internacional favoravel e também
é verdade que a politica econdmica permaneceu assentada em cambio valori-
zado, juros altos, metas de inflacao, superdvit primario e autonomia do Banco
Central. Todavia, dentro dos limites dados pela correlacao de forcas da con-
corréncia capitalista sob a hegemonia do capital financeiro em escala global, o
governo optou por politicas fiscais e monetarias menos restritivas, sobretudo
apos a crise financeira internacional de 2008.

Para reforcar a postura em favor do crescimento, em 2007 foi lancado o
Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), que procura ampliao papel do
Estado na coordenacao dos investimentos publicos e privados voltados para a
expansao da infraestrutura economica e social.

A énfase no crescimento foi revigorada pela eclosiao da crise interna-
cional. Medidas anticiclicas foram adotadas, a meta de superdvit primario foi
afrouxada e os bancos ptblicos adotaram uma estratégia agressiva de amplia-
cdo do crédito, que praticamente dobrou entre 2003 e 2012 (de 24% para
50% do PIB). No campo da habitacdo, outra medida anticiclica foi o lanca-
mento de um novo programa, denominado “Minha Casa, Minha Vida”, com
o objetivo de construir um milhdo de novas moradias nos proximos anos;
0 programa inovou ao adotar mecanismos mais flexiveis de financiamento,
favorecendo o acesso a habitacdo aos estratos de baixa renda, fato inédito na
politica habitacional do pais.

Entre 1990 e 2005, o PIB cresceu a taxas médias anuais proximas de
2,5%. No trienio 2006-2008, esse patamar saltou para cerca de 5%; retro-
cedeu (-0,2%) em 2009 (crise global); e avancou para 7%, em 2010. Desde
entao, o crescimento tem sido menor, sobretudo pelo agravamento da crise
financeira internacional.

4. Consultar Mantega, Mattoso, Singer e Gongalves (2000); Mercadante e Tavares (2001); e Partido dos Trabalhadores
(2001).



A taxa de investimento saltou de um patamar em torno de 15% para
19% do PIB, entre 2000 e 2012 — ainda reduzida para os padrdes historicos e
na comparacao internacional. A renda per capita, que se manteve praticamen-
te estagnada nas décadas de 1980 e 1990, subiu de 16 mil para 22 mil reais
entre 2002 e 2012 (valores constantes de 2012). O crescimento econdmico
impulsionou as receitas fiscais, melhorando as contas publicas e reduzindo
as restricoes para o gasto social. A relacao divida liquida do setor publico/PIB
declinou de 60% (2002) para 35% (2012).

A inflacao esteve sob controle dentro das metas estabelecidas pelo Banco
Central. A taxa de juros basicos — que nos anos 1990 chegou a ser superior a
40% ao ano — caiu gradativamente na década passada, atingindo, em 2012,
seus menores patamares historicos (7,25%). Em termos de juros reais, a queda
também foi significativa (1,4%). Em decorréncia, houve substancial reducao
da parcela dos recursos publicos destinada ao pagamento dos juros (de 8,5%
do PIB em 2002 para 4,9% em 2012).

MELHOR ARTlCULACZ\O ENTRE AS POLITICAS ECONOMICAS E SOCIAIS

O crescimento econdmico teve repercussoes positivas tanto sobre o mer-
cado de mercado de trabalho, quanto na ampliacao do gasto social. Ambos
os fatores revelam ter havido maior articulacao entre objetivos econdmicos e
sociais em relacdo ao passado.

Entre 2003 e 2012, mais de 20 milhdes de empregos formais foram
criados e a taxa de desemprego caiu pela metade (de 12,3% para 5,5%).
Outra medida central foi a implantacao da politica de valorizacao gradual do
salario-minimo. Em funcao dela, em igual periodo, o salario-minimo cres-
ceu mais de 70% acima da inflacao. A recuperacao do emprego e da renda
do trabalho deu vigor ao mercado interno, criando um ciclo virtuoso entre
producao, consumo e investimento.

A valorizacao do salario-minimo também teve impactos positivos sobre
a renda dos beneficiarios da seguridade social, outro ntcleo da impulsdo do
mercado interno. Observe-se que em 2012 a seguridade social concedeu cerca
de 37 milhoes de beneficios diretos (previdéncia urbana e rural; assisténcia
social e seguro-desemprego). Mais de dois tercos desses beneficios equivalem
ao piso do salario-minimo e, também, tiveram seus valores ampliados acima
da inflacdo.

A ativacdo da atividade econdmica fez crescer as receitas tributarias, me-
lhorando as contas publicas e abrindo espacos para a expansiao do gasto so-
cial, um dos elementos estratégicos que impulsionou o ciclo econdmico e seu
carater mais redistributivo.
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O Gasto Social Federal (GSF) per capita cresceu de forma expressiva
entre 2004 e 2010, passando de 2.100 para 3.325 reais, um aumento real
de quase 60% (valores constantes de 2010). Em valores absolutos, o GSF
apresentou crescimento real de 70% nessa quadra (passou de 375 para 638
bilhoes de reais). Em relacao ao PIB, passou de 13,2% para 15,5% (Castro
e outros, 2012).

O principal item de ampliacao do gasto social consistiu nas transferéncias
de renda da seguridade social (previdéncia rural e urbana, assisténcia social e
seguro-desemprego), sobretudo em funcao da valorizacdo do salario-minimo
que indexa mais de 34 milhoes de beneficios diretos atrelados ao piso.

As transferéncias de renda com o Programa Bolsa Familia também cres-
ceram de forma expressiva. Atualmente o programa atende 13,8 milhdes de
familias e contribuiu para que a porcentagem de pessoas que vivem em misé-
ria extrema caisse pela metade entre 2003 e 2011 (de 24,4% para 10,2% da
populacao total). Em apenas dez anos, o Brasil cumpriu o compromisso com
os Objetivos das Metas do Milénio, estabelecidos pela com a ONU, previsto
para ser cumprido em 25 anos.

Mas além das transferéncias monetarias as familias, os gastos sociais
também foram impulsionados na expansao da oferta de servicos sociais.

Os gastos federais com educacio, por exemplo, dobraram (valores cons-
tantes), passando de 21,2 para 45,5 bilhdes de reais entre 2000 e 2010 (Castro
e outros, 2012). Isso decorreu da maior prioridade conferida ao setor, expres-
so, entre outras medidas, pela retirada da incidéncia da Desvinculacao das
Receitas da Unido (DRU) ocorrida em 2009.

No setor da satude os gastos cresceram mais de 60% em termos reais
entre 2000 e 2010 (de 41 para 69 bilhoes de reais) (Castro e outros, 2012),
embora a participacao relativa da Unido no gasto total tenha se reduzido: era
de quase 60%, em 2000, e passou para 44,7% em 2011. Nesse mesmo perio-
do, a participacdo dos estados passou de 18,5% para 25,7%, enquanto a dos
municipios subiu de 21,7% para 29,6%. Expressam impactos diferenciados
da Emenda Constitucional (EC) 29 em cada ente da federacao, e, é consistente
com o principio constitucional da descentralizacdo, ampliando a participacao
de estados e municipios no financiamento das acoes e servicos de satude.

Apesar de positiva, a ampliacao aumentar nao foi suficiente para a
participacao dos gastos publicos em relacao ao PIB, reduzido na compara-
cdo internacional, que se reflete, entre outros aspectos, no baixo patamar de
investimento para a ampliacdo da oferta de servicos publicos, relativamente
aos gastos com manutencdo do sistema. Além disso, parte desse incremento
continuou a ser apropriado pelo setor privado.



O setor de saneamento — que vive um problema estrutural cronico desde
meados da década de 1980 — voltou a receber alguma prioridade a partir de
2007 no ambito do PAC. Entre 2000 e 2009 os gastos federais com o setor
passaram de um patamar de 2 para 8 bilhoes de reais.

Cabe registrar também a ampliacdo nos gastos em habitacao popular,
a partir da criacdo do programa Minha Casa, Minha Vida, que alcancou 1,3
milhdo de moradias entregues até agosto de 2013, beneficiando mais de 4,6
milhdes de brasileiros. O mais importante, no entanto, é que, pela primei-
ra vez, as familias com renda inferior a trés salarios-minimos passaram a ser
atendidas pela politica habitacional, em funcao da maior aplicacao de recursos
fiscais para financiar esses extratos.

Essa melhor articulacdo e conjugacdo de politicas econdmicas e sociais
contribuiu para a melhora dos indicadores de distribuicao da renda, mobi-
lidade social e consumo das familias. Estudos recentes revelam que o Brasil
atingiu em 2011 seu menor nivel de desigualdade de renda medido pelo Indi-
ce de Gini desde 1960. Entre 2003 e 2012 a desigualdade social entre os as-
salariados declinou de forma expressiva: o rendimento médio real mensal dos
trabalhadores subiu cerca de 30% enquanto que, para os 20% mais pobres, o
crescimento foi superior a 70%. A elevacdo da renda do trabalho respondeu
por cerca de 60% da queda da desigualdade social; a seguridade social contri-
buiu com 27%; e o Programa Bolsa Familia com 13% (Ipea, 2012).

A renda funcional também apresentou melhoras. Estudos de Poch-
mann (2011) mostram que, entre 1995 e 2004, a renda do trabalho perdeu
9% do seu peso relativo na renda nacional, enquanto a renda da propriedade
cresceu 12,3%. Entre 2005 e 2010 observou-se a inversao de trajetorias. O
peso dos salarios subiu 10,3%, e o da renda da propriedade caiu 12,8%.
Com isso, “a reparticao da renda nacional entre rendas do trabalho e da pro-
priedade, em 2010, voltou a ser praticamente observada em 1995, inicio da
estabilizacdo monetaria”.

Os defensores da corrente liberal — com destaque para as agéncias in-
ternacionais — procuram minimizar o legado dos governos do Partido dos
Trabalhadores (PT). Negam a articulacdo de politicas econdmicas e sociais e
atribuem esses progressos exclusivamente ao programa Bolsa Familia. A des-
peito do papel estratégico desse programa, essa corrente, por razoes ideolo-
gicas voltadas para o convencimento acerca das virtudes do Estado Minimo,
intencionalmente minimiza o papel das demais politicas que contribuiram de
modo expressivo para a melhoria das condicoes de vida dos brasileiros.

A estratégia de desenvolvimento para o Brasil nao pode prescindir de
programas emergenciais focados naqueles que estao submetidos a fome e mi-
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séria extrema, bem como a margem do trabalho ou precariamente inseridos
(mais de 70% dos adultos do Programa Bolsa Familia trabalham) e ainda na-
queles que sao pobres por renda monetaria, mas, sobretudo por escassez de
bem estar. O equivoco neoliberal é pretender fazer desse eixo, transferéncia
de renda com condicionalidades, a “estratégia tnica” de enfrentamento do
problema social.

Nos governos do PT esse equivoco deixou de ser cometido. O Brasil
passou a considerar programas focalizados e universais como acdes con-
vergentes — e nao excludentes. Esse entendimento é central, por exemplo,
na formulacdo e implementacdo do Plano Brasil sem Miséria (BSM). Além
disso, o progresso social recente foi fruto, sobretudo, da maior centralidade
do crescimento na agenda governamental, apos um quarto de século de mar-
ginalidade. A recuperacdo da economia proporcionou geracdo de emprego,
valorizacdo do salario-minimo, expansao do gasto publico, ampliacdo da
renda do trabalho e das transferéncias monetarias das politicas universais.
Em relac@o ao passado, houve maior convergéncia entre objetivos economi-
cos e sociais. Isso contribuiu para que fosse parcialmente mitigada a pro-
funda antinomia entre as estratégias macroeconomica e de desenvolvimento
social observada entre 1990 e 2002.

Em suma, a partir de meados da década passada, mesmo sob a hegemo-
nia do neoliberalismo em escala global e do acirramento da competicao capi-
talista sob a hegemonia dos mercados financeiros, uma parcela significativa
dos problemas afetos a protecao social herdados do periodo 1990-2002 pode
ser superada. Nao obstante, um conjunto de problemas estruturais, que afe-
tam os diversos segmentos da politica social, ainda persiste e deve ser objeto
da agenda de desenvolvimento.

DESAFIOS PARA 0 FUTURO

A tarefa que se coloca para o campo progressista é preservar e, sobretudo,
ampliar as conquistas recentes. Ainda vivemos graves niveis de concentracao de
renda e de riqueza, problemas estruturais no mercado de trabalho e desigualda-
des no acesso de bens e servicos sociais basicos. Sdo tracos marcantes do subde-
senvolvimento que precisam ser superados se queremos um pais justo e civiliza-
do. Portanto, a visao de futuro precisa estar ancorada num projeto nacional que
incorpore as dimensoes sociais, econdmicas e ambientais do desenvolvimento.

Mesmo com os avangos recentes, a desigualdade social brasileira perma-
nece entre as piores do mundo. Na década passada saimos da 3* para a 15°
pior posicao global. Distribuir a renda e a riqueza deve ser um dos principais
vetores da agenda para o futuro.



Crescimento econdmico é condicdo necessaria para o desenvolvimento.
A questdo que se coloca é se esse padrao de desenvolvimento é sustentavel e
viavel no longo prazo, dado que a integracao na economia mundial permanece
dominada pela exportacao de matérias primas. O fortalecimento da industria e
da sua competitividade é um dos pontos centrais a serem enfrentados.

Mas apenas o crescimento ¢ insuficiente para distribuir renda. Também
sdo necessarias medidas especificas voltadas para a superacao dos tracos de
subdesenvolvimento que ainda persistem no mercado de trabalho: elevada in-
formalidade, rotatividade e contratacéo flexivel; criacao de emprego de baixos
salarios em setores de baixo valor agregado; desemprego oculto elevado; e,
discriminacao racial e de género, sao apenas alguns dos exemplos.

A melhor distribuicdo da renda também requer esforcos para a distri-
buicao da propriedade rural, altamente concentrada no Brasil, o que recoloca
a questdo da Reforma Agraria e o reforco a agricultura familiar no centro do
debate nacional. Da mesma forma, questiona-se o apoio preferencial que tem
sido dado ao agronegocio exportador.

Enfrentar as desigualdades sociais também requer acoes no sentido de
enfrentar a profunda injustica do sistema de impostos, que reproduz os int-
meros déficits de cidadania que nos caracterizam como nacéo.

As desigualdades também se manifestam no acesso aos bens e servicos so-
ciais basicos (saude, educacao, previdéncia, assisténcia, seguranca alimentar, ha-
bitacao, saneamento, transporte ptblico, entre outros) e, nessa perspectiva, nao
se pode falar em desenvolvimento sem que a cidadania social nao seja assegura-
da para o conjunto da sociedade, incluindo seus membros mais vulneraveis.

A Constituicao da Republica consagrou as bases de um sistema de prote-
cao inspirado nos principios da universalidade, da seguridade e da cidadania. A
Constituicao zela pela igualdade de direitos, mas na pratica ha uma consideravel
distancia entre direitos estabelecidos e exercicio de direitos. As politicas univer-
sais apresentam lacunas e vazios de oferta de servicos que se refletem na falta
de acesso ou acesso desigual para as diversas camadas da populacao. Essas desi-
gualdades combinam com as desigualdades regionais da oferta dos servicos.

Esses gargalos, muitos deles aqui identificados, precisam ser enfrentados
pela agenda de desenvolvimento para tornar, os direitos, de fato, universais. E
preciso equalizar as condicoes de acesso para todos, incluindo as pessoas que
estao totalmente excluidas dessa possibilidade.

Na educacio, o Brasil ainda acumula desigualdades e auséncias. A esco-
laridade média da populacao é baixa em relacao aos parametros internacionais.
O analfabetismo de jovens e adultos permanece elevado. Apesar dos avancos,
a universalizacdo da oferta ainda apresenta lacunas no ensino infantil, médio e
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superior. Estar na escola ndo garante o aprendizado e a questdo da qualidade
permanece viva.

Consolidar a seguridade social de acordo com os principios estabele-
cidos pela Constituicdo da Reptblica deve ser um dos nucleos da agenda
de desenvolvimento. Desde a promulgacdo da Carta de 1988, a seguridade
social tem enfrentado forte oposicao de setores da sociedade. Esse fato con-
tribuiu para que principios constitucionais da Organizacao da Seguridade
Social, do Orcamento da Seguridade Social e do controle social (Conselho
Nacional da Seguridade Social) fossem descumpridos.

O crescimento econdmico recente reverteu tendéncia de queda da co-
bertura previdenciaria dos trabalhadores ativos iniciada em 1992. Todavia,
essa inflexdo nao foi suficiente para alterar o grave quadro da baixa cober-
tura previdenciaria. Atualmente cerca de 40% dos trabalhadores ativos da
iniciativa privada nao contribui para a previdéncia. Esse fato compromete a
protecdo presente (acesso a beneficios temporarios) e comprometera a pro-
tecdo futura (acesso a aposentadoria)

A Constituicdo da Reptblica consagrou o Sistema Unico de Saude
(SUS) como publico, universal, gratuito e baseado na cooperacao entre entes
federativos. Mas o Brasil nao priorizou investimentos na ampliacao da oferta
publica, especialmente nos sistemas de média e alta complexidade. Diversos
segmentos da populacao nao tem acesso adequado aos servicos de saude.

O Programa Seguro-Desemprego apresenta uma anomalia especifica
do subdesenvolvimento do mercado de trabalho brasileiro, pois a demanda
por seguro-desemprego aumenta quando a taxa de desemprego cai. Esse
paradoxo é explicado, especialmente, pela elevada taxa de rotatividade do
emprego.

O Sistema Publico de Emprego beneficia os trabalhadores melhor in-
seridos no mercado laboral, mas ele néo ¢ eficaz na inclusao produtiva, num
cendrio em que mais de dois tercos dos adultos beneficiarios do Programa
Bolsa Familia trabalham em empregos precarios e de baixos salarios.

O acesso aos alimentos foi fortemente impulsionado na tltima década
seja pela insercao do direito a alimentacdo entre os direitos sociais, seja pela
intensa atividade do Consea, pelo aumento da renda, e também por progra-
mas como o Programa Nacional da Agricultura Familiar (Pronaf), o Progra-
ma de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA), e o Programa
Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), operando na compra de alimentos
da agricultura familiar. Todavia, a implantacao do Sistema Unico de Segu-
ranca Alimentar e Nutricional (Susan) é recente (2005) e sua consolidacao
ainda enfrenta muitos desafios.



Os avancos ocorridos nos ultimos anos com a Politica Nacional de As-
sisténcia Social (PNAS, 2004) que organiza o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) a partir de 2005, para operar em rede de acesso a beneficios
e servicos de protecdo basica, mostram a assisténcia social como politica pt-
blica e de direitos, ampliando e fortalecendo sua capacidade protetiva, assim
como promovendo sua integracao com as demais politicas sociais de modo a
fortalecer a seguridade social. Mas, o processo de consolidacao requer apro-
fundamento de temas complexos relacionados as assimetrias existentes entre
o0 seus segmentos de prestacdo de servicos e transferéncia de renda; aos seus
mecanismos de financiamento; e, a necessaria construcao de pactos federati-
vos para a melhor articulacdo institucional de acdes e programas entre seus
diversos componentes (transferéncia de renda; servicos tipicos de assisténcia
social; e seguranca alimentar).

A agenda de desenvolvimento deve levar em conta que nos ultimos 60
anos o Brasil nunca contou com politicas nacionais de habitacdo popular, sa-
neamento e mobilidade urbana que fossem portadoras de recursos financeiros
e institucionais compativeis com os problemas estruturais agravados desde
meados do século passado em funcao da acelerada urbanizacéo.

Como consequéncia, as politicas habitacionais durante muitos anos fo-
ram inacessiveis para as camadas de baixa renda. No saneamento ambiental,
mais de 40% dos brasileiros nao tem acesso adequado a dgua e mais de 60%
ndo tem coleta de esgoto adequada. O atual caos do transporte ptblico reve-
la um quadro cronico da precaria mobilidade urbana com a insuficiéencia da
oferta de transporte de massa. Impera a necessidade urgente de uma politica
de mobilidade urbana que integre a estratégia nacional, estaduais e muni-
cipais. A politica fornece as diretrizes, mas com flexibilidade que respeite a
politica e estratégias locais.

O Programa Bolsa Familia tem méritos evidentes, como parte da estra-
tégia de desenvolvimento social. Cumpriu uma etapa importante na inclusao
dos menos favorecidos. O desafio da dimensao social do desenvolvimento é
transformar individuos em situacdo de miséria em cidadaos portadores de
direitos sociais universais.

Em oposicdo a agenda neoliberal, hegemanica no plano internacional (Fag-
nani, 2011), nio se deve caminhar exclusivamente na transferéncia condiciona-
da de renda para o combate a pobreza extrema. Tampouco se deve caminhar
no sentido da focalizacio das politicas universais. Ao contrario, o desafio para o
futuro ¢ que a universalizacao da cidadania social alcance todos os brasileiros.

Enfrentar esse dificil desafio requer o fortalecimento dos sistemas publi-
cos universais conquistados em 1988 e néo o seu desmonte. Mais do que isso,
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requer a busca de melhor articulacéo institucional entre as politicas sociais
universais e as politicas de combate a pobreza extrema, estendendo direitos
sociais aos mais vulneraveis.

Assegurar direitos sociais para todos, inclusive os mais pobres, requer
uma via de mao dupla. De um lado, exige esforcos da parte dos ministérios se-
toriais responsaveis pela gestao das politicas universais no sentido de ampliar
a oferta de servicos para as regides e populacoes nao atendidas. De outro lado,
exige esforcos do Ministério do Desenvolvimento Social no sentido de ampliar
servicos e buscar articulacdes institucionais com os demais 6rgaos sociais e
com os entes da federacdo.

Essa possibilidade de articulacao vem sendo tentada, desde 2011, pelo
Plano Brasil sem Miséria (BSM). Apesar desses esforcos, as dificuldades ainda
sdo enormes. A agenda para o futuro deve propor medidas que contribuam
para consolidar esses processos que estao em curso. Nesta perspectiva, deve
colocar como objetivo ampliar a linha de pobreza monetaria e, ao mesmo
tempo, incorporar o critério que também percebe a pobreza como “privacao
de capacidades” (Sen, 1999) o que requer assegurar servicos basicos como
emprego, saude, moradia, educacao, nutricdo, saneamento e transporte. Essa
oportunidade nao pode ser perdida, pois o Brasil é um dos poucos paises
subdesenvolvidos que no contexto do neoliberalismo conseguiu preservar os
ntcleos dos seus sistemas publicos universais.

Além desses “velhos problemas”, a dinamica demografica pressionara o
Estado, a sociedade e democracia para o enfrentamento de novos desafios. E
verdade que a transicdo demografica apresenta uma oportunidade para a edu-
cacdo nacional. Hoje temos 46 milhdes de criancas de 0-15 anos de idade. Em
2040 teremos cerca de 20 milhoes. Por outro lado, com o envelhecimento da
populacao, as despesas com saude e previdéncia deverao crescer.

A questdao que se coloca é como enfrentar esse desafio na perspectiva
progressista? Como financiar a satide e a previdéncia num contexto de queda
da relacao entre contribuintes e beneficiarios? Como capturar parcela da renda
auferida pelos ganhos de produtividade? Como se contrapor ao senso comum
difundido pelas forcas de mercado de que a inevitavel “bomba” demografica
levara, inevitavelmente, a “catastrofe” fiscal? Como se sabe, esse terrorismo se
presta para impulsionar nova rodada de desmontagem da protecao social.

A DIMENSAO SOCIAL DA AGENDA DE DESENVOLVIMENTO

A superacao dos problemas setoriais estruturais dificilmente sera obti-
da internamente a cada um dos setores, pois estao imbricados com questoes
mais gerais de natureza politica e economica. Nesta perspectiva, se coloca a



necessidade da construcao de uma agenda de desenvolvimento que incor-
pore a dimensao social.

Observe-se que a superacao desse conjunto de questoes depende da rea-
lizacao de reforma tributaria que promova a justica fiscal. O projeto que trami-
ta no Congresso Nacional® nao caminha nesta direcao e, mais grave, extingue
as fontes de financiamento constitucionalmente vinculadas aos gastos sociais
universais. Outro ponto diz respeito a agressiva politica de desoneracao de
impostos que esta sendo implantada desde meados da década passada que po-
derdo limitar as bases de financiamento da protecdo social, com destaque para
os segmentos que compoem a seguridade social Além disso, é preciso resta-
belecer os mecanismos de financiamento que foram assegurados pela Consti-
tuicdo da Republica, mas desfigurados pela area economica desde a década de
1990. A Desvinculacao das Receitas da Unido (DRU) e a captura de recursos
do Orcamento da Seguridade Social sao exemplares.

Da mesma forma, sera preciso restabelecer o pacto federativo, esvaziado
desde a década de 1990, pela crescente centralizacao das receitas tributarias
na esfera federal, bem como pela elevacio do endividamento de estados e
municipios em funcéo da politica monetaria restritiva, seguida pela adocao de
severo programa de ajuste fiscal para esses entes que foi adotado no final dos
anos de 1990°. Esse fato limita a gestdo publica eficiente dos servicos sociais
que, de forma correta, passaram a ser administrados pelos municipios em co-
operacdo com os demais entes federativos.

A superacdo das desigualdades do acesso aos bens e servicos sociais
também requer o enfrentamento dos processos de mercantilizacdo que foram
difundidas a partir de 1990 pelos trés niveis de governo para diversos setores,
com destaque para a saude, o saneamento, o transporte publico, a assisténcia
social, a previdéncia e o ensino superior.

Assegurar servicos publicos de qualidade a todos os brasileiros também
requer o fortalecimento da gestdo estatal, enfraquecida pelo avanco de diversos
mecanismos de gestao privada que cria duplicidades, fragmentacéo e dificulda-
des para assegurar um padrao de eficiencia. A Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), ao restringir a contratacdo de pessoal, incentiva a difusdo de organiza-
coes sociais, Ongs, Oscips e Cooperativas. Essas organizacoes sociais criadas em
1997, sao utilizadas com a finalidade de “burlar” LRE, criada em 1999, pois os

5. PEC 233/2008.

6. Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados (Proes, 1997), seguido da Lei de Responsabilidade
Fiscal e da Lei de Crimes Fiscais.
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gastos dessas instituicoes sao contabilizados como “servicos de terceiros” e nao
como “despesas de pessoal”.

Pelas razoes sintetizadas acima e detalhadas nos artigos que compoem
os dois livros desta coletanea é que se propoe para o debate a necessidade de
incorporar a questao social na agenda de desenvolvimento. Essa perspectiva
¢ inovadora, pois os debates sobre o desenvolvimento privilegiam, especial-
mente, a dimensao econdomica. Em meados do século passado, o pensamento
critico desenvolvido pela Cepal enfatizava a prioridade de se completar o pro-
cesso de industrializacao, pressuposto para a incorporacdo dos trabalhadores
urbanos no mercado de consumo.

Atualmente, o éxito da agenda desenvolvimentista ainda depende de
mudancas estruturais complexas nos rumos da economia. Mas ele também
depende da incorporacdo das novas demandas provocadas pelas profundas
transformacoes (econdomicas, sociais, politicas e demograficas) que, em curto
periodo, provocaram a rapida constituicao de uma sociedade de massas, ur-
bana e metropolitana.

A perspectiva de incorporar a dimensdo social no projeto de desen-
volvimento tem sido objeto de autores identificados com a corrente “social-
desenvolvimentista™. Essas reflexdes fornecem pistas importantes e promisso-
ras, mas os desafios metodologicos ainda sdo imensos.

Os dois livros desta coletanea procuram contribuir para essa construcao
em curso, que também deve ser pensado na perspectiva do reforco da politica
e da democracia. As recentes manifestacdes populares no Brasil revelam a crise
dos partidos e do sistema eleitoral e reforcam a prioridade da reforma politica.
Elas também recolocam o conflito redistributivo no centro do debate nacional,
o0 que também reforca a visao de que o desenvolvimento requer Estado forte
e democratico. Em uma sociedade desigual como a brasileira, cabe ao Estado
arbitrar por projetos que promovam a igualdade social e a justica social.

Em suma, estes dois livros procuram apontar mecanismos que articulem
politicas econdmicas e sociais num contexto de reforco do papel do Estado e
da centralidade da politica e da democracia em uma perspectiva ampliada. O
objetivo maior é aproveitar o alargamento dos horizontes da politica e abrir
caminhos inovadores para construir uma agenda nacional de desenvolvimen-
to que priorize a distribuicao da renda e a justica social. O momento exige que
as “vozes das ruas” prevalecam sobre as “vozes do mercado”.

7. Consultar, entre outros, Carneiro (2012); Bielschowsky (2012); e Biancareli (2012).
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SELMA RocHA

EDUCACAO DE QUALIDADE E
DEMOCRATICA: UM DIREITO DE TODOS =
DESAFIOS DA EDUCACAO BASICA

Ha pouco tempo, fiz uma viagem rapida de Sergipe a vila de Mangue
Seco, no extremo norte da Bahia. Fomos pelo rio Piaui. Descendo de um bar-
co, vi outro, grande, e perguntei quem ele transportava. Os barqueiros me
responderam que o barco levaria as criancas para a escola a tarde.

La, entramos em um buggy e fomos a praia pelas dunas. Extasiada pela
beleza do lugar, comecei a conversar com Daniel, o condutor do buggy. Ele
me explicou as dificuldades do turismo local e a necessidade de investimento
nessa area para a promocao do desenvolvimento do lugar, me contou que fazia
falta ter pessoas formadas e capacitadas para as atividades economicas e, ainda
mais, para pensar a longo prazo um projeto para a regido.

Ele me disse que estava estudando, sua mulher também. Contou que
agora era possivel estudar, pois o barco que os transporta “é seguro, protege
do vento e da chuva, da vontade de ir pra escola...”.

Em segundos, eu estava em 1994, quando propusemos os barcos-escola e
transporte fluvial seguro e de qualidade, para os estudantes das escolas publicas
na Amazonia e regioes ribeirinhas do pais e apontamos a necessidade de politi-
cas de manutencéo para esse meio de transporte escolar. Essa foi apenas uma das
acdes propostas no ambito de uma das diretrizes da politica educacional por nos
defendida: a democratizacdo do acesso a escola e a educacdo. O debate ocorreu
depois que Lula realizou a Caravana das Aguas, no contexto das Caravanas da
Cidadania, nas quais se identificaram as necessidades dos trabalhadores (as) e de
seus filhos, das cidades, dos povoados nas regides ribeirinhas, das areas rurais.
Lula e o PT conheceram, ainda mais, o Brasil profundo. Noés, nas reunides da
Comissao Nacional de Assuntos Educacionais do PT (CAED), consideramos a
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experiéncia das caravanas, dos movimentos populares, do movimento sindical,
dos intelectuais, dos prefeitos (as) e parlamentares, todas elas presentes nas salas
das varias reunides que fizemos para construir uma politica educacional e atuar
nos espacos institucionais, nos movimentos, nos locais de trabalho e moradia.
Nessas reunides, construimos as propostas do PT para os programas de 1989,
depois 1994, 1998, 2002, 2006, 2010.

Voltei das lembrancas com uma afirmacio. “Quero continuar a estudar,
quero estudar engenharia! Nunca pensei que pudesse sonhar com isso. Minha
mae teve nove filhos, nao pudemos estudar... Depois de Lula, isso esta sendo
possivel, posso sonhar com a possibilidade de outra vida”.

Enquanto ele falava, eu pensava sobre a profundidade do construto poli-
tico, intelectual e técnico que foi necessario erigir no Brasil para que aquele ra-
paz, além de efetivamente estudar, se sentisse autorizado a sonhar, superando
os extraordinarios e historicos padroes de exclusao a que foram submetidos
no Brasil centenas de jovens como ele.

Em outros tempos, talvez o Daniel se culpasse, e/ou se desculpasse, por
ter nascido em uma familia pobre, reproduzindo, de maneira subalterna, o
discurso autoritario e dominante que desloca a responsabilidade da exclusao
para a esfera individual, subtraindo, também do imaginario social, as respon-
sabilidades pertinentes a esfera publica e ao Estado. Talvez aceitasse também
as premissas neoliberais que difundiram aos quatro cantos do planeta a inexo-
rabilidade da exclusdo social, como fenomeno intransponivel, em funcao dos
processos de reestruturacao do mundo do trabalho e da globalizacao econo-
mica ocorridos na década anterior.

Foi o contrario. O desenrolar tranquilo e sincero de seu discurso de-
monstrava que o direito a educacao, o direito ao trabalho, o direito a criacao,
a producdo, a participacao na vida de sua comunidade estavam incorporados
a sua experiéncia social recente. Ele demonstrou que se sentia desafiado a se
formar para interferir no processo econémico, social e cultural de sua cidade,
visando transformar o futuro.

Para que o Daniel pudesse expressar essa realidade — reconhecida como
nova e positiva — com tanta conviccao e clareza, o Brasil teve que mudar muito.

Em primeiro lugar, os governos Lula e Dilma concretizaram uma politica
nacional de educacao, superando as politicas espetaculares, que sobreviveram
em varias regides do pais, no contexto de um projeto de desenvolvimento
voltado a emancipacdo das pessoas e ao fortalecimento da democracia. Os
governos do Brasil, de 2003 para ca, trataram efetivamente a educacao como
direito, o que implicou o estabelecimento de politicas para todos os niveis,
etapas e modalidades de ensino, destaque-se a educacao basica — em parceria
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com estados e municipios e em dialogo com os varios setores representativos
da sociedade civil na area da educacio.

A politica nacional de educacao concebida a partir destes fundamentos
tem contribuido para a superacao do ideario neoliberal no Brasil, tanto no
que se refere as experiéncias de focalizacdo — por meio da reducéo de gastos
pelo Estado, em consonancia com as teses neoliberais — quanto pela reducao
do papel social da educacao a reproducao de informacoes e ao dominio de
procedimentos elementares da comunicacao oral e escrita.

As ideias neoliberais e as experiéncias institucionais levadas a efeito por
seus defensores tém subtraido da escola o lugar de investigacdo e criacdo da
cultura. Em pleno século XXI, com mecanismos cada vez mais complexos e
velozes de comunicacdo que impactam o desenvolvimento da cognicao hu-
mana, ainda ha aqueles que pensem que para os trabalhadores e seus filhos
basta reproduzir informacoes e assegurar o dominio elementar da leitura, da
comunicacdo oral e escrita e da linguagem matematica. “O resultado é que os
estudantes passam a acreditar que as definicdes ndo sdo inventadas; que nem
sdo criacoes humanas; que, na verdade, sao — como direi? — parte do mundo
natural, como nuvens, arvores e estrelas.”

Mas o desafio tem se mostrado muito mais complexo e amplo.

Em verdade, os governos Lula e Dilma trouxeram de volta o tema do
desenvolvimento e o fizeram tendo como orientacao a justica social e uma de
suas traducoes fundamentais: a garantia de direitos aos mais pobres, dentre
eles, os negros, as mulheres, as criancas, os jovens e as pessoas com deficién-
cia, setores cuja vulnerabilidade foi historicamente funcional ao capitalismo e
pouco importante para os difusos interesses de mercado.

Depois de dez anos, ganha mais forca e concretude a discussao sobre a
natureza do desenvolvimento a ser buscado nas proximas décadas, conside-
rada, de um lado, a profundidade e a extenséo da crise do capitalismo em sua
forma atual e, de outro, a perspectiva de desenvolvimento humano e emanci-
pacéo social que orienta o projeto em curso.

A sustentabilidade do desenvolvimento e os padroes de producéo e con-
sumo, os valores sociais ai envolvidos, o modelo de urbanizacao no pais e
a situacdo das cidades e de desenvolvimento no campo, a preservacio dos
recursos naturais — seja por meio do uso sustentavel ou da preservacao inte-
gral — no conjunto das regioes brasileiras siao temas do presente e do futuro.
Nesse contexto, o direito a cultura é essencial. O acesso ao conhecimento, as

1. POSTMAN, Neil. O fim da educacdo: redefinindo o valor da escola. Rio de Janeiro: Graphia, 2002, p. 167.
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artes — como expressoes da criacio humana e das relacdes sociais ao longo da
historia — e as suas condicdes de producédo transforma o trabalho humano,
mas também a compreensao das relacoes sociais em suas multiplas dimensoes
em nossa época.

Como afirmou a presidenta Dilma Roussef no inicio de seu governo:
“Existe uma relacao direta entre a capacidade de uma sociedade processar in-
formacoes complexas e sua capacidade de produzir inovacao e gerar riqueza,
qualificando sua relacdo com as demais nacdes™.

Sem duvida, é preciso agregar valor a producao, para o que é preciso
desenvolver ainda mais uma ambiéncia social e institucional em favor da pro-
duc@o de conhecimento e da pesquisa em todos os campos. Além de maior
aporte cientifico e tecnologico para a producao econdmica urge a constru-
cdo de marcos civilizatorios e valores, cujo nucleo seja o compromisso com a
emancipacdo social, com a superacdo das desigualdades, com a liberdade e a
defesa da vida. Esta nao é apenas uma questao de governo, mas da sociedade
no contexto dos embates entre os diferentes projetos que atendem diferentes
interesses de classes no pais.

Assim, a dimensao axiologica, a criacao e producao no campo das cién-
cias e das artes devem situar o lugar da construcdo e difusdo da cultura e,
portanto, da educacao.

Nos ultimos dez anos, o Brasil desenvolveu politicas voltadas a demo-
cratizacao do acesso, a democratizacao da gestao, a qualidade da educacao e
a novos e eficientes padroes de gestdo e financiamento. As politicas e acoes
afetas a essas diretrizes reordenaram a politica educacional, consolidadas no
Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE).

A DEMOCRATIZACAO DO ACESSO

Em relacdo a democratizacdo do acesso as politicas federais, estiveram
voltadas a garantia das condicoes estruturantes para a educacao basica e su-
perior. Desde o primeiro governo Lula, o conceito de acesso foi alargado, isto
é, ndo se restringiu apenas a ampliacdo de vagas. Ainda que o governo federal
nao tenha responsabilidade constitucional direta pela oferta da educacao ba-
sica, as politicas foram concebidas para apoiar os municipios e os estados em
todas as dreas.

Entre as politicas sob a responsabilidade do Fundo Nacional de Desen-
volvimento da Educacdo (FNDE), visando melhorar as condicoes de acesso

2. ROUSSEFF, Dilma. Pais do conhecimento, poténcia ambiental. Folha de S. Paulo, 20 fev. 2011. Disponivel em: <www1.
folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz2002201107.htm >. Acesso em: 22 set. 2013.
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e permanéncia nas unidades educacionais, esta o Programa Dinheiro Direto
na Escola (PDDE). Em 2012, o PDDE atendeu 134.530 instituicoes escolares
com investimentos de 2,037 bilhoes de reais.

Além disso, o FNDE tem destinado recursos para a Alimentacao Escolar
(PNAE), Biblioteca da Escola (PNBE), Brasil Profissionalizado, Caminho da
Escola, Formacao pela Escola, Livro Didatico (PNLD), Plano de Acdes Articu-
ladas (PAR), Prolnfancia, ProInfo, Transporte Escolar (PNATE), Programa Es-
cola Acessivel e Programa de Salas de Recursos Multifuncionais. A destinacao
de recursos em todos esses casos esta baseada em critérios publicos.

Tais politicas foram desenvolvidas em um contexto de ampliacao ex-
pressiva das matriculas em todas as etapas, niveis e modalidades de ensino e
concebidas como politicas permanentes.

Programas e acdes por niveis e modalidades e seus beneficios/beneficidrios

L . ) . Quantidade de beneficios concedidos
Principais programas/acdes Tipo de beneficio
1991 2009
Educacdo Especial Matricula nd 89 mil
Educacdo da Crianca de 0 a3 6 anos Matricula 2,6 milhdes 4,9 milhdes
(reche Matricula nd 1,2 milhdes
g Préescola Matricula nd 3,7 milhdes
§ Ensino Fundamental Matricula 27,0 milhdes 27,9 milhdes
8 Regular Matricula 25, 6 milhdes 27,9 milhdes
S (lasse de Aceleragio Matricula 1,4 milhes nd
= Ensino Médio Profissionalizate Matricula 2,8 milhdes 7,4 milhdes
% Ensino Superior Matricula 660,5 mil 1,4 milhdes
£ Ensino de graduacdo Matricula 605 mil 1,3 milhdes
g Ensino de pés-graduacdo Matricula 55,5 mil 123,2 mil
= Mestrado Matricula 36,6 mil (1996) = 75,5 mil (2008)
Doutorado Matricula 18,9 mil (1996) | 47,7 mil (2008)
Ezsjgsei‘;p':mEoid”ca@ao Matricula nd 45 milhes
Programa Nacional de Alimentacao Escolar | Alunos atendidos 332 mﬂhoe; 47.0 mﬂhges
= (1995) (140 dias) (200 dias)
2 Programa do Livro didatico Livros adquiridos 80,2 mildes 110,2 mildes
= (1995)
o Transporte escolar Alunos transportados nd 4,6 milhdes
(=3 N T~ , .
£ (aminho da Escola Aquisicdo de veiculos nd 3,5 mil
Programa Biblioteca da escola Livros adquiridos 10,3 milhdes

Fonte: Inep/MEC e FNDE/MEC
Nota: Apud CASTRO, Jorge Abrado de; CARVALHO, Cristing Helena Almeida de. Necessidades e possibilidades para o financismento da educacdo
brasileira no Plano Nacional de Educacdo. Revista Educacdo e Sociedade, n. 124, v. 34, jul.-set. 2013.
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Tomando o numero de matriculas de 2011, tal crescimento fica ainda
mais evidente.

Nimero de matriculas na educacdo brasileira, por niveis, etapas e modalidades
Brasil, 2011

Niveis, etapas e modalidades da educacdo brasileira N° matriculas
Educacgo Infantil (El) (reche 2.298.707
Pré-escola 4.681.345
TOTAL (EI) 6.980.052
Ensino Fundamental (EF) Anos iniciais (1° a0 5° ano) 16.360.770
Anos finais (6° a0 9° ano) 13.997.870
TOTAL (EF) 30.358.640
Ensino Médio (EM) EM regular 7.978.224
EM normal/magistério 164.752
EM integrado a educacdo profissional 257.713
TOTAL (EM) 8.400.689
Educacdo profissional (EP) (oncomitante com o EM 188572
Subsequente a0 EM 804.615
TOTAL (EP) 993.187
Educacdo especial (EE) (lasses especiais + escolas especiais 193.882
(lasses comuns 558.423
TOTAL (EE) 752305
Educacdo de Jovens e Adultos (EJA) - EF - Presencial 2458596
Semipresencial 199.185
Integrado @ educacdo profissional - Presencial 23.239
Integrado @ educacdo profissional - Semipresencial 756
TOTAL (EJA-EF) 2.681.776
Educacdo de Jovens e Adultos (EJA) - EM  Presencial 1.086.012
Semipresencial 236.410
Integrado @ educacdo profissional - Presencial 40.840
Integrado @ educacao profissional - Semipresencial 1127
TOTAL (EJA-EM) 1.364.389
Educacdo superior (ES) Graduacao presencial 5.746.762
Graduacdo a distancia 092.927
(ursos sequenciais presenciais 25.716
(ursos sequenciais a distancia 135
TOTAL (ES) 6.765.540
TOTAL (EI + EF + EM + EP + EE + EJA-EF + EJA-EM + ES) 57.738.159

Fonte: Brasil, Inep, 2011. -

Notas: (1) Apud FORUM NACIONAL DE EDUCACAO (org.). Educacao brasileira: indicadores e desafios: documentos de consulta. Brasilia: Ministério da
Educacao, Secretaria Executiva, Secretaria Executiva Adjunta, 2013, p. 18. (2) Os dados referentes a educacdo escolar indigena, educacdo superior
quilombola, educacdo para jovens e adultos em situagao de privacdo de liberdade nos estabelecimentos penais, e educacdo do campo e dos
povos das aguas e florestas ndo foram desagregados nesta tabela.
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E preciso observar também que a média de estudos dos jovens brasilei-
ros teve um progresso entre 1996 e 2011. A média de estudos da populacao
com 15 anos ou mais foi ampliada em dois anos. No caso da populacéo rural,
amédia do tempo de estudos foi um pouco inferior, como se pode verificar na
tabela abaixo: 1,7 anos. Enquanto os jovens, com 15 anos ou mais, das dreas
urbanas tiveram, em média, 8,2 anos de estudos em 2011, os jovens nessa
faixa etaria na zona rural, no mesmo ano, tiveram 4,8 anos de estudo.

Tabela 3

Média de anos de estudo da populacdo de 15 anos ou mais, por localizacao
Brasil, 1996-2011

. o Total Urbana Rural
Brasil e Grandes Regides
1996 2011 1996 2011 1996 2011

Brasil 57 7.7 6,3 82 31 48
Norte 56 71 58 7.8 29 43
Nordeste 43 6,5 53 7.3 23 42
Sudeste 6,4 83 6,7 85 38 54
Sul 6,1 8 6,6 84 43 59
(entro-oeste 58 81 6,3 84 39 55

Fonte: IBGE/PNAD.
Notas: (1) Apud FORUM NACIONAL DE EDUCACAO (org.). Educacdo brasileira, 2013, p. 22. (2) Exclusive a populacio rural de RO, AC, AM, RR, PA e AP
para os anos de 1996, 1998 e 2002. (3) Exclusive pessoas com anos de estudo ndo determinados.

Os governos Lula e Dilma desenvolveram politicas nacionais para todos os
niveis, etapas e modalidades da educacdo. No caso da educacao infantil as ma-
triculas em 2011 foram de 6.908.052, sendo 2.298.707 em creches e 4.681.345
em pré-escolas. Houve um expressivo crescimento, mas os desafios para alcan-
car a meta do PNE de 50% das criancas entre zero a trés anos sdo muito grandes
e requerem uma acao articulada entre as trés esferas de governo.

Por meio do Programa Nacional de Reestruturacao e Aquisicao de Equi-
pamentos para a Rede Escolar Publica de Educacao Infantil (ProInfancia), fo-
ram investidos recursos na construcdo e reforma de escolas e aquisicao de
equipamentos e mobiliario para garantir condicdes adequadas de funciona-
mento. Entre os anos de 2007 e 2011, o MEC estabeleceu convénios com
municipios para a construcao de 2.543 unidades com recursos.

A partir de 2011, o Prolnfancia passou a integrar o PAC 2, com a pre-
visdo de construcdo de mais de seis mil unidades escolares para a educacdo
infantil (creches e pré-escolas para criancas de até cinco anos) em todo o Brasil
até 2014, com antecipacio de recursos para custeio desde 2012.

71SVd8 O vdVd SOL3rodd

35




PROJETOS PARA O BRASIL

36

POLITICAS SOCIAIS, DESENVOLVIMENTO E CIDADANIA

Ainda em relac@o a educacéo infantil, vale destacar o repasse de recurso
suplementar para matriculas de criancas de até 48 meses, beneficiarias do
Programa Bolsa Familia, como parte do Programa Brasil Carinhoso, visando
ampliar o acesso a educacdo infantil e melhorar a qualidade do atendimento
em creches e pré-escolas.

A meta para educacdo infantil, na proposta do Plano Nacional de Edu-
cacdo em tramitacao no Congresso Nacional, é a seguinte:

#Meta 1: Universalizar, até 2016, a educacio infantil na pré-escola para as
criancas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de Educa-
cdo Infantil em creches de forma a atender, no minimo, 50% (cinquenta por
cento) das criancas de até 3 (trés) anos até o final da vigéncia deste PNE.?

A concretizacao desta meta implicara planejamento financeiro por parte
dos municipios para assegurar a universalizacao da pré—escola e ampliacao do
atendimento em creches, assim como a discussao de critérios para o atendi-
mento, posto que a previsdo em relacdo as creches nao é a universalizacdao. O
atendimento em creches é direito da crianca, conforme previsto o inciso IV, do
artigo 54, do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), cabendo a familia
a decisao de matricula. Outra questao importante diz respeito ao estabeleci-
mento de conveénios para o atendimento da demanda nos municipios. Apesar
do expressivo investimento na expansio do atendimento em creches ptblicas,
em muitas prefeituras, o atendimento ¢ realizado por meio de convénios com
entidades assistenciais. E preciso que tais convénios sejam objeto de atencao
e qualificacao. Trata-se de assegurar tanto a protecéo a crianca quanto atendi-
mento educacional de qualidade.

O Ensino Fundamental esta praticamente universalizado no pais, sendo
que o setor publico responde por 86,5% do total de matriculas (54,4% sao
atendidas pelos municipios) e o setor privado responde por 13,5%.*

O Ensino Fundamental teve a sua duracao ampliada para nove anos, por
meio da Lei 11.274/2006 e deve estar voltado para as criancas de 6 a 14 anos.

Conforme os dados sistematizados pelo Forum Nacional de Educacéo,
em 2011, tinhamos 30.358.640 matriculas no ensino fundamental, o que sig-
nifica que, na faixa de 6 a 14 anos, este nivel esta praticamente universalizado.
Mas, como aponta o documento do Foro Nacional de Educacao, 54% da po-

3. Todas as referéncias as metas do PNE feitas no presente artigo foram extraidas de: BRASIL. Plano Nacional de Educacgo,
2010. Disponivel em: <http://portal.mec.gov.br/>. Acesso em: 22 set. 2013.

4.Cf,, Ibid, p.7 e 24.
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pulacao de 15 anos e 80,9% da populacdo de 19 anos nao concluiu o ensino
fundamental na idade certa. Como se pode verificar na Tabela 4, a taxa média
de distorcao idade-série no Ensino Fundamental no pais é de 23,6%: dos
30.358.640 estudantes desse nivel de ensino, 6.952.129 encontram-se fora da
faixa de idade adequada. Os maiores niveis dessa defasagem estdo nas regioes
Norte e Nordeste, como se pode verificar na Tabela 3 (p. 35).

Taxa de distorcdo idade-série no Ensino Fundamental, segundo a localizacgo
Brasil, 2010

fs 1° 3 4° série 5@ 8 série
Abrangéncia 1°30 5 ano 6 20 9 ano Total
Brasil 185 296 236
Norte 30,7 40,7 34,8
Nordeste 266 404 327
Sudeste 106 21 155
Sul 12 238 17,8
(entro-oeste 15 285 213

Fonte: Mec/Inep/Deed.
Nota: (1) Apud Ibid., p. 42. (2) Inclui as taxas do Ensino Fundamental de 8 e 9 anos.

Para superar essa situacao, um conjunto de politicas vem sendo desen-
volvidas no campo da qualidade da educacdo. Merece destaque, nesse caso,
o Pacto Nacional pela Alfabetizacao na Idade Certa, que visa assegurar a al-
fabetizacao até os 8 anos e que merecera acompanhamento sistematico, nos
municipios e estados, no contexto do desenvolvimento de suas respectivas
politicas educacionais. O Pacto busca concretizar a indicacdo prevista na pro-
posta de PNE:

#Meta 5: Alfabetizar todas as criancas, no maximo, até o final do 3° (terceiro)
ano do Ensino Fundamental.

Outro programa de grande importancia para o desenvolvimento das
criancas e jovens, que tem contribuido para a mudanca dos atuais padroes
de acesso a cultura, é o Mais Educacdo, que busca induzir a ampliacao da
jornada escolar e ampliacdo do curriculo, visando uma educacao integral, es-
pecialmente nos municipios onde o IDEB é mais baixo. O programa estda em
consonancia com a meta do PNE.
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#Meta 6: Oferecer educacdo em tempo integral em, no minimo, 50% (cin-
quenta por cento) das escolas publicas, de forma a atender, pelo menos, 25%
(vinte e cinco por cento) dos (as) alunos(as) da Educacao Basica.

Tem sido desenvolvidos também programas voltados a chamada cor-
recdo do fluxo escolar do Ensino Fundamental, totalizando no ano de 2011
cerca de 276.000 matriculas no pais. A proposta do PNE esta em sintonia com
essa politica:

#Meta 2: Universalizar o Ensino Fundamental de 9 (nove) anos para toda a
populacio de 6 (seis) a 14 (quatorze) anos e garantir que pelo menos 95%
(noventa e cinco por cento) dos alunos concluam essa etapa na idade reco-
mendada, até o ultimo ano de vigéncia deste PNE.

Em relacao ao Ensino Fundamental, chamamos a atencdo para a neces-
sidade de garantia de padroes de qualidade, socialmente referenciada, que
permitam a superacao das situacoes de nao aprendizagem ao longo de cada
ano letivo. Para isso, as reunides pedagogicas das escolas e o trabalho peda-
gogico em seu conjunto, devem ter como foco a investigacao sobre o desen-
volvimento do aluno, suas dificuldades, mas, sobretudo, suas possibilidades
cognitivas, conforme retomaremos no item relativo a qualidade social.

Em relacdo ao Ensino Médio, os desafios sdo ainda maiores. Em 2011,
para uma populacao de 10.357.874 jovens (entre 15 e 17 anos), tinhamos
8.400.689 matriculas. Mas se tomamos a Tabela 2 (p. 34), parece ficar evi-
dente que a populacéo concluinte do Ensino Fundamental nao esta ainda se
matriculando e concluindo o Ensino Médio. Esse nivel de ensino, sob a res-
ponsabilidade dos estados, de acordo com as defini¢oes da Constituicdo e da
Lei de Diretrizes e Bases, precisa de transformacoes em todo o Brasil.

E preciso que os egressos do Ensino Fundamental, bem como os alu-
nos acima de 17 anos que nao tiveram acesso a esse nivel de ensino, possam
cursar o Ensino Médio tal qual previsto no inciso I, do artigo 208 da Emenda
Constitucional 59. Indicamos que, se a indissociabilidade entre as diretrizes
Democratizacdo do Acesso, Democratizacdo da Gestao e Qualidade Social devem
orientar, de forma geral, a politica nacional de educacao, no caso do Ensino
Médio, tal indissociabilidade € vital.

Os governos Lula e Dilma tém procurado apoiar os estados por meio
do Programa Ensino Médio Inovador, que além de buscar a universalizacao,
incentiva a reestruturacao do curriculo escolar, com foco nas areas de lingua-
gens, matematica, ciéncias humanas e ciéncias da natureza. Em 2012, o MEC



CAPITULO UM

ampliou o seu atendimento para duas mil escolas, envolvendo cerca de 1,27
milhdo de matriculas. O MEC prevé a ampliacdo do Programa nos proximos
anos, até atender a totalidade de escolas do Ensino Médio: cinco mil escolas
em 2013, 10 mil em 2014 e 15 mil em 2015.

A situacao e os problemas atuais do Ensino Médio demonstram o quan-
to é necessario o Plano Nacional de Educacao, cujas metas devem se tornar
referéncia para os governos estaduais, para os Féruns Estaduais de Educacao
e para a sociedade, denotam também a urgéncia da instituicao do Sistema Na-
cional de Educacao de sorte a proporcionar as condicdes institucionais para
o planejamento articulado e a cooperacéo institucional entre os governos das
trés esferas de poder.

#Meta 3: Universalizar, até 2016, o atendimento escolar para toda a popula-
cdo de 15 (quinze) a 17 (dezessete) anos e elevar, até o final do periodo de
vigéncia deste PNE, a taxa liquida de matriculas no Ensino Médio para 85%
(oitenta e cinco por cento).

E fundamental que o cumprimento desta meta e, do conjunto das metas
do PNE, néo dispense, em termos institucionais e sociais, o necessario debate
e intercambio de ideias e experiéncias sobre a funcao social da educacdo em
nossa época e a natureza da formacdo no Ensino Médio de sorte a que, tanto
nas secretarias de educacao quanto nas escolas, ocorra a reflexdo sobre o cur-
riculo, sobre a producao cientifica, cultural e tecnolégica, sobre o desenvolvi-
mento dos alunos, em um ambiente no qual se valorize a pratica democratica
e o dialogo, realize-se visando aperfeicoar esse nivel de ensino e assegurar que
os educadores possam investigar e discutir seu proprio trabalho.

E preciso que os alunos do Ensino Médio tomem contato, fortemente
,com a investigacao cientifica, que desenvolvam o gosto pela leitura e pela
escrita. Nesse contexto de discussao, é preciso situar o desenvolvimento da
educacao profissional no Brasil de 2003 para ca. De forma breve e compativel
com a dimenséo deste artigo, podemos indicar que a politica em curso supera
em termos quantitativos e conceituais as orientacoes do governo FHC. O De-
creto 2.208/1997, que regulamentou o paragrafo 2° do artigo 36 e os artigos
39 a 42 da LDB, proibia a criacdo de novas escolas técnicas pela Unido, trans-
ferindo esta iniciativa aos estados, municipios, organizacoes ndo governamen-
tais (ongs), e determinava que o ensino técnico deveria ser concomitante ou
sequencial ao ensino regular.

A mudanca conceitual permitiu a retomada de uma visao integrada, se-
gundo a qual a formacao profissional deveria proporcionar conhecimentos so-
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bre a formacao do mundo da producao e do trabalho, conhecimentos cientificos
e tecnologicos; tal visao ensejou a revisio do ordenamento juridico e permitiu
que o governo investisse na expansao, reestruturacao e interiorizacao da Rede
Federal de Educacao Profissional, Cientifica e Tecnologica. De 140 escolas, cria-
das entre 1909 e 2002, o pais passou a ter 214 Escolas Federais em 2010. Houve
investimento no fortalecimento das redes estaduais de formacao profissional,
por meio do Programa Brasil Profissionalizado: obras de infraestrutura, desen-
volvimento de gestao, praticas pedagogicas e formacao de professores.

Também na perspectiva de expansao da oferta foi criado, em 2011, o
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Superior Técnico e Emprego (Prona-
tec), com a meta de oferecer oito milhdes de vagas até 2014. Ja foram atendidos
2,5 milhoes de brasileiros em cursos técnicos e de formacio inicial continua-
da. O Pronatec atendeu alunos egressos do Ensino Médio, beneficiarios dos
programas federais de transferéncia de renda, trabalhadores desempregados,
pessoas com deficiéncia, populacdes do campo e trabalhadores de setores do
turismo. Desde 2011, foram realizadas 811 mil matriculas em curso técnicos
de nivel médio, a rede federal matriculou 417,5 mil estudantes. Ja os cursos de
formacao inicial e continuada registraram 1.748.420 matriculas, sendo 32,3%
por meio da Bolsa-Formacdo Trabalhador e 67,7% resultantes de gratuidade
com o Sistema S.

A proposta de PNE prevé:

#Meta 11: Triplicar as matriculas da Educacdo Profissional Técnica de nivel
médio, assegurando a qualidade da oferta e pelo menos 50% (cinquenta por
cento) da expansio no segmento publico.

Desde 2003, tém sido desenvolvidas politicas especificas para a Educacao
Escolar Indigena, Educacéo Escolar Quilombola, Educacdo para Jovens e Adul-
tos em Situacdo de Privacio de Liberdade nos Estabelecimentos Penais e Edu-
cacao do Campo e dos Povos das Aguas e Florestas. Tais politicas tém buscado
valorizar, a um s6 tempo, a identidade, as caracteristicas e necessidades dessas
comunidades, de modo a garantir o direito a educacéo. Os desafios, contudo,
ainda sao muitos se considerados os historicos padroes de desigualdade entre as
regioes, entre 0 campo e as regides urbanas, entre negros e brancos.

A Educacéao de Jovens e Adultos (EJA) é outro grande ambito de desa-
fios. O primeiro deles se refere a alfabetizacao daqueles que nao tiveram acesso
a educacao em idade propria. De 2010 para ca, o pais passou de 9,6 para 8,6%
em 2011 de analfabetos absolutos. Considerando também os analfabetos fun-
cionais a taxa é de 20,5%, conforme apresentado na Tabela 5 (p. 41).



CAPITULO UM

Como se pode verificar na Tabela 6 (p. 42), as taxas estio bem acima
da média nacional entre os extremamente pobres e pobres. Nestes setores,
verifica-se também o menor namero de anos de estudo. A Tabela 5 nos mostra
que nas regioes Norte e Nordeste as taxas de analfabetismo ainda sao maiores
do que a média nacional.

A reducdo do analfabetismo no pais se deve a concretizacao do Programa
Nacional Brasil Alfabetizado (PBA) nos municipios que prevé, entre outras acoes,
a distribuicdo de livros didaticos pelo Programa Nacional do Livro Didatico para
a Educacio de Jovens e Adultos (PNLD/EJA), em parceria com 0s governos esta-
duais. A EJA tem sido desenvolvida nas unidades penitenciarias, possibilitando
a remissao de pena pelo estudo e a reintegracdo social, nos termos da Lei n°
12.433, de 29 de junho de 2011, e do Decreto n° 7.626, de 24 de novembro.
Em 2011, foram propostos 22 Planos Estaduais de Educacao no Sistema Prisio-
nal. Estdo previstas mais de 18 mil matriculas nesse ambito em 2013.

Outro desafio importante é assegurar que 4.712.611 jovens entre 15 a
17 anos tenham acesso a EJA, inclusive de maneira articulada com a formacao
profissional.

Tabela 5

Taxas de analfabetismo e analfabetismo funcional da populacao de 15 anos ou mais
Brasil, 2010

Brasil e regioes Taxa de analfabetismo Taxa de analfabetismo funcional
Brasil 86 204
Norte 10,2 253
Nordeste 169 308
Sudeste 43 149
Sul 49 157
(entro-oeste 6,3 182

Fonte: MEC/Inep/Deed .
Nota: (1) FORUM NACIONAL DE EDUCACAO (org.). Educacdo brasileira, p. 27.

O PNE, em relacdo a Educacio de Jovens e Adultos, prevé as seguintes
metas:

#Meta 8: Elevar a escolaridade média da populacao de 18 (dezoito) a 29 (vin-
te e nove) anos, de modo a alcancar no minimo 12 (doze) anos de estudo no
ultimo ano, para as populacoes do campo, da regido de menor escolaridade
no pais e dos 25% (vinte e cinco por cento) mais pobres, e igualar a esco-
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Tabela 6

Escolarizacdo e distorcdo educacional, por estratos* de renda

Brasil, 2009
Escolaridade o .
Tamanho 15864 05 Distorcdo idade/série
médio da
Estrato famlia  Escolaridade Analfabetos
(n°de média A:;lazfsgs absolutos ou | 714 anos | 15 a 18 anos
Pessoas) d(em angs) (em %) ﬁéncio;a)is (em %) (em %)
e estudo em %
Extremamente pobres 4,2 34 327 54,1 36,0 236
Pobres 46 43 246 439 30,7 207
\ulnerveis 2.7 93 3.4 10,6 19,7 16,0
Nao pobres 283 9,5 23 89 82 88
Total 33 74 97 215 20,1 138

Fonte: IPEA - Perfil da pobreza no Brasil e sua evolugdo no periodo 2004-2009.

Obs.: Extremamente pobres: as pessoas em familias de renda domiciliar per capita ou igual 3 RS 0 e menor que RS 67,00; Pobres: as pessoas em
familias de renda domiciliar per capita maior ou igual a RS 67,00 e menor que R$ 134,00; Vulneraveis: as pessoas em familia de renda domiciliar per
capita maior ou igual a RS 134,00 e menor que RS 465,00 (um saldrio-minimo de 2009); Ndo pobres: as pessoas em familias de renda domiciliar per
capita ou igual 3 um saldrio-minimo de 2009.

laridade média entre negros e nao negros declarados a Fundacio Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

#Meta 9: Elevar a taxa de alfabetizacdo da populacio com 15 (quinze) anos
ou mais para 93,5% (noventa e trés inteiros e cinco décimos por cento) até
2015 e, até o final da vigéncia deste PNE, erradicar o analfabetismo absoluto
e reduzir em 50% (cinquenta por cento) a taxa de analfabetismo funcional.

#Meta 10: Oferecer, no minimo, 25% (vinte e cinco por cento) das matriculas
de Educacdo de Jovens e Adultos, na forma integrada a Educacio Profissio-
nal, nos Ensinos Fundamental e Médio.

Outra dimensao da democratizacao do acesso tem sido uma politica na-
cional para os povos indigenas, inclusive com a criacao dos territérios etnoe-
ducacionais, que tém possibilitado o trabalho com as especificidades culturais
dos indigenas no ambito da Educacao Basica.

Em relacéo ao acesso, uma das politicas fundamentais desenvolvidas no
pais diz respeito a inclusao das pessoas com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades ou superdota¢do. Esses alunos devem ter



CAPITULO UM

assegurado o direito de aprender no ensino regular, na série correspondente a
sua faixa etdria.

A politica de inclusédo levada a efeito no pais proporcionou o aumento
de matriculas, em 2011 o Brasil teve 558.423 matriculas, evolvendo todas
as etapas e modalidades. Visando apoiar os municipios e estados, o governo
instituiu o Atendimento Educacional Especializado (AEE) que deve integrar a
proposta pedagogica das escolas. Definiu também apoio técnico e financeiro
para a formacéo continuada de professores e gestores, organizacao de salas de
recursos multifuncionais, producéo e distribuicao de recursos educacionais
para a acessibilidade e adequacao arquitetonica dos prédios.

A proposta prevista no PNE prevé:

#Meta 4: Universalizar, para a populacio de 4 (quatro) a 17 (dezessete) anos,
o atendimento escolar aos (as) alunos(as) com deficiéncia, transtornos globais
do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacio, preferencialmente
na rede regular de ensino, garantindo o atendimento educacional especializa-
do em salas de recursos multifuncionais, classes, escolas ou servicos especia-
lizados, ptblicos ou comunitarios, nas formas complementar e suplementar,
em escolas ou servicos especializados, ptublicos ou conveniados.

A politica de inclusao, com a dimensao que alcanca hoje no Brasil, tendo
como pressuposto a necessidade de que as diferencas sejam, além de respeita-
das, consideradas no processo pedagogico, lanca luzes sobre as relacoes no inte-
rior das escolas e enseja mudancas de paradigmas. O principal deles refere-se a
necessidade de que as unidades educacionais trabalhem com a heterogeneidade
e com as diferencas, tomando-as como ponto de partida do projeto pedagogico,
isto é, que considerem os diferentes tempos e os diferentes ritmos dos alunos,
as diferentes formas de comunicacao e expressao, as diferentes formas de repre-
sentacdo e abstracao, as diferentes formas de elaboracao dos conhecimentos. Tal
conduta supde a construcdo de mediacoes pedagogicas entre o desenvolvimento
cognitivo dos estudantes e os conceitos e contetidos previstos nos curriculos e
indicam a necessidade de processos de investigacao e analise sobre as diferen-
tes experiéncias de aprendizagem em cada espaco educacional. Uma unidade
educacional nao pode, a0 mesmo tempo, considerar e desconsiderar as caracte-
risticas de cada um, ou, ainda, considera-las s quando sao visiveis ou imedia-
tamente perceptiveis. A inclusao em termos educacionais supde o respeito e a
consideracdo das diferencas e da identidade de todos, para que se constitua uma
ambiéncia inclusiva e aprendizagens significativas. Voltaremos a essa questao ao
falarmos da qualidade social da educacao.
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A DEMOCRATIZACAO DA GESTAQ

O Ministério da Educacéo, visando fortalecer a gestao democratica nas es-
colas publicas, criou o Programa Nacional de Fortalecimento dos Conselhos Esco-
lares, que tem capacitado técnicos e conselheiros escolares, permitindo o fortale-
cimento dos Conselhos de Escola e Conselhos Municipais. Tém sido capacitados
também técnicos das Secretarias Estaduais e Municipais de Educacao. O MEC pre-
tende ampliar os processos de capacitacio por meio de educacéo semipresencial.

O Ministério da Educacao tem investido também em acoes de apoio a gestao
das redes de ensino, a partir da reestruturacao do Programa de Apoio aos Dirigen-
tes Municipais de Educacéo desde 2003.

Outra linha de trabalho em relacao a democratizacdo da gestao tem sido
concretizada pelo Programa Nacional Escola de Gestores da Educacao Basica Pu-
blica, que contribui para a formacéo e qualificacao do gestor escolar e dos coorde-
nadores pedagogicos, por meio de cursos de educacdo a distancia.

Uma das acoes mais importantes relativas a democratizacao da gestao da
educacio brasileira tém sido as Conferéncias Nacionais de Educacio (CONAEs),
precedidas pelas Conferéncias Municipais e Estaduais, e em 2013, também pelas
Conferéncias Livres. Antes delas, o pais teve varias Conferéncias Nacionais, como
a Conferéncia Nacional de Educacido Tecnologica e a Conferéncia Nacional de
Educacio Basica.

Para fortalecer o processo de elaboracao da politica nacional de educa-
cdo e acompanhamento das propostas da CONAE, foi criado o Forum Nacio-
nal de Educacio e varios Foruns Estaduais. Um dos maiores desafios no pais
serd a criacdo dos Foruns Estaduais e Municipais para elaboracdo dos Planos
Estaduais e Municipais de Educacao, apds a aprovacao pelo Congresso Nacio-
nal do Plano Nacional de Educacio.

Em relacdo a Gestdo Democratica, o PNE indica:

#Meta 19: Assegurar condicdes, no prazo de 2 (dois) anos, para a efetivacio
da gestao democratica da educacéo, associada a critérios técnicos de mérito e
desempenho e a consulta ptblica 4 comunidade escolar, no ambito das esco-
las publicas, prevendo recursos e apoio técnico da Unido para tanto.

Vale observar que a referéncia a critérios técnicos e de mérito, quando
indicadas nas estratégias da meta, referem-se ao provimento do cargo de dire-
tores de escola.

A QUALIDADE SOCIAL DA EDUCACAQ

Como ja apontamos, as mudancas que ocorrem no campo social e eco-



CAPITULO UM

nomico devem ter correspondéncia também no campo da cultura. E preciso
impulsionar um movimento e um ambiente de valorizacao da producao de
ideias, de desenvolvimento do pensamento critico. Um ambiente assim requer
valorizacao da investigacdo e producao cientifica em todas as areas, sinergia en-
tre varios campos de conhecimento e um substantivo incentivo ao desenvolvi-
mento da curiosidade epistemoldgica, apreciacao e compreensao dos processos
de criacdo artistica, como uma das expressoes da cultura dos povos, junto as
novas geracoes. Tudo isso num contexto em que as malhas da industria cultural
se cruzam com as marcas deixadas na sociedade pelo neoliberalismo: presen-
tificacdo da realidade, ruptura com a memoria e compromisso com amnésia,
instituicao da logica que iguala tempo e velocidade, individualismo.

Desenvolvendo melhor essas premissas consideramos que uma socie-
dade nao pode processar informacdes complexas apenas pela producdo no
campo das ciéncias e da tecnologia. E preciso que haja apropriacao social da
cultura em sentido amplo.

Esse ¢ o sentido da educacao formal e nao formal: permitir que cada crian-
ca, jovem e adulto possam ter acesso as condicoes de producdo do conhecimen-
to, de sorte a ter o dominio necessario para realizar a sua propria construcéo e
aprender sempre em todos os campos. Essa conduta e a curiosidade epistemo-
logica a qual nos referimos depende, em grande medida, de como a escola e as
instituicoes responsaveis pela educacao no pais colocam os estudantes diante do
conhecimento em todas as etapas, niveis e modalidades da educacéo.

Diante dessa concepcéo, o primeiro problema a destacar, particularmen-
te no caso da educacédo formal, é o de que o conhecimento nao pode ser ad-
quirido de maneira exterior ao sujeito, como copia do real. Também nao pode
ser construido a partir da fragmentacéo e de uma evolucéo linear, e por vezes
a-historica, da abordagem dos contetidos.

Esta ¢ uma questdo conceitual determinante para a discussao do que se
pretende em relacdo a chamada aprendizagem, em absoluto redutivel a estra-
tégias didaticas e a tecnologias educacionais em nosso tempo. Os intmeros
desafios postos pela natureza excludente das relacdes sociais no Brasil e pelos
padrodes atuais de comunicacao impdem que o debate educacional nao seja
reduzido a um conjunto de metas e objetivos ou, ainda, que seja subsumido
em um pout pourri de propostas didaticas. Ao contrario, reforcamos uma vez
mais, trata-se de buscar o desenvolvimento de capacidades cognitivas que per-
mitam as criancas e jovens desenvolver, interpretar a realidade, o conhecimen-
to e suas condicoes de producao a partir da pergunta e da investigacao. Esta,
pois, em questdo para os governos e para as unidades educacionais disputar
a exclusao cultural de milhares de criancas e jovens e, por isso, seu destino
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nas relagdes sociais. E preciso realizar todo esforco para que a cultura e o co-
nhecimento se constituam, no plano material e simbolico da vida social, como
direito e nunca mais como favor.

O pais avancou expressivamente na criacdo de condicdes para que a
qualidade social da educacdo seja buscada, como apontamos ao analisar o
conjunto de politicas e acdes relativas as demais diretrizes.

Destacamos, nesse caso, a valorizacao dos profissionais da educacao, o
que supde: formacao profissional, formacdo permanente e continua, salarios
justos e planos de carreira.

Vale indicar que, entre 2007 e 2011, o numero de docentes que atuam
na Educacéo Basica com formacao superior passou de 68,4% para 74%.

O MEC tem progressivamente ampliado o alcance da politica de for-
macédo continuada dos profissionais do magistério da Educacdo Basica. Em
2012, 58.420 escolas, por meio do PDE-interativo, manifestaram suas de-
mandas por formacao.

Vale destacar iniciativas como o Programa Institucional de Bolsas de
Iniciacdo a Docéncia (PIBID), relevante no que diz respeito a qualidade e a
equidade na formacdo dos professores. As bolsas aumentaram de 3.088 em
2009 para 49.857 em 2012, envolvendo 195 instituicdes de educacao supe-
rior, atendendo 4.160 escolas publicas.

O Sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB), por meio da Educacao
a Distancia, tem expandido e interiorizado a oferta de cursos e programas de
educacao publica e superior. Foi instituido para o desenvolvimento da mo-
dalidade de Educacio a Distancia. E integrado por 103 instituicoes ptblicas
de Ensino Superior e 645 polos de apoio presencial, distribuidos em todas
as unidades da Federacdo. Em 2011, havia 270 mil matriculas ativas, sendo
52,5% em cursos de Licenciatura, envolvendo 70 mil professores. Mais de 70
mil professores da rede publica da Educacdo Basica estao matriculados em
cursos do Sistema UAB.

Destaque-se também que a expansao e a interiorizacdo das Instituicoes
Federais de Ensino Superior, por meio da criacao de novas universidades ou
do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacao das Universidades Federais
(Reuni), tém contribuido para os processos de formacao dos professores.

Além disso, o MEC investiu no Plano Nacional de Formacao de Profes-
sores da Educacéo Basica (Parfor), destinado exclusivamente aos professores
em exercicio na Rede Publica de Educacdo Basica e na Rede Nacional de
Formacdo Continuada de Profissionais do Magistério da Educacao Basica
Publica (Renafor).

A esse respeito, a proposta de PNE prevé:
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#Meta 15: Garantir, em regime de colaboracéo entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, no prazo de 1 (um) ano de vigéncia des-
te PNE, politica nacional de formacao e valorizacdo dos(as) profissionais da
educacao, assegurado que todos os professores e as professoras da educacdo
basica possuam formacio especifica de nivel superior, obtida em curso de
licenciatura na area de conhecimento em que atuam.

#Meta 16: Formar, em nivel de pos-graduacao, 50% (cinquenta por cento)
dos professores da educacio basica, até o ultimo ano de vigéncia deste PNE,
e garantir a todos os(as) profissionais da educacio basica formacdo conti-
nuada em sua area de atuacdo, considerando as necessidades, demandas e
contextualizacoes dos sistemas de ensino.

E preciso destacar a importancia, para a valorizacao dos docentes e para
o trabalho pedagogico nas escolas publicas de Educacdo Basica, da Lei Fe-
deral 11.738, de 16 de julho de 2008, que regulamentou o artigo 60 das
Disposicoes Constitucionais Transitorias e instituiu o piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério ptblico da Educacao Basica. A
lei determina que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios nao
podem fixar o vencimento inicial das carreiras do magistério publico da edu-
cacdo basica, para a jornada de, no maximo, 40 horas semanais, com valor
abaixo do piso salarial profissional nacional. A lei determina também que até,
no maximo, dois tercos da carga horaria deve ser destinada ao desempenho
das atividades de interacao com alunos e um terco da jornada de trabalho para
as atividades extraclasse. A proposta do PNE aponta:

#Meta 17: Valorizar os (as) profissionais do magistério das redes publicas
da educacao basica, a fim de equiparar o rendimento médio dos (as) demais
profissionais com escolaridade equivalente, até o final do 6° (sexto) ano da
vigéncia deste PNE.

#Meta 18: Assegurar, no prazo de 2 (dois) anos, a existéncia de planos de Carreira
para os(as) profissionais da educacéo basica e superior ptblica de todos os siste-
mas de ensino e, para o plano de Carreira dos(as) profissionais da educacéo basica
publica, tomar como referéncia o piso salarial nacional profissional, definido em
lei federal, nos termos do inciso VIII do art. 206 da Constituicio Federal.

Em relacdo ainda a qualidade, tem merecido lugar de destaque a producao
de avaliacoes nacionais e do principal indicador da Educacao Basica: o Indice de
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Desenvolvimento da Educacao Basica (IDEB), elaborado pelo Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), que tem permitido
ao MEC estabelecer metas de desempenho bianuais para as escolas, os sistemas
municipais, estaduais e federal de ensino. A meta é obter média seis na primeira
fase do Ensino Fundamental até 2022, tendo como base os resultados obtidos
pelos paises da Organizacdo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE). Além desse indicador, ha ainda o Sistema de Avaliacdo da Educacao
Basica (Saeb), voltado a realizar avaliacoes externas em larga escala: Avaliacao
Nacional da Educacéo Basica, Avaliacio Nacional do Rendimento Escolar e Ava-
liacdo Nacional da Alfabetizacio.
Em consonancia com essa perspectiva, a proposta do PNE prevé:

Meta 7: Fomentar a qualidade da Educacéo Basica em todas etapas e modali-
dades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem, de modo a atingir
as seguintes médias nacionais para o IDEB:

IDEB 1°ano  3°ano 5%°ano  7°ano 10°ano
Anos iniciais do ensino fundamental 4.9 52 5,5 5,7 6,0
Anos finais do ensino fundamental 4.4 4.7 5,0 52 55
Ensino médio 39 43 4.7 5,0 52

Mas os desafios em relacdo a garantia da qualidade social da educacéo
vao muito além da perseguicdo das médias nacionais.

O primeiro deles, a nosso juizo, diz respeito a criacao de condicdes para
que o curriculo seja objeto de reflexdo permanente nas escolas. A partir dos pro-
jetos politico-pedagogicos, dos referenciais construidos em cada etapa, é preciso
incentivar que a escola investigue o desenvolvimento cognitivo e intelectual de
seus alunos de maneira a discutir sistematicamente as escolhas conceituais, os
conteudos e as estratégias didaticas e metodologicas. A escola deve incentivar a
pergunta e, investigacdo, por meio da linguagem e sobre ela, para que se possa
tomar contato com as diferentes dimensoes e expressoes da cultura. Este nao é,
e nao pode ser, um trabalho apenas individual. O trabalho com o conjunto de
significados que o curriculo mobiliza supde interferéncias organizadas, registros
permanentes, continuidade, sistematicidade, reflexao, expressao de duvidas e
elaboracao. Por isso, as reunides pedagogicas sao imprescindiveis. Nelas, devem
ser discutidas as dificuldades, mas, sobretudo, as potencialidades dos alunos,
seus tempos e seus ritmos e suas caracteristicas, como ja apontamos, para que se
possa promover a andlise e reorientacao do trabalho quando necessario. Reorien-
tacao do trabalho nao ¢ o mesmo que reforco escolar ou recuperacao paralela, na
medida em que essas acoes supoem que as dificuldades sao dos alunos.
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Outra questao que nos parece fundamental se refere a uma abordagem
curricular multidisciplinar em todos os niveis de ensino (o que néo significa,
inversamente, o estabelecimento de contetdos organizados em disciplinas),
particularmente nos primeiros anos do Ensino Fundamental. Trata-se de su-
perar a prioridade dada a célculo e leitura na formacao dos alunos dos quatro
primeiros anos do Ensino Fundamental, pois, necessariamente, o processo de
alfabetizacdo mobiliza significados que se referem a varios campos do conhe-
cimento a serem explorados ao longo do processo de alfabetizacao.

O segundo diz respeito a gestao pedagogica. E imprescindivel que as
dificuldades e possibilidades experimentadas e identificadas pela escola em
relacdo aos seus alunos se tornem objeto de investigacao cognitiva (nao apenas
comportamental), e possam se tornar objeto de analise de forma permanente
e sistematica em reunides organizadas a partir da coordenacéo pedagogica da
unidade. E preciso também, como indicamos acima, que se produza o registro
das reunides e das experiéncias pedagogicas da escola. Para que haja producao
e critica, é preciso que cada unidade educacional registre a memoria de seu
trabalho e a tenha como referéncia para que a reflexdo nao seja episodica, frag-
mentada e fragmentaria. Além disso, é preciso que os desafios identificados
nas reuniodes de trabalho sejam objeto de dialogo e reflexao com as equipes
pedagogicas dos orgaos dirigentes da educacdo. As questdes, os problemas,
as possibilidades e as necessidades apontadas pelos educadores nos espacos
coletivos de trabalho devem também se tornar referéncia para os processos de
formacio, nosso terceiro desafio.

A formacao dos educadores, cuja escala deve ser ampliada nos pro-
ximos anos, deve estar assentada cada vez mais na articulacao entre a pro-
ducéo cientifica e tedrica e as experiéncias dos educadores, das escolas, das
secretarias ou departamentos de educacdo, que tém a responsabilidade de
dirigir, em cada municipio ou estado, a politica educacional. Para que os
padroes de investigacao aqui indicados possam ser buscados, é necessario
que os educadores tomem contato com a producao artistica e cientifica em
diferentes areas e a partir de diferentes perspectivas analiticas, o que requer
a participacao cada vez maior das universidades, especialmente publicas,
nas politicas de formacdo de modo a alimentar a pesquisa cientifica e a pro-
ducdo teodrica.

O quarto desafio se refere a avaliacao. Ela deve facilitar a aprendiza-
gem, deve contribuir para a andlise das escolhas de contetidos e estratégias
curriculares em funcdo da identificacdo das necessidades, possibilidades e
dificuldades dos alunos, por isso, precisa ser continua e cumulativa e deve
proporcionar a prevaléncia dos aspectos qualitativos sobre os quantitativos,
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tal qual indicado pela Lei de Diretrizes e Bases’. Além disso, nao deve estar es-
truturada apenas em funcédo da identificacao de resultados e erros. A avaliacao
deve e pode explorar potencialidades para que se constituam em pistas para
as escolhas dos educadores e das escolas. E preciso incentivar uma cultura de
autoavaliacdo junto as escolas, 6rgaos da educacdo, em nivel dos municipios
e estados, que se constitua em fundamento dos processos de elaboracdo dos
projetos politico-pedagogicos, do planejamento e gestao da politica educacio-
nal em todas as esferas de governo.

No contexto dessa cultura deve estar situada a producao dos indicadores
nacionais de desempenho dos estudantes em exames nacionais de avaliacao,
de maneira a impulsionar a criacdo de um Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacdo que produza elementos para aperfeicoar a qualidade da Educacao
Bésica e para orientacdo das politicas educacionais.® E preciso registrar a ne-
cessidade de que os exames nacionais possam, também no caso das séries
iniciais do Ensino Fundamental, avaliar o dominio de conhecimentos relativos
as areas que, obrigatoriamente, os curriculos do Ensino Fundamental devem
abranger: lingua portuguesa, matematica, conhecimentos do mundo fisico e
natural e da realidade social e politica, especialmente do Brasil.”

Esses desafios se sustentam na perspectiva de que o principal sentido da
educacao publica em nossa sociedade ¢ a disputa da condicio e do destino de
exclusdo cultural e social de geracoes de criancas, jovens e adultos. Disputar a ex-
clusdo e promover a emancipacéo cultural para formar cidadaos que exercam uma
cidadania ativa. Eis o sentido profundo da garantia da qualidade social.

FINANCIAMENTO E GESTAO

Em relacdo ao financiamento da educacao publica, os recursos foram
substancialmente ampliados e a sua distribuicdo realizada a partir de critérios
publicos. Merece destaque a aprovacao do Fundo de Manutencao e Desenvol-
vimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
(Fundeb), criado pela Emenda Constitucional n® 53/2006 e regulamentado
pela Lei n°® 11.494/2007 e pelo Decreto n°® 6.253/2007, em substituicdo ao
Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valo-
rizacao do Magistério (Fundef), que vigorou de 1998 a 2006.

5. Cf., item "a" do inciso V do artigo 24.

6. Ver a esse respeito BRASIL. O PNE na articulagdo do Sistema Nacional de Educaggo: participagdo popular, cooperagdo
federativa e regime de colaboracdo. Documento-referéncia. CONFERENCIA NACIONAL DE EDUCAGAO - 2014. Brasilia,
2012, p. 61. Disponivel em: <http:/fne.mec.gov.br/index.php/conae-2014>. Acesso em: 22 set. 2013.

7. Ver paragrafo 1° do artigo 26 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao.
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Conforme a lei, além dos recursos vinculados em cada Fundo Estadual
(20% de um conjunto de impostos), o Fundeb conta com recursos comple-
mentares da Unido, visando atingir um valor minimo nacional por aluno (em
2010, 1.415 mil reais), sempre que o governo estadual nao puder garanti-lo.
Assim, os aportes da Unido foram progressivamente ampliados: em 2007, 2
bilhdes de reais; em 2008, cerca de 3,2 bilhoes de reais; em 2009, cerca de
5,1 bilhoes de reais. Depois de 2010, o aporte da Unido passou para 10% da
contribuicao total de estados e municipios.

Outra acao muito importante foi a alteracao do salario educacao (Lei n°
10.832, de 29 de dezembro de 2003 e Decreto n°® 6.003, de 28 de dezembro
de 2006), que criou a cota estadual e municipal dessa contribuicdo social, em
substituicao a cota estadual. Esta cota corresponde a dois tercos do montante
dos recursos; a distribuicéo é realizada de maneira proporcional ao ntimero de
matriculas na Educacdo Basica e é creditada automaticamente nas contas das
secretarias de educacao estaduais, municipais e do Distrito Federal. A Cota
Federal, que corresponde a um terco do montante dos recursos, é destinada
ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacido (FNDE), a ser investida
no financiamento de programas e projetos voltados para a educacao basica,
visando a superacao das desigualdades entre os municipios e os estados brasi-
leiros no ambito educacional.

Um desses programas ¢ o Caminho da Escola. Os municipios podem par-
ticipar dele para assegurar transporte escolar de qualidade: onibus ou embar-
cacoes. As mudancas operadas nos critérios de reparticdo dos recursos do sa-
lario-educacio e gestdo do FNDE tém garantido que os municipios assegurem
condicoes dignas de acesso a escola, para que pessoas como o Daniel tenham
as condicdes necessarias para estudar.

A outra mudanca fundamental em relacdo ao financiamento da educacéio,
prevista na Emenda Constitucional 59/2009, aprovada pelo Congresso Nacio-
nal, foi o im da incidéncia da Desvinculacdo dos Recursos da Unido (DRU) so-
bre os 25% da receita liquida de impostos destinados a educacéo. A DRU vinha
retirando, desde 1994, 20% do total dos recursos que deveriam ser destinados
obrigatoriamente a educacao. O fim de tal incidéncia foi gradual: em 2009, caiu
para 12,5%; em 2010, chegou a 5%, até a sua extin¢cdo em 2011.

Em resumo, podemos afirmar que os recursos do FNDE tiveram
um acréscimo de 3,66 vezes desde o inicio do governo Lula, passando de
4.252.584.300,00 em 2001 para 15.582.080.253,00 reais®. O orcamento sob

8. Valores deflacionados pelo IPCA médio previsto para 2010.
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supervisao do MEC evoluiu de 33,10 bilhoes em 2002 para 90,63 bilhoes de
reais em 2013°. O percentual do investimento publico direto em educacao em
relacdo ao PIB passou de 4,8 bilhdes em 2002 para 5,3 bilhdes em 2011. Se
forem considerados os investimentos publicos totais em educacdo, o investi-
mento passou para 6,1% do PIB'®:

Percentual do investimento piblico direto em educacdo em relagdo ao PIB*
Brasil, 1992 a 2009
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Fonte: Inep/MEC

0bs.: * Investimento publico direto em educacdo é o total de recursos publicos aplicados pelos entes federados na educacao pablica, incluindo
construcdo, expansdo e manutencdo dos estabelecimentos de ensino, remuneracao dos profissionais da educacdo, assisténcia estudantil,
merenda escolar, transporte escolar, material didatico, formacdo de professores e despesas afins.

Com os recursos dos royalties do petréleo e do fundo social do pré-sal e a
perspectiva de que o pais invista 10% dos recursos do PIB em educacao, abrem-
se maiores possibilidades de superacao das desigualdades de toda ordem.

Em relacdo ao financiamento, a proposta do PNE indica:

#Meta 20: Ampliar o investimento publico em educacio publica de forma
a atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto Interno
Bruto — PIB do Pais no 5° (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o
equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do decénio.

9. Orcamento da administracdo direta e indireta. Inclui Fies e Salario-Educacdo. Fonte: FNDE/MEC (IPCA Médio de 2012).
10. Os graficos a sequir foram extraidos de BRASIL. Sinopse das a¢des do MEC. 2012, p. 7-20.
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Percentual do investimento piblico total em educacdo em relacdo ao PIB*
Brasil, 1992 3 2009
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0bs.: * Investimento publico total em educacdo € o total de recursos plblicos aplicados pelos entes federados na educacdo incluindo todos os
investimentos diretos mais despesas com pagamento de bolsas de estudos, financiamento estudantil e transferéncias para entidades privadas,
além de uma estimativa de contribuicdo previdenciaria dos profissionais de educagao ativos.

Como aponta o documento do Forum Nacional de Educacao, “(...) pode-
mos afirmar que o Brasil possui hoje uma triplice vinculacao de seus recursos
publicos para a educacao: impostos, salario-educacio e percentual do PIB”!!.

Aqui, destacamos, em primeiro lugar, a necessidade de uma mudanca
ainda maior dos padrdes atuais de trabalho dos educadores. E imprescindivel
que os professores possam, cada vez mais, dedicar-se a uma so escola e que
sua jornada, tal qual previsto na Lei n°® 11.738, de 16 de julho de 2008, que
regulamenta o Piso Salarial Profissional Nacional, permita um trabalho extra-
classe em reunides pedagogicas para analise do desenvolvimento dos alunos
(em termos cognitivos e culturais), bem como do trabalho dos educadores a
partir dos planos para cada sala e do projeto politico-pedagogico das unidades
educacionais. No trabalho extraclasse, deve estar prevista também a formacao
que, por sua condicdo inerente ao trabalho do professor, deve ter carater per-
manente e sistematico. Serda fundamental também assegurar a existéncia de
Planos de Carreira em todos os municipios do pais.

Os recursos devem contribuir para que as escolas brasileiras permitam o
desenvolvimento de uma educacao integral, o que supoe articulacdo de politi-

11. Férum Nacional de Educacdo (org.). Educacdo brasileira, p. 85.
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cas de varias areas do governo e a ampliacao da jornada escolar dos estudan-
tes. Além disso, devem assegurar, progressivamente, que as escolas tenham
laboratérios, bibliotecas, quadras esportivas, manutencao permanente e re-
formas (quando necessario), provimento de todos os materiais pedagogicos e
equipamentos: no campo, nas regioes ribeirinhas e regides urbanas em todos
os estados do pais.

O aporte de recursos, especialmente da Unido, devera ser redimensio-
nado, tendo-se em conta as necessidades educacionais identificadas e os ob-
jetivos e metas (quantitativos e qualitativos) previstos nos planos dos esta-
dos e municipios. A referéncia para a ampliacdo dos recursos devera ser o
Custo-Aluno-Qualidade (CAQ), conforme proposta aprovada na Conferéncia
Nacional de Educacao de 2010 e previsto na proposta de Plano Nacional de
Educac@o em tramitacao no Congresso (Meta 20).

Consideramos que o CAQ deve se constituir em uma ancora para a pro-
gressao dos investimentos em cada municipio, acionada na proporcao do cresci-
mento dos recursos disponiveis, do potencial de arrecadacao e das necessidades,
de modo a garantir padroes de equidade e qualidade da educacao publica. Isto
demandara novos mecanismos de planejamento da politica publica.

A Emenda Constitucional 59, alterando o artigo 214 da Constituicao,
estabeleceu que o Plano Nacional de Educacéao deve articular o Sistema Nacio-
nal de Educacdo. A Conferéncia Nacional de Educacao que ocorrera no Brasil
em 2014 pretende avancar nas formulacoes que consolidam cultural e institu-
cionalmente o Sistema Nacional de Educacao. Trata-se de um grande desafio
na medida que, em uma Republica Federativa como o Brasil os entes federa-
dos tém competéncias constitucional e legalmente definidas e autonomia para
realiza-las. Esta condicao explica o contexto de tensoes que envolvem a dis-
cussao sobre o Sistema Nacional de Educacdo na medida em que, como afirma
Jamil Cury, sua organizacao implica tanto a busca de organizacao pedagogica
quanto uma via de jogo de poder'?. Como indica o autor, os debates em torno
dessa questao estiveram sempre marcados pelo temor de uma eventual perda
de autonomia por parte de estados e municipios e uma centralizacdo, de poder
e recursos, por parte da Unido'’. Tal preocupacao se entrecruza com a historia
recente de organizacao dos sistemas educacionais, previstos na Constituicao
desde 1988.

12. Cf. CURY, Jamil. Os desafios da construcdo de um Sistema Nacional de Educacdo, p.19. In: MEC, CONAE 2010. Disponivel
em: <http://conae.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=68&Itemid=66>. Acesso em 22 set. 2013.

13. Cf, Ibid., p.60.
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Como afirma Cury, a estrutura federativa no Brasil esta apoiada na coope-
racdo entre os entes federados, sob a denominacéo de regime de colaboracao
reciproca, descentralizadas, com func¢oes compartilhadas, tal qual previsto nos
artigos 1,18,23,29,30 e 211."*

A Constituicao define as responsabilidades educacionais das trés esferas
de governo em seu artigo 211. Cabe a Unido organizar o sistema federal de
ensino e o dos territorios, financiar as instituicoes publicas federais e exercer
funcéo redistributiva e supletiva, mediante assisténcia técnica e financeira aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios. Aos estados e ao Distrito Federal
cabe atuar, prioritariamente, no Ensino Fundamental e Ensino Médio, e aos
municipios cabe atuacéo prioritaria no Ensino Fundamental e na Educacao
Infantil. Em seu paragrafo 4°, o artigo prevé que “Na organizacao de seus
sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
definirdo formas de colaboracao, de modo a assegurar a universalizacao do en-
sino obrigatorio”. A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional, no Titulo
IV — que trata da organizacao da educacao nacional — detalha as competéncias
dos entes federados e as responsabilidades de cada um.

O quadro institucional e juridico estabelecido voltado a regulacio da
educacao, as politicas nacionais para a Educacao Basica, que demandam cada
vez mais planejamento e integracao, e as desigualdades ainda existentes tor-
nam imprescindivel o estabelecimento de novos padroes de gestao publica.
Para isso, a existéncia do sistema se constitui hoje em necessidade incontorna-
vel. Como afirmou Carlos Abicalil:

#A tendéncia de pulverizacdo de iniciativas e competéncias concorrentes
entre estado, e municipios coloca em risco a unidade da educacido basica
duramente conquistada depois de décadas a fio de lutas de setores po-
pulares e civis. O papel de construcdo hegemonica da iniciativa publica
nao pode ser desperdicada. Por ai deveriam passar a criacdo de instan-
cias integradoras destas iniciativas, como a criacio dos Foruns de Educa-
céo encarregados de organizar e promover as Conferéncias Municipais, as
Conferéncias Estaduais e a Conferéncia Nacional de Educacao, de carater
periodico para construir e propor, avaliar e acompanhar a execucido dos
Planos em cada esfera. Sera de todo conveniente reestruturar os Conselhos
de Educacio de modo a torna-los mais representativos das instancias da ad-
ministracdo publica nos diversos niveis, dos profissionais da educacio e da

14.Cf, Ibid, p.21.
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sociedade, notadamente das organizacdes de defesa de direitos de cidadania
e de interesses de classe.!®

O Brasil retine as condicoes para que o Sistema seja estruturado. A esse
respeito como afirma Cury:

#Um sistema de educacio supde como definicio, uma rede de 6rgaos, institui-
coes escolares e de estabelecimentos — fato; um ordenamento juridico com leis de
educacdo — norma; uma finalidade comum — valor; uma base comum - direito.
Esses 4 elementos devem coexistir como conjunto, como conjunto orga-
nizado, como conjunto organizado sob um ordenamento, como conjun-
to organizado sob um ordenamento com finalidade comum (valor), como
conjunto organizado sob um ordenamento com finalidade comum (valor)
sob a figura de um direito.

Essa coexisténcia, pois, supde unidade e diversidade, essa coexisténcia su-
poe unidade e diversidade sem antinomias (auséncia de incompatibilida-
des normativa).'®

A criacao do Forum Nacional de Educacdo em 2011, a partir de propos-
ta aprovada na Conferéncia Nacional de Educacao (Conae) de 2010, represen-
ta a possibilidade de que as varias entidades que representam a sociedade civil
possam dialogar com o Estado brasileiro de forma sistematica, tendo como
foco a elaboracéo, aprovacao e acompanhamento do Plano Nacional de Edu-
cacao como elemento ordenador do Sistema Nacional de Educacao. A partir
da aprovacdo do PNE, terd inicio o processo de elaboracao dos Planos Estaduais
e Municipais e, com eles, a continuidade da estruturacdo dos Foruns Esta-
duais e Municipais.

Esta nova condicao contribuiu para que o Documento-Referéncia para
a Conferéncia Nacional de Educacao apresentasse a sociedade brasileira um
conjunto de formulacoes e objetivos em relacao a concretizacao do SNE.

A partir da definicao dos planos é preciso que se efetivem procedimentos
que favorecam o planejamento integrado entre as esferas de governos, visando
a definicao de acoes comuns. Trata-se de um passo muito importante para que
as experiéncias dos diferentes sistemas e redes de ensino sejam mobilizadas
em favor da construcao das politicas de estado previstas no PNE.

15. ABICALIL, Carlos. Construindo o sistema nacional articulado de educagao, p.9. Disponivel em: <http://conae.mec.gov.br/
images/stories/pdf/const_%20sae.pdf>. Acesso em: 22 set. 2013.

16. CF. Ibid., p. 24.
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Como ja apontamos, trata-se de uma mudanca cultural significativa, que
devera trazer para a esfera publica as possibilidades e conflitos resultantes das
diferentes percepcdes sobre a concretizacao da politica ptblica, a nacionali-
zacdo e a territorializacao da experiéncia do planejamento educacional das
responsabilidades em relacdao as competéncias (especialmente as concorren-
tes, como ¢ o caso do Ensino Fundamental) entre estados e municipios. Uma
instancia com tal atribuicao podera se tornar um dos pilares do SNE e apontar
caminhos para a sua organizacao e funcionamento.

Referimo-nos a instituicao de processos de planejamento e gestao articu-
lados, tal qual sugerido pelo Férum Nacional de Educacdo. Propde-se a cria-
cdo de uma instancia permanente de negociacéo e cooperacao entre a Unido,
os estados, o Distrito Federal e os municipios'®.

Dois outros aspectos merecem destaque na estruturacdo do Sistema. A
criacdo do Custo-Aluno-Qualidade, que, como indicamos, pode se constituir
em uma ancora orientadora da progressao dos investimentos publicos, a partir
do planejamento dos estados e de seus municipios e a existéncia de uma Lei de
Responsabilidade Social, tal qual proposto pelo Documento-Referéncia'’.

Assim, podemos indicar que a elaboracdo dos Planos Nacional, Esta-
duais e Municipais, a existéncia dos Foruns Nacional, Estaduais e Municipais
de Educacdo, a criacao de instancias de didlogo e planejamento articulado en-
tre os entes federados em cada estado do pais, a regulamentacdo do CAQ e de
uma Lei de Responsabilidade Social constituem o ntcleo de uma politica de
Estado voltada ao desenvolvimento de uma cultura de articulacao e integracao
que logre embasar o ordenamento institucional e juridico do SNE.

CONSIDERACOES FINAIS

O pais prepara a segunda Conferéncia Nacional de Educacdao ao mesmo
tempo em que tramita no Congresso Nacional o Plano Nacional de Educacao.

Nos marcos dessa circunstancia de debate publico, que mobiliza esfor-
cos, explicita diferencas, torna possivel o dialogo e a construcao de consensos,
apresentamos uma sintese que reforca proposicoes e soma desafios:

m Na perspectiva de uma educacao emancipadora, o sentido de “quali-
dade” é relativo aos padroes de desenvolvimento das relacdes sociais (politicas,
economicas, culturais) em determinada época. Em nossa época, tal compreensao
requer que os processos educacionais, de criancas, jovens e adultos, contribuam
para apropriacdo das condicoes de producao cultural e do conhecimento.

16. Forum Nacional de Educacéo (org.). Educagdo brasileira, 2013, p.60.
17. BRASIL. O PNE na articulagdo do Sistema Nacional de Educagdo. 2012, p.20.
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m A educacao de qualidade visa a emancipacao dos sujeitos sociais e nao
guarda em si mesma um conjunto de critérios que a delimite. E a partir da
concepcao de mundo, sociedade e educacdo que a escola procura desenvolver
conhecimentos, habilidades e atitudes para encaminhar a forma pela qual o
individuo vai se relacionar com a sociedade, com a natureza, com o conheci-
mento, com a cultura e consigo mesmo. A “educacao de qualidade” é aquela
que contribui com a formacao dos estudantes nos aspectos culturais, antropo-
logicos, economicos e politicos, para o desempenho de seu papel de cidadao
no mundo, tornando-se, assim, uma qualidade referenciada no social.

m Como pratica social, a educacdo tem como locus privilegiado, mas nao
exclusivo, as instituicoes educativas, espacos de difusdo, criacao e recriacao
cultural, de investigacao sobre o processo educativo experimentado pelos alu-
nos e, logo, espacos de garantia de direitos. Para tanto, é fundamental atentar
para as demandas da sociedade, como parametro para o desenvolvimento das
atividades educacionais. Como direito social, avulta, de um lado, a defesa da
educacao publica, gratuita, laica, democratica, inclusiva e de qualidade social
para todos/as e, de outro, a universalizacao do acesso, a ampliacdo da jornada
escolar e a garantia da permanéncia bem-sucedida para criancas, adolescentes,
jovens, adultos e idosos, em todas as etapas e modalidades, bem como a re-
gulacao da educacdo privada. Esse direito se realiza no contexto desafiador de
superacdo das desigualdades e do reconhecimento e respeito a diversidade.

m O reconhecimento da diversidade implica o respeito e a consideracao
das caracteristicas de cada aluno, assim como de seus tempos e ritmos, seja no
que se refere ao desenvolvimento do curriculo como no que se refere a avalia-
cdo. Tal consideracdo ¢ uma das condicoes para que haja, de fato, inclusao de
todos os alunos, condicdo da coesao na escola publica.

m Para garantir a qualidade, é necessario que os curriculos tenham uma
abordagem multidisciplinar, assegurando-se, nos marcos das diretrizes cur-
riculares nacionais, os estudos previstos no artigo 26 da LDB. E necessario
também que os curriculos, no que se refere aos principios teérico-metodo-
logicos, contetidos e desenvolvimento, sejam objeto de reflexdao permanente
nas unidades educacionais. As reunides pedagogicas devem se constituir no
locus dessa reflexdo. E fundamental que haja grande investimento na prepa-
racdo, organizacao e registro das reunides, de modo a se estabelecerem efe-
tivamente, como espacos coletivos de andlise e elaboracao sobre o processo
de aprendizagem dos alunos e as praticas pedagogicas e decisao, a partir dos
referenciais curriculares nacionais, dos indicadores nacionais, das avaliacdes
sobre os alunos, realizadas pelos educadores, da pratica dos educadores e dos
conhecimentos tedricos desenvolvidos nos cursos de formacao.
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m Trata-se de garantir que as unidades educacionais possam abordar as
dificuldades, possibilidades e potencialidades dos alunos no processo de apren-
dizagem. Nesse contexto, merece especial referéncia o papel que as equipes
pedagogicas das secretarias ou departamentos de educacao podem e devem
desempenhar, no apoio e sustentacdo ao trabalho das unidades educacionais,
reforcando a capacidade de investigacdo e analise de cada instituicao.

m A garantia do direito ao conhecimento e a cultura, por meio da educa-
¢do, é condicao de um desenvolvimento pautado pela promocao da igualdade.

m Estabelecer padroes de qualidade da educacao em todos os niveis,
etapas e modalidades, socialmente referenciados, e mecanismos para a sua
efetivacao, com explicitacao das dimensodes intra e extraescolares, socioeco-
nomicas, socioambientais e culturais, tendo por eixo o processo educativo e a
Politica Nacional de Avaliacao.

m A Politica Nacional de Avaliacdo da educacao deve estar articulada as
iniciativas dos demais entes federados, contribuindo, significativamente, para
a melhoria da educac@o. A avaliacao deve ser sistémica, compreendendo os
resultados escolares como consequéncia de uma série de fatores extraescolares
e intraescolares, que intervém no processo educativo.

m A avaliacdo deve ser sistémica, isto €, deve compreender processos
internos e externos aos sistemas. Os processos de autoavaliacao das unidades
educacionais, secretarias ou departamentos devem ocorrer anualmente, posto
que a avaliacdo precisa se constituir no ponto de partida para o planejamento
ou replanejamento das politicas educacionais, no ambito municipal ou esta-
dual, e para a elaboracao dos Projetos Politico-Pedagogicos das Escolas.

m A avaliacao dos alunos deve ser processual e cumulativa, tal qual pre-
vista no item a, inciso V, do artigo 24 da LDB. Deve se ocupar de dificuldades
e possibilidades e se constituir em referéncia para a gestdao pedagogica e a ana-
lise sobre o desenvolvimento curricular nas unidades educacionais. Trata-se
de superar a avaliacdo como indicador de erros e problemas.

m O planejamento das secretarias, departamentos de educacao e unida-
des educacionais deve levar em conta tanto os indicadores nacionais quanto as
avaliacoes sobre os alunos e sobre o trabalho das instituicoes realizadas pelos
educadores e no ambito interno das instituicoes.

m Garantir o direito a educacdo, em sintonia com diretrizes nacionais e
com a construcdo de um SNE que redimensione a acdo dos entes federados,
garantindo diretrizes educacionais comuns em todo o territério nacional, ten-
do como perspectiva a superacao das desigualdades regionais, ancoradas na
igualdade, e a garantia do direito a educacao de qualidade. Dessa forma, ob-
jetiva-se o desenvolvimento de politicas publicas educacionais nacionais uni-
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versalizaveis, por meio da regulamentacao das atribuicoes especificas de cada
ente federado no regime de colaboracdo e da educacdo privada pelos 6rgaos
de Estado. Assim, compete as instancias do SNE definir e garantir finalidades,
diretrizes e estratégias educacionais comuns, sem prejuizo das especificidades
de cada sistema, e assumir a articulacdo, normatizacao, coordenacao e regula-
mentacao da educacdo nacional publica e privada. Em tal sistema, os conselhos
nacional, estaduais, distrital e municipais, organizados com a garantia de auto-
nomia de gestao democratica, sio fundamentais para a supervisao e manutencao
das finalidades, diretrizes e estratégias comuns. O processo deve garantir a con-
solidac@o dos foruns nacional, estaduais, distrital e municipais de educacdo, em
articulacdo com os respectivos sistemas de ensino e conselhos equivalentes.

m Assegurar a elaboracao ou adequacao dos planos nacional, estaduais,
distrital e municipais de educacdo, seu acompanhamento e avaliacdo, com
ampla e efetiva participacao democratica.

m Criar uma instancia permanente de negociacéo e cooperacao entre a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios.

m Regulamentar o regime de cooperacdo (artigo 23 da Constituicao) e
de colaboracao (artigo 211 da Constituicao) entre os entes federados.

m Consolidar o Forum Nacional de Educacdo, com ampla represen-
tacao dos setores sociais envolvidos, como espaco de proposicdo e acompa-
nhamento das politicas educacionais; devera contar com orcamento proprio
para o cumprimento de suas atribuicoes: promover e realizar as conferéncias
nacionais de educac@o, promover a articulacio da CONAE com as conferén-
cias precedentes, acompanhar a execucdo dos planos e suas metas e zelar pelo
cumprimento das resolucdes da CONAE.

m Aperfeicoar o Conselho Nacional de Educacao, érgao de Estado e
coordenador do Sistema, que devera ser composto por ampla representacao
social. Sendo 6rgao normativo, devera dispor de autonomia administrativa e
financeira e se articular com os poderes Legislativo e Executivo, com a comu-
nidade educacional e com a sociedade civil organizada.

m Definir em ambito nacional e implementar o Custo-Aluno-Qualidade
(CAQ) como parametro de financiamento da educacao para todas as etapas,
niveis e modalidades da Educacdo Basica.

m Vincular o esforco para o aumento do investimento publico em edu-
cacdo, como proporc¢ao do PIB, a progressao do CAQ, em funcado do planeja-
mento dos estados com seus municipios e a Unido.

m Alterar as disposicoes da Lei de Responsabilidade Fiscal, retirando as
despesas com recursos humanos pagas pelo Fundeb, do somatodrio do total
gasto com pessoa.
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m Instituir a Lei de Responsabilidade Educacional (LRF).

m Alterar e aprimorar o Fundeb, de modo a alterar o atual sistema que
baliza a complementacdo da Uniao.

m Expandir a educacao profissional de qualidade, em diferentes moda-
lidades e niveis, na perspectiva do trabalho como principio educativo, com
financiamento publico permanente, que atenda as demandas produtivas e
sociais locais, regionais e nacionais, em consonancia com a sustentabilidade
socioambiental, com a gestao territorial e com a inclusao social, de modo a
dar suporte aos arranjos produtivos locais e regionais, contribuindo com o
desenvolvimento economico-social.

Os beneficios a iniciativa privada devem cessar no momento em que o
poder publico adequar sua oferta de matriculas a demanda social, com base
nas metas do PNE.

Hoje, as concepcdes e politicas nacionais que orientam o projeto de de-
senvolvimento do pais tém permitido a estruturacdo de uma politica nacional
de educacao que conceba, sustente e promova a construcao de politicas de
Estado com a sociedade. Da continuidade da relacio dialética entre essas duas
perspectivas dependera, nos proximos anos, o direito de geracoes de criancas,
jovens e adultos a cultura, por meio da educacao, e a possibilidade de que,
como o Daniel, sintam-se autorizadas a sonhar e impulsionadas a lutar.
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FABio WALTENBERG

IGUALDADE DE OPORTUNIDADES
EDUCACIONAIS NO BRASsIL:
QUAO DISTANTES ESTAMOS

E COMO ALCANCA-LA?

INTRODUCAQ

Qualquer agenda de desenvolvimento inclui a educacao como um de
seus componentes. Ela é considerada importante por razdes de distintas natu-
rezas: desde visdes de que é relevante para a propria formacao da cidadania até
outras mais pragmaticas que nela veem uma fonte de aumento da produtivida-
de da forca de trabalho, o que a converte em insumo do crescimento econémico
ja no presente e em pilar de sustentacao da seguridade social no futuro, diante
de um quadro de envelhecimento da populacdo. Os beneficios da educacao
também se manifestam em vantagens individuais: de modo geral, quanto maior
¢ o nivel de instrucdo de um individuo ou o prestigio do seu diploma, me-
lhores sdo as perspectivas no mercado laboral (maior nivel de renda; menor
chance de desemprego etc.) e fora dele (melhor condicao de saude, maior
longevidade etc.).

E sempre desigual a partilha dos beneficios da educacio numa popula-
cao, de modo que nao basta observar valores agregados de resultados educa-
cionais, tais como a média de anos de estudo de um pais; também é preciso
atentar para a distribuicdao (desigualdade de resultados). Paises, estados ou
municipios variam também no grau de desigualdade de ingresso nas etapas
de ensino que abrem caminho para diferentes resultados educacionais (de-
sigualdade de acesso), das condicoes oferecidas a cada aluno (desigualdade
de tratamento), e da correlacdo observada entre perfil socioeconomico dos
individuos e suas respectivas probabilidades de alcancarem diferentes resulta-
dos educacionais (desigualdade de oportunidades). Embora possam estar cor-
relacionadas ou se mostrar interdependentes, sio conceitualmente diferentes
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estas formas de desigualdade mencionadas (Crahay, 2000; Roemer, 1998) e,
de acordo com as preferéncias normativas de cada observador, algumas delas
poderao ser consideradas mais ofensivas do que outras.

Um cenario ambicioso, de perfeita igualdade de resultados educacio-
nais — tais como indicadores permanéncia, aprovacao, aprendizado etc. —,
pressupode igualdade de acesso a todas as etapas de ensino e uma forte de-
sigualdade de tratamento (em favor de alunos com mais dificuldades em
cada disciplina) a fim de se compensar intimeros fatores extraescolares que
afetam resultados educacionais. Ainda assim, é implausivel supor que todas
as desigualdades desapareceriam, entre outras razdes porque, mesmo num
contexto francamente igualitario, ainda restariam diferencas de preferéncias
e aptidoes entre as pessoas — mesmo entre individuos de semelhante perfil so-
cioecondmico, ha quem queira seguir estudando além da escolaridade obrigato-
ria e aqueles que ndo o querem, ha quem goste de matematica e outros que pre-
ferem portugués, e assim por diante... — que se traduziriam em desigualdades
de resultados nao necessariamente ofensivas. Por essa razdo, parece-nos mais
razoavel definir como ultimo objetivo de um sistema de educacao assegurar que
os resultados alcancados independam do perfil socioeconémico do aluno, de
modo que se admitam desigualdades de resultados, desde que ndo estejam
predeterminadas pelo acaso do nascimento, o que se pode analisar, por exem-
plo, comparando-se distribuicoes de indicadores educacionais para diferentes
grupos da populacao (segundo niveis de renda, cor ou raca etc.). Apesar de
este trabalho privilegiar o conceito de desigualdade de oportunidades a ser
combatido, ha muitas referéncias aos demais conceitos de desigualdades edu-
cacionais: de acesso, de tratamento e de resultados.

Quando nos movemos do plano abstrato de objetivos normativos gerais —ma-
ximizar anos de estudos médios ou almejar igualdade de oportunidades — para
avaliacoes concretas, como a de um sistema de educacdo, uma das dificuldades
é a de se definir quais sao de fato os objetivos especificos a serem alcancados por
um sistema ideal, o que implica também que exista alguma indefinicéo sobre
os indicadores a se observar. Por exemplo, é preciso levar-se em conta aspec-
tos quantitativos (como anos de estudo ou taxas de matriculas), mas aspectos
qualitativos também importam (o conteudo do que representa um ano de
estudo pode variar bastante de escola para escola). Além disso, as instituicoes
escolares ndo deveriam se preocupar apenas em transmitir conhecimentos e
desenvolver habilidades cognitivas (mensuraveis, ainda que com ruido), mas
também em desenvolver habilidades néo cognitivas, atitudes, valores, espirito
critico etc. (mais dificilmente mensuraveis). Portanto, talvez seja indefinivel
de modo consensual o préprio conceito de “educacao de boa qualidade”, por
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comportar multiplas facetas, algumas das quais intangiveis, e que, em seu
conjunto, sao irredutiveis a uma métrica unica.

Mesmo cientes de que nao ha consenso em torno dos objetivos de um
sistema de educacao, parece-nos que poucos discordariam de que, entre os
principais, encontra-se o de garantir a todos os cidadaos, independentemente
de sua origem social, razoaveis condicdes de acesso e de permanéncia em
cursos de boa qualidade (em sentido amplo). Neste trabalho, esta é a forma
como se traduz para a esfera da educacéo o objetivo mais geral de igualdade
de oportunidades.

Propode-se aqui a avaliar o quao distante se encontra o Brasil de um ideal
de igualdade de oportunidades educacionais, destacando e relacionando os
aspectos acesso, permanéncia e qualidade (sec@o 2), a delinear algumas razoes
para nossos déficits quantitativos e qualitativos, com énfase nas caréncias e
desigualdades em termos de infraestrutura e condicoes salariais de professores
(secdo 3) e a discutir elementos basicos de uma estratégia (liberal) de melho-
ria da educacao, apontando suas limitacoes (secao 4). A secdo 5 reserva-se a
algumas consideracoes finais.

BREVE PANORAMA DAS DESIGUALDADES NA EDUCACAO BRASILEIRA

Esta secdo fornece elementos para se avaliar o quao distante encontra-se
a educacdo brasileira de um ideal de igualdade de oportunidades educacio-
nais, destacando e relacionando os aspectos acesso, permanéncia e qualida-
de. Por limitacao de espaco, alguns nives de ensino, temas e indicadores sao
priorizados — aborda-se muito mais a Educacdo Basica que o Ensino Superior;
estdo ausentes temas importantes como Educacdo de Jovens e Adultos, pro-
blemas como reprovacdo e atraso nao sao detalhados; nao se apresenta uma
analise multidimensional de qualidade etc.

Acesso e permanéncia

No Brasil, nem acesso, nem permanéncia siao assuntos resolvidos. O
problema ¢ bastante evidente na Educacdo Infantil, no Ensino Médio e no
Ensino Superior, niveis em que ha graves subcoberturas, mesmo quando o
foco se restringe a numeros agregados. Dados extraidos da Pnad de 2011,
de frequencia bruta segundo faixas etarias adequadas aos diferentes niveis de
ensino, mostram que quase um quarto das criancas de 4 a 5 anos nao esta
matriculado em estabelecimentos de ensino, proporcao que sobe para quase
quatro quintos quando se voltam os olhos para a faixa anterior, de 0 a 3 anos
(Tabela 1). Um sexto dos jovens de 15 a 17 anos também se encontra excluido
do sistema escolar, bem como pouco mais de um quarto daqueles na faixa
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etaria compreendida entre 18 e 24 anos. Quase todos os alunos em idade ideal
para cursar o Ensino Fundamental em 2011 (6-14 anos) encontram-se matri-
culados. De qualquer forma, observando-se apenas dados bastante agregados
como esses, com a excecao do Ensino Fundamental, nota-se que, mesmo um
critério pouco exigente de justica (igualdade de acesso) esta longe de ser cum-
prido no Brasil. E ainda que quase todos frequentem o Ensino Fundamental, a
permanéncia de muitos no sistema nao esta assegurada, como atesta a gradual
evasdo nas faixas etarias superiores.

Taxas de frequéncia bruta a estabelecimentos de ensino da populacdo residente, por grupos etarios
Brasil e Grandes RegiGes (em %)

Brasil e Grandes Regites brupos etarios
0-3 4-5 6-14 15-17 18-24 25+

Brasil 208 774 98,2 83,7 289 45
Norte 7.8 655 96,5 83,2 326 6,7
Nordeste 17 835 981 831 293 5
Sudeste 263 81,6 987 847 27 3,8
Sul 27,7 66,9 983 82,2 291 43
(entro-Oeste 158 66,3 98,3 852 32,2 56

Fonte: Dados da Pnad 2011 tabulados por IBGE (2012).

0Obs.: No momento em que se fazia 3 revis3o final deste texto para envio 3 publicacdo, foram divulgados os primeiros dados da Pnad 2012. Por
serem ainda dados esparsos e por ndo haver tempo habil para uma reformulacdo completa, optou-se pela manutencdo das tabelas originais. Num
espaco de apenas um ano, N3o se espera que haja mudancas substanciais em indicadores de natureza de mais longo prazo como 0s
apresentados aqui.

O acesso desigual observado nacionalmente, quando desagregado para
niveis subnacionais como as regides, revela disparidades ainda mais fortes —
por exemplo, o acesso a creches nao chega a 8% na regidao Norte, mas ja
ultrapassa um quarto das criancas no Sul ou no Sudeste (Tabela 1). Também
ha disparidades segundo cor ou raga, com amplas desvantagens em termos de
frequéncia liquida para pretos ou pardos frente aos brancos no Ensino Médio
e no Ensino Superior no Brasil (60,0% versus 45,3% e 21,0% versus 9,1%,
respectivamente) e em todas as regides, e virtual igualdade no Ensino Fun-
damental (Tabela 2). Embora néo seja apresentado aqui, quadro semelhante
emergiria da observacao de acesso por niveis de renda familiar.

Como resultado de décadas de acesso e permanéncia desiguais nos di-
ferentes niveis de ensino, a média de anos de estudo da populaciao — ainda
¢ de apenas 7,3 no pais — variam enormemente na populacao brasileira, sob
qualquer otica que se adote (Tabela 3). Enquanto 15,1% nao tém mais que um
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Taxas de frequéncia liquida nos estabelecimentos de ensino da populacdo residente. Total e por cor ou raca
Brasil e Grandes Regides (em %)

Brasil e Grandes |6 a 14 anos no Ensino Fundamental| 15 a 17 anos no Ensino Médio | 18 @ 24 anos no Ensino Superior

Regides Total | Brancos [Pretos/pardos| Total | Brancos Pretos/pardos| Total | Brancos Pretos/pardos

Brasil 91,9 92,2 91,7 516 60 453 146 21 91

Norte 90 90,7 90,1 41,2 479 396 10,4 16,8 85

Nordeste 90,8 9 91,1 426 439 40,4 104 175 7.7

Sudeste 93 93.3 928 59,6 66,4 52,5 16,1 216 96

Sul 925 | 924 | 926 | 551 | 592 | 425 | 186 | 21 8,2 69
(entro-Oeste | 92,2 92,2 923 56,8 62,4 53 197 264 | 148

Fonte: Dados da Pnad 2011 tabulados pelo IBGE (2012).

Tabela 3

Distribuicao por grupos de anos de estudo de pessoas com 25 anos ou mais, total por regido e
diferentes caracteristicas
Brasil e Grandes RegiGes (em %)

Anos de estudo 2001 Anos de estudo 2011
Média | Média |1oumenos 1-3 4-7 8 9-10 11 1214 | 15+
Brasil 6 73 151 94 218 9.9 4,2 239 4,7 108
Norte 6 67 | 195 | 117 | 195 9 47 238 41 74
Nordeste 4.4 6 26,1 116 191 7.9 41 21 33 6.8
Sudeste 6.7 81 10 7.8 225 11 4 26,3 51 13,1
Sul 6,3 7.7 96 95 26,6 10,8 44 22,1 56 11,2
(entro-Oeste | 6,1 78 | 138 84 | 204 10 49 236 56 133
2001 2011 | Variacdo entre 2001 e 2011 (em %)
Situacao do domicilio
Urbana 6,5 7.9 14
Rural 28 41 13
Sexo
Mulher 6 75 15
Homem 59 7.2 13
Cor ou raca
Branca 6,9 82 13
Preta ou parda 4,7 6,4 17
Grupos de idade
253 64 3nos 6,4 7.9 15
64 3n0s ou mais 3 39 09
Quintos de rendimento mensal familiar per capita
5° quinto 94 10,5 11
1° quinto 32 48 16

Fonte: Dados da Pnad 2011 tabulados por IBGE (2012).



PROJETOS PARA O BRASIL

70

POLITICAS SOCIAIS, DESENVOLVIMENTO E CIDADANIA

ano de estudo, 10,8% tém 15 ou mais — o que significa que somente pouco
mais de um em dez brasileiros adultos detém diploma do Ensino Superior —;
enquanto a média de anos de estudo sao de 8,1 no Sudeste, no Nordeste sao
de apenas 6,0; observam-se ainda importantes hiatos urbano-rural, mulher-
homem, brancos-pretos e pardos e um brutal hiato entre faixas extremas de
renda familiar. Entre 2001 e 2011, o aumento constatado de 1,3 ano de estudo
em média também esconde uma série de evolucoes diferentes, segundo os
grupos ja mencionados, em alguns casos reduzindo desigualdades (sobretudo
entre categorias de renda e de cor ou raca); em outros, aumentando-as (entre
mulheres e homens).

Ap0s a analise inicial da Tabela 1, ja se afirmara que, mesmo um critério
pouco exigente de justica em educacao (igualdade de acesso), estaria longe de
ser cumprido no Brasil. As analises subsequentes revelam que o respeito a um
critério mais exigente como ¢ o de auséncia de correlacao entre indicadores
educacionais e perfil socioeconomico (igualdade de oportunidades) encontra-
se muito distante, uma vez que caracteristicas como local de moradia, cor ou
raca, sexo e renda permanecem fortemente correlacionados as probabilidades
de acesso e permanéncia.

Quanto ao Ensino Fundamental, ainda que cumpra louvar os avancos
na cobertura populacional, é preciso qualificar a afirmativa frequente de que
tenha sido de fato universalizado, por ao menos duas razoes: (i) embora a
matricula tenda a 100% (Tabela 1), ha criancas fora da escola em localidades
especificas, as quais nao podem ser esquecidas; (ii) as horas de permanén-
cia dos alunos nas escolas nao estao nem proximas de uma jornada integral,
uma vez que passam em média 5,9 horas didrias em institui¢oes escolares na
Educacdo Infantil, 4,5 horas no Ensino Fundamental e 4,7 horas no Ensino
Médio.! Uma verdadeira universalizacao da matricula em creches, pré-escola
e escolas (alcancando os grotdes), aliada a uma jornada integral, seriam me-
didas importantes pelos beneficios diretos proporcionados aos alunos,” mas
também por efeitos indiretos decorrentes da maior liberacao da mulher para o
mercado de trabalho, o que contribuiria para alguns dos beneficios coletivos
“pragmaticos” da educacao mencionados na introducéo, como maior robustez
da seguridade social (mais contribuintes) ou mesmo intensificacao do cresci-
mento econdmico.

1. Fonte: indicadores educacionais do INEP (<http://portal.inep.gov.br/indicadores-educacionais>).

2. Supondo-se que as horas extras na escola fossem bem aproveitadas, ou a0 menos que trouxessem mais beneficios do que
se essas horas fossem despendidas fora da escola. Veja-se discussao em Pereira (2012).
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O atraso escolar ainda preocupa no Brasil, apesar de melhorias recentes,
impulsionadas, entre outras razdes, e com potenciais efeitos colaterais pela
criacao em 2005, e posterior disseminacao do Indice de Desenvolvimento da
Educacédo Basica (Ideb) como indice sintético de qualidade da educacao no
Brasil, o qual tem como uma de suas dimensoes (a falta de) atraso escolar. Por
limitacoes de espaco, nao sdo apresentados detalhes a respeito de atraso es-
colar. Apenas a titulo ilustrativo do problema, mencione-se que, na edicao de
2009 (a mais recente cujos dados estao disponiveis), do exame internacional
de conhecimentos PISA, organizado pela OCDE, a amostra de alunos brasilei-
ros que fizeram a prova representava menos de dois tercos da populacao-alvo,
que sdo adolescentes de 15 anos. A razdo para uma taxa de cobertura tao baixa
é a ineligibilidade de alunos nao matriculados em escolas e de matriculados,
porém atrasados em demasia.

No Ensino Superior, observou-se na ultima década a implementacéo de
uma série de politicas de ambitos federal ou estaduais, como o Reuni, o Prou-
ni, a ampliacao do FIES ou politicas de reserva de vagas a grupos desfavore-
cidos (as chamadas “cotas”), as quais, em seu conjunto, ampliaram o acesso
a universidade, uma vez que se registrou, entre 2001 e 2011, incremento de
88,81 % na matricula em instituicoes publicas, com duplicacdo das matriculas
em federais, e 137,5% nas privadas.’

Tais medidas também contribuiram para tornar mais heterogéneo o per-
fil dos estudantes, como atesta uma analise comparativa, com microdados do
Enade, dos ingressantes de 2004 e 2010 (Carvalho, 2013), segundo a qual
aumentou a proporcao de pretos e pardos na universidade (incremento de
11,7 pontos percentuais), bem como de alunos egressos do Ensino Médio pt-
blico (incremento de 13,7 pontos percentuais) e daqueles cujos pais ndo tém
Ensino Superior (incremento de 6,4 pontos percentuais), conforme indicado
na Tabela 4, na pagina seguinte.

Uma analise um pouco mais sofisticada da situacdo, feita pela mesma
autora para um periodo mais longo, confirma que houve evoluciao rumo a
uma maior equalizacao das probabilidades de acesso para os diferentes grupos
(portanto menos desigualdade de oportunidade). Usando dados da Pnad, ela
repartiu a populacao de egressos do Ensino Médio (denominada por ela de
“demanda potencial pelo Ensino Superior”) com base na combinacao de cinco
conjuntos de caracteristicas — sexo (2), cor ou raca (2), regidao (5), nivel de
educacao do chefe do domicilio (3), e grupo de renda familiar (2) —, formando

3. Fonte: Sinopses da Educagdo Superior do INEP, de 2001 e 2011.
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Proporcao de alunos ingressantes de diferentes categorias. Total e cursos de Servico Social e Medicina
Brasil, 2004 - 2010 (em %)

Pretos e pardos Egressos do EM* piblico Pais sem ensino superior  Ingressantes por

agoes afirmativas
2004 2010 2004 2010 2004 2010 2010
Total+* 26,1 378 42,4 56,1 731 79,5 189
Servico Social | 38,6 52,7 60,1 74,2 91,2 94 235
Medicina 16,4 256 82 146 314 40,1 12,2

Fonte: Carvalho (2013), com dados do Exame Nacional de Desempenho (Enade).
Obs.: * EM = Ensino médio;
** Total dos cursos avaliados no Exame Nacional de Desempenho (Enade) nos anos de 2004 e 2010.

assim 120 grupos e, entdo calculou um indice de dissimilaridade, que tomaria
valor O caso a probabilidade de acesso de todos os grupos fosse igual, e ten-
deria a 1 se houvesse concentracao muito grande em torno de poucos grupos.
Enquanto o indice de dissimilaride era de 0,158 em 2002, ele passa a 0,123
em 2011; mesmo nas IES publicas, mais seletivas, o indice também evolui,
passando de 0,201 para 0,167 no mesmo periodo.

Contudo, as melhorias expressas pelo incremento da matricula de modo
agregado e com mais intensidade para grupos mais desfavorecidos, esconde
outra relevante manifestacao de desigualdade no acesso ao Ensino Superior: a
da reparticao dos alunos entre cursos com distintos graus de prestigio social.
A titulo de exemplo, incluiram-se na Tabela 4 informacoes sobre dois cur-
sos bastante contrastantes: Servico Social e Medicina. Embora a tendéncia de
ampliacdo do acesso para grupos mais desfavorecidos apareca em ambos os
cursos, os patamares iniciais eram muito dispares e se mantém muito diferen-
tes. Por exemplo, em 2010 a proporcao de ingressantes cujos pais tém Ensino
Superior é nada menos do que dez vezes maior em Medicina que em Servico
Social (59,9% contra 6,0%) — entre outras razdes, pelo fato de cursos de maior
prestigio serem menos permeaveis a politicas de acdo afirmativa, como mostra
a ultima coluna da tabela.

Qualidade

Um indicador basico de qualidade da educacao é a taxa de analfabetis-
mo. Nesse quesito, embora a situac@o brasileira tenha melhorado bastante em
uma década, seguindo uma tendéncia de longo prazo de queda, uma vez que
nas novas geracoes o analfabetismo tem incidéncia menor que nas geracoes
mais antigas, o quadro permanece desolador: 8,6% de analfabetos entre brasi-
leiros com 15 anos ou mais. As desigualdades de praxe também se manifestam
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por regioes (3,5 vezes maior a taxa do Nordeste frente a do Sudeste), por cor
ouraca (2,2 vezes maior a incidéncia entre pretos e pardos que entre brancos),
por nivel de renda (8,4 vezes maior entre os 20% mais pobres que entre os
20% mais ricos) — e devem suscitar grande preocupacao (Tabela 5).

Taxa de analfabetismo entre brasileiros de 15 anos ou mais, por diferentes caracteristicas
Brasil, 2001 - 2011

2001 2011

Brasil 124 86

Norte 112 10,2

Nordeste 243 169

Sudeste 75 48

Sul 71 49

(entro-Oeste 10,2 6,3
Situacdo do domicilio

Urbana 95 65

Rural 287 21,2
Sexo

Mulher 123 84

Homem 125 83
(or ou raca

Branca 7.7 53

Preta ou parda 182 118
Grupos de idade

153 24 anos 4,2 15

24 359 anos 115 /

60 anos ou mais 34 248
Quintos de rendimento mensal familiar per capita
5° quinto 2.7 18
1°quinto 24,1 151

Fonte: Dados da Pnad 2011 tabulados pelo IBGE (2012).

Complementarmente é preciso analisar niveis menos dramaticos de co-
nhecimento e aprendizado do que o analfabetismo, embora a dificuldade de
mensuracdo da qualidade seja muito maior. E comum confundir-se qualidade
com resultados em testes padronizados de conhecimentos (exemplo: Prova
Brasil), bem como com indices sintéticos que combinam informacdes prove-
nientes de tais testes com outras informacoes (exemplo: Ideb). Testes e indices
sintéticos compostos tém seus problemas — alguns ja mencionados na introdu-
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cdo; outros discutidos na secéo 4 —, o que requer que sejam usados com muita
cautela e que sejam vistos como uma fonte de informacao, entre muitas outras,
a ser usada para diagnosticos do sistema. E com esse cuidado que os utiliza-
mos aqui — como proxies bastante imperfeitas e incompletas da qualidade.

Tais medidas tém revelado situacao indesejavel no Brasil, tanto nos resul-
tados obtidos com base em indicadores nacionais (Prova Brasil, Ideb), quanto
com base em comparacao internacional (PISA). O Ideb combina desempenho
em testes padronizados (Prova Brasil ou SAEB) com informacao sobre fluxo
escolar e, é calibrado para que seus resultados se apresentem numa escala
entre 0 a 10. Os resultados médios nacionais sao baixos, iguais ou inferiores
a 6,0, qualquer que seja o nivel de ensino ou a rede (publica ou privada) sob
inspecao. Também indicam forte desigualdade entre a rede publica, que con-
centra 87% da matricula total, e a rede privada, seja no Ensino Fundamental,
seja no Ensino Médio (Tabela 6).

Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica, segundo nivel de ensino e dependéncia
administrativa
Brasil, 2005-2011

Anos iniciais do Ensino Fundamental| Anos finais do Ensino Fundamental Ensino Médio regular
2005 2012 2005 2011 2005 2011
Total 38 5 34 37 34 37
Rede piblica 36 4,7 32 39 31 34
Rede privada 59 6,5 58 6 56 5.7

Fonte: Inep, MEC.

O PISA é um exame padronizado internacional de conhecimentos em
trés areas (matematica, leitura e ciéncias), aplicado a alunos de 15 anos de
uma série de paises. A Tabela 7 apresenta alguns dados das edicdes de 2000
e 2009, respectivamente a mais antiga e a mais recente cujos dados estdo dis-
poniveis, privilegiando resultados na prova de matematica (os resultados nas
outras duas areas sao semelhantes), numa escala que vai de 0 a 700 pontos.

O nivel médio de conhecimento dos alunos brasileiros é comparavel ao
de alunos latino-americanos e nota-se certa evolucdo entre 2000 e 2009, con-
tudo, em diversos aspectos os resultados brasileiros sdo preocupantes. A mé-
dia brasileira é muito baixa, seja em 2000, seja em 2009, em relacao a impor-
tantes bases de comparacao como sao a média dos paises da OCDE (que inclui
0s paises mais ricos do planeta, mas também certos paises de renda média) e
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a Finlandia, pais que sempre se destaca no PISA. Acrescente-se a isso a baixa
taxa de cobertura da coorte de individuos de 15 anos, ja mencionada, que no
Brasil decresceu nos nove anos que separam as duas rodadas do PISA usadas
aqui — é razoavel supor que os resultados brasileiros (e latino-americanos em
geral) seriam ainda piores se alunos evadidos da escola ou matriculados, po-
rém, atrasados tivessem feito a prova do PISA.

Tabela 7

Indicadores variados para paises selecionados
PISA 2000 e 2009

Edicdo de 2000 Edicdo de 2009
Toxa de 50 | Prooor Taxade | Hiato entre | Indicador de
Pais cobertura Proporcao dropi)rgao cobertura | média de | desigualdade
Desempenfio| g3 coorte  Desempenho de alunos | dea qn(|>s dacoorte | alunosdas | de
médio | go 15anos| Medio | comnivel 1| comnivel 5. o 15'anog redes privadal oporturi-
(pblico-alvo) oumenos | OUMAIS (hihlico-alvo) e piblia | dades*
Argentina N@o participou 388 516 1 69% 70 0,32
Brasil 320 69% 386 496 13 63% 112 0,32
Chile N@o participou 421 30,5 13 85% 40 0,33
(olombia N@o participou 381 471 05 59% 61 0,22
México 394 45% 419 40,1 04 61% 43 0,26
Uruguai N@o participou 427 419 18 63% 89 0,25
Média OCDE 500 nd. 496 188 7.6 81% 35 nd.
Finlandia 537 94% 541 81 145 93% nd. 018

Fontes: PISA 2000 e 2009, da OCDE, e Ferreira e Gignoux (2011).
0Obs.: *Proporcdo da variancia do desempenho que pode ser explicada por caracteristicas do perfil socioecondmico do aluno.

Os problemas nio se esgotam na baixa média obtida pelo seleto grupo
de alunos escolarizados e com pouco atraso: ha também uma série de desi-
gualdades graves. Quando se atenta para a distribuicdo de alunos segundo
niveis de habilidades em 2009, enquanto no Brasil e em alguns paises latino-
americanos chega-se a observar que mais de 40% dos alunos atingem no ma-
ximo o nivel 1 na escala de habilidades, patamar considerado muito baixo, e
que menos de 2% alcancam os elevados niveis 5 ou 6, na OCDE, esses ntime-
ros sao de menos de 20% e quase 8%, respectivamente, e de menos de 10% e
quase 15% na Finlandia.

Além dessas fortes desigualdades de resultados observadas no Brasil,
nosso pais integra, com Argentina e Chile, o grupo de paises com maior desi-
gualdade de oportunidade, segundo medida calculada por Ferreira e Gignoux
(2011) como a proporcao da variancia do desempenho que pode ser explicada
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por caracteristicas do perfil socioeconéomico do aluno — medida conservado-
ra, como reconhecem os proprios autores, pois omite variaveis importantes
porém, nao observaveis —, resultado pior que os de outros paises latino-ame-
ricanos e muito pior que o da Finlandia. Além disso, mesmo com relacao a Ar-
gentina e Chile, nossa situacao é mais indesejavel, pois tais paises apresentam
desigualdade de oportunidades comparavel a nossa, porém, calculada para
uma amostra mais representativa da populacdo de 15 anos do que a nossa.

Por fim, cabe destacar que o hiato de desempenho de alunos das redes
privada e publica, ja observado com dados do Ideb, confirma-se com os do
PISA. De modo particularmente preocupante, tal hiato é maior no Brasil do
que em qualquer outro pais, o que revela mais um aspecto da nossa desigual-
dade de oportunidades, uma vez que o acesso a uma educacdo privada nao
é uma escolha disponivel a todos, seja em funcao de insuficiéncia monetaria,
seja por auséncia de oferta em certas localidades. Ressalte-se, porém, que os
resultados dos brasileiros matriculados em escolas privadas também sao bai-
X0s na comparacdo internacional, sinal de que a dualidade publico-privada
em vigor nao traz bons resultados para ninguém.

Sintese: desigualdades educacionais multiplas;

igualdade de oportunidades distante

Do apresentado nesta secdo, conclui-se o seguinte: (i) na Educacao In-
fantil, mesmo a mais basica das modalidades de desigualdade — a de acesso —
ainda precisa ser enfrentada, que dira as demais; (ii) no Ensino Fundamental,
ha uma relativa igualdade de acesso, mas que nao se converte em igualdade de
resultados, seja este medido em termos de probabilidade de permanéncia no
sistema escolar, seja em termos de desempenho em testes (proxy imperfeita e
incompleta de qualidade); e, por suposto, tampouco se aproxima do objetivo
mais nuancado de igualdade de oportunidades; (iii) no Ensino Médio, desi-
gualdade de acesso volta a ser um problema grave, sobretudo para grupos es-
pecificos da populacéo, ao qual se somam as mazelas de qualidade insuficiente
e mal distribuida entre grupos da populacao — ou seja, novamente graves de-
sigualdades de resultados e de oportunidades; (iv) no Ensino Superior, apesar
de uma relativa melhoria no que tange ao acesso, que emerge da observacao
de dados agregados, fortes disparidades persistem no acesso aos diferentes
cursos ou para distintos grupos da populacdo.* Ha, portanto, déficits quanti-
tativos e qualitativos que ndo somente sao graves no agregado, como também

4. Ha também desigualdades de qualidade no Ensino Superior, ndo abordadas aqui.
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sao imperfeitamente distribuidos — o objetivo de igualdade de oportunidades
encontra-se muito distante.

CONDICIONANTES DA SlTUA(;Z\O ATUAL

Sob o olhar do economista, desigualdades de acesso, permanéncia e
qualidade dependem da interacdo entre fatores determinantes da demanda
por educacéo pelas familias e caracteristicas da oferta de educacao pelas insti-
tuicoes publicas e privadas.

Demanda

No que tange a demanda, ha duas escolhas fundamentais, plenas de
consequéncias: (i) em que escola matricular a crianca no periodo de escolari-
dade compulsoria; (ii) matricular ou néo a crianca ou o jovem nas etapas pré
ou pos-compulsorias (e também em qual instituicao de ensino).

A primeira escolha envolve a opcao pela escola publica ou privada, que é
condicional a disponibilidade de oferta de uma escola privada a uma distancia
aceitavel e de recursos monetarios da familia para arcar com os custos, nao sendo,
portanto, uma op¢do real para muitos (uma faceta de desigualdade de acesso).
Além disso, definido o setor, publico ou privado, escolhe-se entao uma escola
especifica. As escolas privadas sdo heterogéneas entre si, em varios aspectos, in-
clusive na qualidade do ensino e no valor das mensalidades — ao contrario do que
ocorre em paises como a Bélgica, onde escolas de gestao publica ou privada sio
gratuitas para as familias — o que constitui uma forma de estratificacio mesmo en-
tre os que podem pagar pelo servico privado: desigualdade de acesso que conduz
a desigualdade de tratamento (qualidade heterogénea) e, mais tarde, a desigualda-
des de resultados e de oportunidades. Também entre escolas publicas é grande a
heterogeneidade de prestigio e de qualidade, de forma que também nesse grupo
acaba por se produzir certa estratificacao, embora menos explicita do que no setor
privado e ndo mediada diretamente pela renda. Costa e Koslinski (2012), por
exemplo, relatam comportamentos estratégicos de diretores de escolas publicas do
Rio de Janeiro para selecionar alunos a serem matriculados em suas escolas — em
funcéo, por exemplo, de seu local de moradia — e também de pais que procuravam
conseguir vagas em escolas consideradas de maior prestigio valendo-se de relacoes
pessoais que mantém com diretores ou professores. Também no setor publico os
mecanismos de pareamento entre alunos e escolas produzem desigualdades de
acesso que gerarao outras desigualdades posteriormente.

Imperfeicoes e assimetrias no grau de informacéo sobre a qualidade das
escolas, questoes relevantes quando se tratam de demandas por instituicoes
escolares, serdo abordadas na secdo 4.
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A segunda escolha refere-se a opcdo por matricular ou nao a crianca
ou o jovem nas etapas pré ou pos-compulsorias (e em qual instituicao de
ensino). Quanto a Educacao Infantil, num contexto de maior pressio social
e economica pela participacao feminina no mercado de trabalho, a tendéncia
devera ser de grande aumento na demanda, uma vez que a frequéncia ainda é
baixa, como documentado acima. Em funcédo do alto custo por aluno de uma
Educacdo Infantil de boa qualidade, a opcéo pelas instituicoes privadas é e
sera viavel somente para uma pequena parcela da populacao. Em razao disso,
e tendo em vista o papel importante que a Educacao Infantil parece ter sobre
o desenvolvimento de habilidades cognitivas e ndo cognitivas posteriormente
(Cunha e Heckman, 2009), o forte potencial de ampliacdo da demanda re-
querera uma substancial resposta do poder ptblico para nao se fomentar uma
fonte de iniquidades logo nos primeiros anos de vida dos cidadaos.

No Ensino Médio, a decisdo quanto a estudar ou ndo pode nao se res-
tringir apenas a familia, mas ja depender também do proprio aluno. Nesse
momento, a escola passa a sofrer com a concorréncia de elementos externos,
como, por exemplo, as oportunidades oferecidas no mercado de trabalho,
principalmente em se tratando de familias menos abastadas, cujas necessi-
dades imediatas de recursos sdo mais prementes. Esse gradual aumento dos
custos de oportunidade associados a permanéncia na escola tem sido parcial-
mente compensado pelos beneficios monetarios disponibilizados as familias
por programas de transferéncias de renda — por exemplo, com o pagamento,
desde 2008, do “Beneficio Variavel Jovem” para familias beneficiarias do
Bolsa Familia das quais fazem parte jovens de 16 e 17 anos que frequentam
escolas — mas tais beneficios sao insuficientes, como demonstra a queda da
matricula para esta faixa etaria com relacdo a anterior (Tabela 1). Para com-
pensar as oportunidades externas imediatas, seria preciso aumentar a atrati-
vidade do Ensino Médio, para que seja visto como uma boa forma de uso do
tempo dos jovens no presente e como um investimento proveitoso para o futu-
ro. Isto requereria melhoria da qualidade do ensino, além do desenvolvimento
de mecanismos de equalizacao do custo de oportunidade da permanéncia na
escola para todos os jovens (via bolsas, auxilios etc.), independentemente de
seu perfil socioecondmico, a fim de tornar tal investimento viavel inclusive aos
mais desfavorecidos.

A matricula no Ensino Superior ainda beneficia uma proporcao muito
pequena do publico potencial, apesar dos altos prémios salariais associados a
um diploma do Ensino Superior no Brasil (Carvalho, 2013). Certamente, do
lado da demanda, entre as razdes para isso incluem-se reveses pessoais e déficits
de qualidade em etapas anteriores de ensino, os quais tornam pouco competiti-
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VOs Nnos processos seletivos das universidades ptblicas boa parte dos candidatos
com perfis socioeconomicos mais desfavorecidos. E também dificuldades mo-
netarias, uma vez que os custos da educacdo nao se limitam as mensalidades
(eventualmente cobertas, parcial ou totalmente, via Prouni, por exemplo, ou
financiadas via FIES), mas incluem custos indiretos (transporte, material escolar
etc.) e custos de oportunidade ja mencionados acima, para o Ensino Médio,
certamente em intensidade ainda maior no Ensino Superior em razao do maior
potencial de renda abdicada caso nao se trabalhe, mas também de obrigacdes
familiares suplementares como o sustento de conjuges, filhos ou idosos.

Antes de passarmos a andlise da oferta, é preciso mencionar um tltimo
mecanismo gerador de desigualdades pelo lado da demanda, que sdo as dedu-
coes de imposto de renda para gastos com educacdo — cujo limite anual por
dependente esta sendo constestado na justica. Tais rentncias fiscais, geralmente
chamadas de “gastos sociais tributarios”, sdo mais elevadas nos paises perten-
centes aos regimes liberais de bem-estar (Kerstenetzky, 2012), e costumam ser
pouco transparentes por nao aparecerem explicitamente nos orcamentos de
gastos publicos sociais. Para nossos propésitos, significam um subsidio e um
incentivo da coletividade a demanda por educacao privada (em geral, de fa-
milias mais favorecidas) com recursos que poderiam ser usados, por exemplo,
para aumentar o gasto publico com educacéo.

Oferta

Em termos médios, a educacdo brasileira é subfinanciada. Além disso, os
alunos recebem tratamento extremamente desigual, ndo no sentido de com-
pensar desigualdades iniciais, mas sim de reforca-las. Essa combinacdo desas-
trosa de insuficéncia de recursos e de “desigualdade de tratamento” perversa,
manifesta-se em diversas dimensodes, das quais destacamos duas: (i) infraes-
trutura; (ii) salarios de professores. Evidentemente, a remuneracdo de outros
profissionais que trabalham na escola, questoes pedagogicas (ex. curriculo;
material didatico), aspectos ligados a formacao do professor ou a gestdo (das
redes ou das escolas) também sao importantes, mas optamos focar em dimen-
soes sobre as quais temos mais a dizer.

Educar criancas e jovens pode ser visto como um servico cuja prestacao
requer uma combinacao adequada de “capital e trabalho” — o aspecto “capi-
tal” tem como importante componente as condicoes fisicas das escolas. Uma
infraestrutura inadequada pode prejudicar o aprendizado de alunos (Macha-
do et al., 2008) ou seu desenvolvimento motor ou até mesmo inviabilizar a
frequéncia em casos extremos, como de alunos com necessidades especiais;
inversamente, se for adequada, podera facilitar o desenvolvimento cognitivo

71Svdg O Vdvd SOL3rodd

79




PROJETOS PARA O BRASIL

80

POLITICAS SOCIAIS, DESENVOLVIMENTO E CIDADANIA

e ndo cognitivo, inclusive daqueles com maiores dificuldades (motoras, por
exemplo). Satyro e Soares (2007) haviam mapeado a infraestrutura das esco-
las brasileiras com base nos Censos Escolares de 1997 a 2005, indicando um
quadro geral de certa melhora, porém, com graves deficiéncias remanescentes,
notadamente em zonas rurais e em escolas municipais. Mais recentemente,
com base no Censo Escolar de 2011, Soares Neto et al., (2013) construiram
tipologia de niveis de infraestrutura das escolas no Brasil, classificando-as em
quatro grupos: elementar, basica, adequada e avancada. Do universo de esco-
las brasileiras analisadas, somente 15,5% teriam ao menos o nivel adequado,
enquanto, no outro extremo, 44,5% nao ultrapassariam o nivel elementar, isto
é, contariam apenas com agua, sanitdrio, esgoto e cozinha (Tabela 8).

Proporcdo de escolas segundo qualidade da infraestrutura escolar, por dependéncia administrativa
e localizacao
Brasil e Grandes Regides (em %)

Elementar Basica Adequada Avancada Total
Brasil 445 40 149 0,6 100
Norte 71 22,2 6.5 0,3 100
Nordeste 65,1 27,6 7.1 03 100
(entro-Oeste 17,6 516 29,7 1 100
Sudeste 22,7 57 198 05 100
Sul 19,8 499 288 16 100
Dependéncia administrativa
Federal 51 32,4 58,1 4.4 100
Estadual 137 513 333 17 100
Municipal 61,3 316 6,4 02 100
Privada 139 58,4 268 09 100
Localizacdo
Urbana 183 57.2 236 09 100
Rural 85,2 13,4 13 0 100

Fonte: Soares Neto et al, (2013: 92-94)

5. A tipologia de Soares Neto et al. (2013) classifica a infraestrutura das escolas da seguinte forma: (i) elementar: dgua,
sanitario, esgoto e cozinha, (ii) basica: o anterior mais sala de diretoria, equipamentos como TV, DVD, computadores,
impressora, (iii) adequada: o anterior mais copiadoras, acesso a internet, sala de professores, biblioteca, laboratério de
informatica e sanitario para educacdo infantil, espacos de convivio social e de desenvolvimento motor; (iv) avancada: o
anterior mais laboratorios de ciéncias e dependéncias para estudantes com necessidades especiais.
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Os autores também documentam desigualdades: regionais (71,0% de
escolas com nivel infraestrutural elementar no Nordeste contra 17,6% no
Centro-Oeste), por dependéncia administrativa (61,8% de nivel elementar
entre as municipais contra 5,1% entre as federais) e por localizacdo (cerca de
um quarto de escolas com infraestrutura ao menos adequada na zona urbana
contra somente 1,3% na zona rural).

E importante destacar as caréncias infraestruturais que se observam de
modo agregado, assim como enfatizar sua distribuicao nao uniforme — que
aqui é uma manifestacao de desigualdade de tratamento —, nao s6 como meio
de se compreender melhor as razdes para as desigualdades de acesso, resul-
tados e oportunidades documentadas na secdo anterior, como também para
deixar claros dois pontos. Primeiro: temos mais caréncias em termos de in-
fraestrutura fisica do que paises de grau semelhante de desenvolvimento, que
dira de paises desenvolvidos, uma vez que ainda precisamos construir cre-
ches, ampliar escolas (para evitar varios turnos de poucas horas), melhorar
uma infraestrutura ainda tdo combalida, construir e equipar universidades
para acolher mais jovens. Ainda assim, nossos gastos com capital sdo meno-
res: 5,4% do total de gastos com educacao contra 7,5% na Finlandia, 14,6%
na Coreia e 8,7% em média na OCDE.° Segundo: uma eventual igualdade de
recursos de custeio (fluxo) nao é suficiente para garantir igualdade de trata-
mento aos alunos em razao de desigualdades de infraestrutura (estoque). Por
exemplo, dois municipios de um mesmo estado com idéntica composicao de
alunos de escolas publicas entre os diferentes niveis de ensino da rede publica
terdo direito ao mesmo volume de recursos do FUNDEB, mas se suas escolas
tiverem infraestrutura de qualidade diferente, os alunos de um municipio te-
rao melhores condicoes de aprendizado que o do outro.

O insumo “trabalho” também é essencial para a prestacio do servico de
educacao, entre outras razdes, porque se trata de servico muito intensivo em
mao de obra, pouco suscetivel a ganhos de produtividade, e porque os profes-
sores, em particular, tém grande importancia por atuarem em sala de aula, em
contato direto com os alunos.

A relacdo entre bons salarios e bom nivel de aprendizado poderia se
estabelecer por diferentes canais. E plausivel supor que salarios mais altos
tenderiam: (i) a aumentar a motivacdo dos professores para o exercicio de
suas funcoes, (ii) a contribuir para reter (bons) docentes na profissao, e (iii) a
atrair individuos bem preparados para a carreira. Inversamente, salarios bai-

6. Kerstenetzky et al. (2012) com base em dados de relatorios Education at a Glance, da OCDE.
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x0s e deprestigio da profissao seriam fatores explicativos de fendmenos como:
caréncias no quantitativo de docentes em escolas publicas, “escassez oculta”
(professores atuando fora da sua area de formacao), professores sem a forma-
cao exigida por lei (UNICEFE, 2012) e egressos de licenciaturas trabalhando
em setores nao ligados a docéncia. Um estudo econométrico aplicado a dados
brasileiros do final dos anos 1990 (periodo de implementacao do FUNDEF)
sugere que um aumento de salario teria relacdo causal com melhoria de de-
sempenho de alunos (Menezes-Filho e Pazello, 2007).

Em paises com bom desempenho no PISA, como Coreia ou Finlandia,
professores sao bem remunerados e sao recrutados entre os melhores alunos
do Ensino Médio (OCDE, 2011; Barber e Mourshed; 2007). Mizala e Nopo
(2012) estudam a América Latina e concluem que, em nosso continente, os
professores sdo, em média, mal-remunerados na comparacdo com nao profes-
sores com nivel semelhante de qualificacao. No Brasil, estudo recente seguin-
do metodologia semelhante sugere que a remuneracao de professores seria
de fato menor que a de profissionais com niveis comparaveis de instrucao
nos anos de 2006 e 2009, e um exercicio de decomposicao revela que o dife-
rencial em grande medida seria atribuivel, ndo a diferencas de caracteristicas
individuais, mas sim a uma parcela nao explicada por variaveis observaveis,
o que poderia traduzir uma baixa valorizacao social de professores (Britto e
Waltenberg, no prelo).

Em uma enquete com 1.501 alunos de escolas publicas e privadas bra-
sileiras no ultimo ano do Ensino Médio a fim de conhecer as razdes que os
afastam do magistério, sobressairam as seguintes: baixa remuneracao, falta
de identificacao com a carreira, condicoes de trabalho (com destaque para
a percepcao de aumento de violéncia) e baixo prestigio social da carreira
(Fundacéo Carlos Chagas, 2009). A conclusoes semelhantes chegam Tartuce
et al. (2010).

Outros estudos indicam que, na hierarquia simbolica das universida-
des, licenciaturas ocupam posicao desprivilegiada. Louzano et al. (2010),
com base em dados do ENEM de 2005, mostram que os alunos interessados
em seguir carreiras docentes apresentam baixo desempenho no Ensino Mé-
dio: apenas 10% dos interessados no magistério estavam entre os melhores
alunos, enquanto cerca de um terco estava entre os alunos de pior desempe-
nho. Vargas (2008) confirma que acorrem as carreiras de magistério alunos
de perfil socioeconomico desfavorecido. E preciso aumentar a atratividade
da carreira docente. A definicdo de um piso salarial nacional para professo-
res foi medida importante, mas é insuficiente (mesmo que fosse cumprida
por todas as redes do pais).
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Sintese: necessidade de mais gastos com educacao publica

Por multiplas razdes, sdo muito desiguais os recursos efetivamente des-
frutados por cada aluno brasileiro — a depender da rede de ensino em que se
matricula (privada versus publica; ou entre redes publicas), do prestigio da
escola publica ou privada que frequenta, do valor da mensalidade se a escola
é privada, dos recursos recebidos pela escola no passado e estocados na forma
de infraestrutura, da localizacdo da escola (zona urbana ou rural), do estado
onde mora — (FUNDEB proporciona equalizacao intraestadual da despesa por
aluno, mas néo interestadual; e nao corrige caréncias de capital) — entre tantos
outros fatores que, em seu conjunto, configuram uma situacao de forte desi-
gualdade de tratamento.

Além do problema distributivo, o nivel médio de recursos em si é in-
suficiente: o gasto publico com educacdo ainda é muito baixo no Brasil, sob
diferentes oticas (proporcao do PIB, proporcao do PIB per capita etc.), mas
sobretudo na otica do gasto médio por aluno. Isto explica as caréncias quanti-
tativas e qualitativas, a infraestrutura deficiente e os salarios acanhados de pro-
fessores. Para melhorar o que temos e para por em pé o que falta, sera preciso
destinar mais recursos a educacao publica do que se destina atualmente.’

A VISAO LIBERAL E SEUS PROBLEMAS

Nesta secdo, apresenta-se, de modo esquematico, uma estratégia de me-
lhoria da educacao, que tem respaldo tedrico de economistas de recorte mais
liberal, é encampada por muitas instituicdes ndo governamentais, governos
(de diversos partidos) e pela midia mais convencional, e apontam-se suas li-
mitacoes. Uma sintese dessa corrente encontra-se, por exemplo, no livro de
Veloso et al (2009).

Economistas liberais baseiam suas analises nas seguintes evidéncias, cons-
tatacoes ou ilacoes: (i) estudos econométricos internacionais, sobretudo prove-
niente dos EUA e muito repercutidos no Brasil, sugerem que aumentar gastos
ndo conduziria a mais qualidade (sendo esta geralmente entendida como resul-
tados em testes ou em indices sintéticos); (ii) calculos de eficiéncia comparati-
va no uso de recursos (exemplo entre municipios) apontam que seria possivel
obter resultados melhores que os atuais com o mesmo nivel de recursos, (iii)

7. No Ensino Superior, medidas recentes caminham no sentido de ampliar o acesso a universidade para um conjunto mais
heterogéneo de jovens, porém, todas requerdo mais recursos para garantir ainda mais acesso ao Ensino Superior, mas
também permanéncia dos alunos e qualidade dos cursos. A consolidagdo da expansdo via Reuni exigira recursos ade-
quados para, nos novos campi, sanar caréncias infraestruturais e reduzir carga docente; o Prouni podera ser expandido
para aumentar a matricula, mas isto também tem custos; a ampliacdo das cotas demandara recursos para acolhimento e
acompanhamento do corpo discente.
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por estarmos no inicio de um periodo de bonus demografico, com reducéo do
tamanho das novas coortes de alunos, em breve, de certa forma, “sobrariam”
recursos; (iv) consideram que o gasto ptblico com Ensino Superior ¢ demasiado
elevado e inequanime, por beneficiar desproporcionalmente os mais ricos e por
gerar mais beneficios privados do que outros niveis de ensino.

Com base neste quadro, consideram que nio se deve gastar mais com
educacdo e que trariam melhorias a educacao, a um custo baixo, medidas como:
(a) aprimoramentos na qualidade da gestao, os quais incluem remuneracao de
profissionais por resultados e combate a corrupcao envolvendo recursos publi-
cos destinados a educacao; (b) garantia de condicoes adequadas para haver con-
corréncia entre escolas — condicoes estas que incluem a provisao de informacao
sobre qualidade de escolas por meio da ampla divulgacao de resultados de testes
ou de indice sintéticos como o Ideb — sob a premissa de que a concorréncia
elevaria a qualidade do ensino, e (¢) redirecionamento de recursos do Ensino
Superior para etapas mais basicas.

Por nao ser possivel analisar detidamente cada um dos pontos acima, o
que se faz aqui é apenas apontar suas limitacdes mais evidentes.® Com relacao
aos estudos econométricos, tais trabalhos podem ter sua validade questio-
nada em dois planos: (i) metodologias usadas, (ii) relevancia dos testes de
desempenho como medida adequada de qualidade. Mesmo abstraindo-se de
tais questionamentos, cabe mencionar que estudos para paises em desenvol-
vimento — inclusive no Brasil, como o ja citado de Menezes-Filho e Pazello
(2007) — revelam correlacdo positiva entre gastos e resultados em testes com
mais frequéncia do que para paises desenvolvidos.

Quanto aos calculos de eficiéncia, em virtude das técnicas usadas, sempre
se chegara a conclusdo de que algumas unidades sao ineficientes, uma vez que
os resultados sdo obtidos de modo comparativo, com relacdo a uma unidade
que apresenta eficiencia maxima. Assim, pode-se caracterizar como extrema-
mente eficiente um municipio com recursos préximos de zero e resultados
“somente ruins” (e ndo péssimos, como previsto). De que vale concluir que é
eficiente? Um municipio quase sem insumo que produz quase nada de produto
é colocado no topo do ranking da eficiéncia e torna-se o padrao de comparacao
para os demais? O que isso ajuda em termos de definicao de politicas?

Com relacao a potencial “sobra de recursos” proporcionada pelo bonus
demografico, é certo que havera um (bem-vindo) alivio da pressao de deman-
da, porém so de fato sobrariam recursos se vivéssemos num pais sem os défi-

8. Em Kerstenetzky et al. (2012), Waltenberg (2009) e Waltenberg (2011), ha criticas mais detalhadas de alguns destes pontos.
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cits quantitativos e qualitativos — desigualmente distribuidos — ja comentados
acima. Além disso, como questionado em Kerstenetzky et al. (2012: 30), “é
valido esperar a virada demografica e enquanto isso condenar uma geracéo
inteira a indigéncia cognitiva?”.

Sobre a suposta ma alocacdo de recursos que representariam os gastos
publicos com Ensino Superior, é preciso lembrar que medidas implementa-
das nos ultimos anos e outras que estao em processo de introducao (ex. nova
lei de cotas), tém ampliado o acesso a universidade para um conjunto mais
heterogéneo de jovens, de modo que o perfil dos beneficiados tende a ser um
pouco menos elitizado do que antes. Além disso, mesmo um hipotético redire-
cionamento da totalidade dos recursos do Ensino Superior para outros niveis de
ensino, ndo apenas desestruturaria nosso sistema de Ensino Superior — que tem
seus problemas, mas que é essencial ao ensino e a pesquisa no Brasil e para o
qual ndo ha alternativa isenta de problemas — néo seria suficiente para resolver
os problemas dos demais niveis.

A remuneracéo por resultados em educacdo, bastante em voga atualmen-
te em diversos paises e no Brasil em particular, consiste em atrelar parte da
remuneracao de professores (em geral, um bonus pago uma vez ao ano) ao
desempenho de seus alunos em provas externas. Encontra fundamentacao teo-
rica no chamado “modelo principal-agente”, que analisa situacdes nas quais um
principal (o secretario de educacido) deseja que agentes (professores) realizem
uma tarefa de certo modo (exercam esforco maximo a fim de ensinar os alu-
nos), porém, nao tem como observar o comportamento efetivamente exercido.
Ao pagar os professores por resultados, compreendidos como fruto do esforco
dos professores, o principal conseguiria incentivar professores a agir da forma
desejada, “alinhando” objetivos de principal e agentes. Conforme documentado
por Lima (2011) e Alexandre (2013), porém, ha uma série de empecilhos de
ordem tedrica a transposicao de um sistema de incentivos como este para uma
esfera como a da educacao (a teoria requer que o agente conheca perfeitamente
a “tecnologia” para fazer com que o aluno aprenda, o que nao é necessariamente
verdadeiro). As evidéncias sobre os efeitos praticos da implementacao de tais
medidas tém se revelado contraditorias no que tange ao aumento da qualida-
de, quando esta é medida por testes — com resultados ora positivos, ora nulos
ou negativos, como no emblematico caso de Nova York relatado por Fryer Jr.
(2013) — e com potenciais efeitos colaterais, tais como concentracao de esforcos
sobre determinados alunos, incentivos a selecdo de alunos e a fraudes variadas,
estreitamento de curriculo ou ainda erros de medida com impacto sobre quem
tem direito ou nao ao bonus (Ravitch, 2010; Menezes-Filho e Tavares, 2011;
Alexandre, 2013; Ooghe e Schookaert, 2013).
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Por fim, resta a ideia de promover concorréncia entre escolas — via pro-
visdo de informacao sobre qualidade de escolas por meio da ampla divulgacao
de resultados de testes ou indices como o Ideb — a fim de melhorar a qualidade
do ensino. Aqui, ha na realidade dois problemas. O primeiro é acreditar que
a divulgacdo dos resultados de testes ou de indices sintéticos resolva o (inega-
vel) problema de informacao incompleta de que padecem os demandantes de
educacao. Conforme ja afirmado, a qualidade é multidimensional e irredutivel
a uma métrica unica, porém, ao serem divulgados, resultados tais como o
Ideb imediatamente convertem-se, para todos os efeitos, em métrica tnica de
qualidade. Entre outras limitacoes, o Ideb somente leva em conta desempe-
nho e falta de atraso, desconsiderando, por exemplo, desigualdades e o perfil
socioeconomico dos alunos de cada unidade analisada.

O segundo problema é que, mesmo que a informacao sobre a qualidade da
escola contida no Ideb ou afins fosse muito boa — pré-condicao para que a con-
corréncia possa gerar efeitos positivos —, temos razdes para acreditar que a efetiva
operacdo da concorréncia somente traria beneficios? Nao, por uma série de ra-
z0es, entre as quais o fato de as escolas privadas (minoritarias) terem mais condi-
coes que as publicas (que atendem a maior parte dos alunos) de competir — por
exemplo, de reagir rapidamente a divulgacdo de resultados ruins ou de promo-
ver medidas visando a aumentar os resultados, inclusive via selecao explicita de
alunos — e também o fato de que as evidéncias internacionais nao garantem que
mais concorréncia proporcione somente bons resultados: embora possa haver
melhoria de resultados médios, os riscos de mais segregacao e mais desigualdade
sdo muito altos, como verificado, por exemplo, no sistema educacional belga,
que é assentado na concorréncia interescolar (Vandenberghe, 1996).

CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, assumiu-se que o objetivo normativo geral de equalizacéo
de oportunidades poderia ser expresso, na esfera da educacao, por meio da ga-
rantia, a todos os cidadaos, independentemente de sua origem social, de razoa-
veis condicoes de acesso e de permanéncia em cursos de boa qualidade (esta en-
tendida em sentido amplo). Com base neste objetivo normativo, documentou-se
a existéncia de graves déficits em termos quantitativos e qualitativos, os quais es-
tdo imperfeitamente distribuidos entre gupos da populacao brasileira — atestando
uma forte desigualdade de oportunidades educacionais no Brasil.

Fatores ligados a interacao entre caracteristicas da demanda e da oferta
fazem com que seja muito grande a desigualdade no volume de recursos efeti-
vamente desfrutado por cada aluno brasileiro. Além do problema distributivo,
o nivel médio de recursos em si também ¢é insuficiente, o que esta por tras de
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importantes caréncias — em particular, a infraestrutura deficiente e os salarios
acanhados dos professores, os quais reduzem o potencial de aprendizado dos
nossos alunos, mais de uns que de outros.

Sem negar a necessidade de melhorias constantes da qualidade da gestao
e da fiscalizacao dos gastos destinados a educacao, ditames enfatizados pela
visdo liberal, parece-nos inadequado acreditar que o caminho para melhorias
deva privilegiar uma provisao pouco criteriosa de informacoes (que sao ines-
capavelmente imperfeitas), uma desatinada promocao da concorréncia entre
escolas, uma remuneracdo por resultados cuja efetividade vem sendo contes-
tada em diversas instancias ou reducdes de recursos num nivel de ensino para
que outros possam ser atendidos.

Em um pais com tantas desigualdades, caréncias e passivos educacio-
nais, boas noticias como a parcial alocacao de recursos do pré-sal em educacao
ou o alivio de demanda que sera proporcionado nos anos vindouros pela tran-
sicao demografica, sdo insuficientes para garantir igualdade de oportunidades
educacionais, no presente e no futuro proximo. Encontrar formas de aumen-
tar o volume de recursos destinados a educacdo publica é um dos grandes
desafios que enfrentamos.
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SEGURIDADE SOCIAL,
DIREITOS CONSTITUCIONAIS
E DESENVOLVIMENTO

APRESENTACAQ

A Seguridade Social é a0 mesmo tempo 0 mais importante mecanismo de
protecdo social do pafs e um poderoso instrumento do desenvolvimento. Além
de transferéncias monetarias para as familias, da previdéncia, do trabalho e da
assisténcia social, contempla a oferta de servicos universais proporcionados pelo
Sistema Unico de Satude (SUS), pelo Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
e pelo Sistema Unico de Seguranca Alimentar e Nutricional (SUSAN).

Em conjunto com a geracdo de empregos formais e a politica de valo-
rizacdo do salario-minimo, as transferéncias de renda da Seguridade Social
tiveram papel destacado na ampliacdo das rendas das familias que impulsio-
naram o mercado interno de consumo de massas, nucleo do recente ciclo de
cresclmento econdmico.

Observe-se que, entre 2001 e 2012, o total de beneficios da Segurida-
de (que substituem a renda) passou de 24 para 37 milhoes, uma ampliacao
que ocorreu em todos os segmentos. Na Previdéncia Urbana, cresceram 48%
(passando de 11,6 para 17,2 milhdes); na Previdéncia Rural, o acréscimo foi
de 38% (de 6,3 para 8,7 milhdes); na Assisténcia Social, somente o Benefi-
cio de Prestacdo Continuada (BPC) registrou acréscimo de 83% (de 2,1 para
4,1 milhoes); e, no Seguro-Desemprego a ampliacio do numero de beneficios
emitidos teve incremento de 86% (de 4,1 para 7,5 milhdes).

Além desses beneficios, existem outros que complementam a renda do
trabalho, como o programa Bolsa Familia (3,6 milhoes de familias em 2003,
para 13,8 milhdes de 2013) e o Abono Salarial, pago uma vez ao ano, que
alcanca 13,7 milhoes de trabalhadores com carteira assinada.
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Esse conjunto de beneficios totalizou, em 2012, 407 bilhoes de reais, o
equivalente a 9,3% do PIB. Esse montante representa 53,9% da receita tribu-
taria liquida da Uniao (ANFIP, 2013).

E esse grande volume de recursos estd associado a um formidavel efeito
redistributivo, que é ainda mais evidente se também contabilizarmos os seus be-
neficiarios indiretos. Segundo o FIBGE (2002), para cada beneficiario direto ha
2,5 beneficiarios indiretos, membros da familia. Dessa forma, a Seguridade Social
beneficiou em 2012, direta e indiretamente, mais de 120 milhoes de pessoas.

Soma-se aos efeitos socialmente justos dos beneficios da Seguridade o
efeito economico. Cada real aplicado com esses beneficios possuem um gran-
de efeito multiplicador na economia, variando de 1,44, para os beneficios do
Bolsa Familia a 1,23 para os da Previdéncia Social. Ao mesmo tempo em que
ampliam o consumo de alimentos, servicos e produtos industriais basicos,
dinamizaram a producéo, estimularam o emprego, multiplicaram a renda e
reduziram a pobreza e a miséria extrema (Ipea 2011).

Ressalte-se ainda que cerca de dois tercos dos beneficios substitutivos
da renda das familias (aproximadamente 34 milhoes) correspondem ao piso
do salario-minimo. E, com a agressiva politica de valorizacdo levada a cabo na
década passada, elevou a renda desse contingente em mais de 70% acima da
inflacao desde 2003.

A Seguridade Social e 0 seu Orcamento foram importantes instrumen-
tos para essa politica de valorizacao do salario-minimo. Durante a década de
1990 era voz corrente afirmar que qualquer reajuste para o salario-minimo
quebraria o pais, a economia e a previdéncia social. Os dados indicaram o
contrario. A Seguridade Social foi capaz de arcar com uma expansao da cober-
tura (medida pela ampliacao dos beneficios) e pelo aumento real do valor das
transferéncias e, ainda assim, manter-se superavitaria.

Nzo obstante, a importancia da Seguridade Social na recente melhoria
das condicoes de vida dos brasileiros e na ativacdo da demanda agregada nao
tem sido devidamente sublinhada no debate atual. Isso ocorre mesmo por
parte de analistas do campo progressista que, em geral, destacam o papel da
geracao de empregos, da valorizacao real do salario-minimo e da transferéncia
monetaria do programa Bolsa Familia, mas, por vezes, nao sublinham a im-
portancia da Seguridade Social nesse contexto.

Por seu turno, os defensores da corrente liberal, incluindo as instituicoes
internacionais de fomento, difundem a falsa visao de que a protecdo social
brasileira se restringe ao meritorio programa Bolsa Familia e que os avancos
sociais recentes sdo frutos exclusivos dele. Sobrevalorizam o papel desse pro-
grama e negam a importancia do crescimento da economia, da geracao de
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empregos formais, da valorizacdo do salario-minimo e das politicas universais
que integram a Seguridade Social brasileira. Ao fazerem, minimizam o legado
dos governos do Partido dos Trabalhadores na melhoria das condicoes de vida
dos brasileiros.

Mas a questdo de fundo que deve ser enfrentada na perspectiva da agen-
da de desenvolvimento diz respeito ao fato de que as elites politicas e eco-
nomicas do pais jamais aceitaram os avancos na Seguridade Social obtidos
na Constituicao de 1988, mesmo quando se trata apenas de garantir direitos
sociais basicos para a construcao de uma sociedade democratica e justa.

Pressionados por esses atores, desde 1989 os Poderes Executivo e Legis-
lativo optaram por nao implantar dispositivos constitucionais pétreos relativos
a Seguridade Social (organizacao, financiamento e controle social). A agenda
de desenvolvimento deve, necessariamente, enfrentar esta questdo e, nesse
caso, a tarefa que se coloca é cumprir rigorosamente o que reza a Constituicao
da Republica.

A reflexdo aqui proposta foca neste ponto e subdivide-se em seis partes:

m a primeira sublinha os avancos da Seguridade Social que foram intro-
duzidos pela Constituicao de 1988;

m a segunda apresenta breves consideracoes sobre o debate acerca da
Seguridade Social, ressaltando a posicdo dos setores que, apos 25 anos, ainda
resistem em aceitar o que determina a Constituicdo da Republica;

m a terceira destaca que, em consonancia com essas resisténcias, deter-
minados principios constitucionais relativos a Seguridade Social (organizacao,
financiamento e controle social) ndo tém sido observados desde 1989. Esse
fato transparece, por exemplo, na forma de contabilizacdo dos dados finan-
ceiros da Seguridade Social adotada pelos 6rgaos de governo (Previdéncia,
Fazenda, Planejamento e Banco Central);

m a quarta parte destaca que a nao observancia desses preceitos consti-
tucionais no tocante ao financiamento tem facilitado a captura desses recursos
para outras finalidades nao previstas pela Constituicao. O orcamento da Segu-
ridade Social tem se mantido superavitario desde os anos 1990. Esse fato tem
sido registrado mesmo com a instituicao da atual Desvinculacao das Receitas
da Unido (DRU) em 1994, que captura 20% das receitas da Seguridade Social
para serem aplicados livremente pela area economica, bem como pela politica
de isencoes tributarias, intensificadas a partir de meados da década passada;

m a quinta parte apresenta as receitas e despesas do orcamento da Segu-
ridade Social de acordo com o que reza a Constituicao. Os dados foram obti-
dos com base no esforco metodologico da Associacao Nacional dos Auditores
Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP) e da Fundacao ANFIP de Estudos
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da Seguridade Social. E importante destacar que essa metodologia nao tem
sido seguida pelos 6rgaos do governo (Previdéncia, Fazenda, Planejamento e
Banco Central);

m finalmente a sexta parte, sdo feitas recomendacoes de politicas e acoes
voltadas para a agenda de desenvolvimento.

AS CONQUISTAS SOCIAIS DE 1988

Sob a inspiracdo da experiéncia da social democracia europeia, a par-
tir de meados dos anos 1970 a sociedade brasileira caminhou no sentido da
estruturacdo de sistema de protecdo social inspirado nos valores do Welfare
State. Nesses regimes, a protecdo social é vista como parte da cidadania ple-
na (Marshall, 1967). Os direitos sociais sao para todos (universais) e regidos
pelo principio da “Seguridade Social” (todos tém direito, mesmo aqueles que
nio podem contribuir monetariamente). Compete ao tesouro, pela transfe-
réncia de recursos tributarios, assegurar e financiar os direitos universais,
como o SUS, transferéncias distributivas e beneficios para aqueles que nao
contribuiram diretamente, a exemplo da Previdéncia Rural e dos Beneficios
de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social. Instituiu-se a forma classica de
financiamento tripartite entre empregados, empregadores e Estado (através de
impostos gerais pagos por toda a sociedade).

Dados esses parametros gerais, pela primeira vez, o Brasil passou a
considerar o acesso a bens e servicos basicos como direitos sociais. A Carta
trouxe avancgos nos campos da educacao nacional (universal, gratuita e laica),
incorporou garantias aos segmentos mais vulneraveis (idosos, portadores de
deficiéncia, criancas e adolescentes), introduziu instrumentos para a Reforma
Urbana e ampliou os direitos trabalhistas e sindicais (direito de greve, autono-
mia sindical, reducdo da jornada semanal de trabalho, penalizacao da demis-
sdo sem motivos, licenca-maternidade, extensdo aos trabalhadores rurais dos
mesmos direitos assegurados ao trabalhador urbano, entre outros).

No campo da Seguridade Social, destaca-se o Sistema Unico de Saide
(SUS), universal e gratuito que substituiu o modelo privatizado vigente na di-
tadura. Hoje, mais de 75% dos brasileiros dependem exclusivamente do SUS
na protecéo a saude.

Na protecao ao trabalhador desempregado, foram criados mecanismos
de financiamento sustentaveis para o programa Seguro-Desemprego.

Na Prevideéncia Social, destaca-se a extensdo aos trabalhadores rurais dos
mesmos direitos dos trabalhadores urbanos. A previdéncia rural ¢ um bene-
ficio tipico da Seguridade Social, pois incorporou um ntmero extraordinario
de trabalhadores do campo que entraram no mercado de trabalho em meados
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do século passado sem direitos trabalhistas, sindicais e previdenciarios. Em
1988, a sociedade selou um pacto de incorporar esse contingente, mesmo que
eles nunca tivessem contribuido diretamente para ter acesso aos beneficios da
protecao a velhice.

A assisténcia social inovou em diversos pontos, com destaque para a
instituicao do programa Beneficio de Prestacao Continuada, voltado aos ido-
sos pobres e aos portadores de deficiéncias, cujo acesso também prescinde de
contribuicdo individual.

Como veremos, foram criadas fontes de financiamento especificas, pagas
pelo conjunto da sociedade (contribuicdo do governo) para cobrir essas despesas.

Mais do que construir um poderoso modelo de financiamento para esse
conjunto de servicos, programas e direitos, vinculando fontes de financiamen-
to sustentaveis para o seu desenvolvimento, determinou uma articulacdo ao
estabelecer que a proposta de Orcamento da Seguridade fosse elaborada de
forma integrada pelos 6rgaos responsaveis por essas politicas?.

O Orcamento da Seguridade Social, além do acesso a recursos dos im-
postos gerais?, vincula constitucionalmente os setores que integram a Seguri-
dade Social a um conjunto de fontes proprias, exclusivas e dotadas de uma
pluralidade de incidéncia. As contribuicdes sociais pagas pelas empresas sobre
a folha de salarios, o faturamento e lucro, e as contribuicoes pagas pelos tra-
balhadores sobre seus rendimentos do trabalho integram esse rol exclusivo de
fontes do Orcamento da Seguridade Social, com destaque para:

m Receitas da Contribuicao previdenciaria para o Regime Geral da Previ-
déncia Social (RGPS) pagas pelos empregados e pelas empresas;

m Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido das Empresas (CSLL);

m Contribuicao Social Para o Financiamento da Seguridade Social, co-
brada sobre o faturamento das empresas (COFINS);

m Contribuicao para o PIS/PASEP para financiar o Programa do Seguro-
Desemprego e para financiar os programas de desenvolvimento do BNDES,
igualmente cobrada sobre o faturamento das empresas;

m Receitas das contribuicoes sobre concurso de prognosticos e as receitas
proprias de todos os 6rgaos e entidades que participam desse Orcamento.

Com o Orcamento da Seguridade Social, os constituintes estabeleceram
o mecanismo de financiamento tripartite classico dos regimes de Welfare State.
Estudos realizados pelo Ipea (2006) demonstram que para um conjunto de

1. Artigo 194.
2. Artigo 195.
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quinze paises da OCDE, em média os gastos com a Seguridade Social repre-
sentam 27,3% do PIB e sao financiados por 38% da contribuicao dos empre-
gadores; 22% pela contribuicdo dos empregados; e 36% da contribuicao do
governo, através de impostos gerais pagos por toda a sociedade. Em cinco pai-
ses (Dinamarca, Irlanda, Luxemburgo, Reino Unido e Suécia), a participacao
do governo é relativamente mais elevada. (Tabela 1).

Financiamento das Transferéncias de Renda da Seguridade
Unido Europeia, 2000

(omposicgo das despesas (em %)
Pais Total Em % PIB
Empregadores | Empregados Impostos Outras
Alemanha 36.9 282 325 24 100.0 295
Austria 371 268 35.3 03 100.0 287
Bélgica 495 228 25.3 24 100.0 26.7
Dinamarca 9.1 20.3 63.9 6.7 100.0 288
Espanha 52.7 164 269 40 100.0 201
Finlandia 37.7 121 431 71 100.0 25.2
Franca 459 206 306 29 100.0 29.7
(récia 382 226 29.1 10.1 100.0 264
Irlanda 25.0 151 583 16 100.0 141
Italia 43.2 149 39.8 21 100.0 252
Luxemburgo 246 238 471 45 100.0 210
P Baixos 29.1 388 14.2 179 100.0 274
Portugal 359 176 387 78 100.0 22.7
Reino Unido 30.2 214 471 13 100.0 268
Suécia 39.7 94 46.7 4.2 100.0 323
Europa dos 15 383 224 35.8 35 100.0 273

Fonte: Eurostat. In: Brasil - o estado de uma nagdo. Rio de janeiro: Ipea, 2006.

Os reformadores de 1988 vincularam constitucionalmente recursos do
orcamento da Seguridade Social para evitar uma pratica corrente na ditadura
militar: a captura de fontes de financiamento do gasto social pela area econo-
mica. Naquela época, ao invés da politica econdmica financiar a politica social,
dava-se o inverso. Essa logica voltou a ser invertida pelos sucessivos governos
democraticos a partir de 1990, como sera sublinhado ao longo do texto.

Em suma, a Constituicio de 1988 representou uma etapa fundamental
da viabilizacao do projeto das reformas socialmente progressistas. Com ela,
desenhou-se pela primeira vez, um sistema de protecao social inspirado nos
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valores do Estado de Bem-Estar Social. Seu amago reside nos principios da
universalidade (em contraposicao a focalizacdo exclusiva), da seguridade so-
cial (em contraposicao ao seguro social) e da compreensao da questao social
como um direito da cidadania (em contraposicdo ao assistencialismo).

UMA LONGA MARCHA DE NEGACOES DAS CONQUISTAS SOCIAIS®

Essas conquistas do movimento social das décadas de 1970 e 1980 con-
trariaram os interesses das elites nacionais. Em grande medida, isso se deve ao
fato de que cerca de 10% do gasto publico federal em relacéo ao PIB passou a
ser vinculado constitucionalmente a Seguridade Social.

Desde a Assembleia Nacional Constituinte até os dias atuais, esses se-
tores desenvolvem profunda campanha difamatoria e ideologica voltada para
“demonizar” a Seguridade Social e, especialmente, o seu segmento da Previ-
déncia Social, cujo gasto em relacdo ao PIB em 2012 superou 7%.

Nessa campanha eles desconsideram o que reza a Constituicao da Re-
publica, optando por argumentos ancorados na logica atuarial sem base le-
gal. Recorrem ao falso argumento de que o déficit da Previdéncia Social, por
seu efeito nas contas publicas, inviabiliza os investimentos. Esforcam-se para
“comprovar” a inviabilidade financeira da Previdéncia e propoem reformas
para fazer retroceder conquistas — muitas das quais j4 efetivadas. E paradoxal
que esses argumentos sejam alimentados pela forma de contabilizacido das
contas da Previdéncia Social apresentada pelos 6rgaos do governo (Previdén-
cia, Fazenda, Planejamento e Banco Central) desde 1989, mesmo contrarian-
do as decisoes do Forum Nacional de Previdéncia de 2007.

A ofensiva das elites comecou em plena Assembleia Nacional Constituin-
te com um ato emblematico do presidente da Republica, José Sarney, quando
teria inicio a votacdo da ultima fase dos trabalhos. Numa derradeira tentativa
para modificar os rumos seguidos, o presidente convocou cadeia nacional de
radio e televisao para “alertar o povo e os constituintes” para “os perigos” que
algumas das decisoes contidas no texto aprovado no primeiro turno repre-
sentavam para o futuro do pais. Defendeu a tese que o pais tornar-se-ia “in-
governavel”. Um dos principais inimigos da governabilidade era a seguridade
que causaria uma “explosao brutal de gastos publicos™. Desde entao, diversos
autores do campo conservador’ seguiram a senha aberta pelo ex-presidente da

3. Baseado em FAGNANI (2005).
4. Sarney vai a TV criticar o projeto. Gazeta Mercantil. 27/7/1988.
5. Consultar, especialmente, CAMPOS (1994), GIAMBIAGI (2007) e NOBREGA (2005).
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Republica e a tese da “ingovernabilidade” continuou a ser reprisada incansa-
velmente até os dias atuais.

A deformacéao da Seguridade Social foi um dos nucleos da investida da
area econdmica nos ultimos anos do governo José Sarney. Como mostram
os trabalhos de Azeredo (1989 e 1990) e Teixeira (1991), o Executivo nao
observou os prazos estabelecidos pela Constituicao e nao formulou o Projeto
de Lei de Organizacao da Seguridade Social estabelecido pela Constituicao
da Republica. Optou por formular projetos de lei setoriais (saude, previ-
déncia, assisténcia social e seguro-desemprego), separados e desarticulados,
fragmentando a seguridade social.

Os mesmos autores revelam que o Executivo também néo formulou uma
Proposta de Orcamento da Seguridade Social, tal como estabelecido na Cons-
tituicdo da Republica. Desde 1989, diversas medidas foram adotadas visando
a capturar os recursos constitucionais vinculados ao orcamento da Seguridade
Social. Um caso exemplar do inicio desse processo pode ser percebido pela utili-
zacdo de recursos desse orcamento para pagar despesas com servidores inativos
da Unido desde 1989. A previdéncia do servidor publico nao integrava a Segu-
ridade Social instituida pela Carta de 1988. Os pensionistas e segurados do
servico publico sempre foram pagos com recursos do tesouro nacional, pela
rubrica “Encargos Previdenciarios da Unidao — EPU”. Apesar disso, em 1989,
mais da metade da receita prevista como arrecadacao da Cofins foi destinada
ao pagamento dos inativos e pensionistas da Unido. Tratava-se de medida in-
constitucional, denunciada pelos setores que lutaram pela seguridade social
na ANC (Azeredo, 1990).

As tentativas de barrar ou desfigurar os avancos na Seguridade Social
prosseguiram entre 1990 e 1992. O plano de Organizacdo e Custeio da Seguri-
dade Social s¢ foi regulamentado em julho de 1991°. A lei sancionada convali-
dou algumas das transgressoes adotadas desde o final do governo José Sarney.
A reforma administrativa empreendida por Collor também desconsiderou o
que reza a Constituicao Federal (Teixeira, 1991).

Os ataques continuaram em 1994, quando o Executivo federal implan-
tou a atual Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) — a época chamado
de Fundo Social de Emergéncia. A medida capturava 20% dos recursos cons-
titucionais vinculados ao Orcamento da Seguridade Social, demais politicas
sociais federais e recursos transferidos para estados e municipios. Esse dispo-
sitivo foi renovado, sob diversas denominacoes, mais de oito vezes.

6. Lei n°8.213/91.
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Em 1998, o campo conservador teve éxito na realizacdo da Reforma da
Previdéncia. A Emenda Constitucional 20/1998, desmontou parte do espirito
das conquistas de 1988 e instituiu para o pais, que entdo detinha a terceira
pior concentracdo de renda do mundo, regras ainda mais severas que as prati-
cadas nos paises da OCDE (Fagnani, 2008).

Em meados da década passada, os programas e beneficios da Segurida-
de Social voltaram a ser ameacados pelo programa visando ao déficit nominal
zero, impulsionado pelo Ministério da Fazenda (Fagnani, 2005- B).

Da mesma forma, o projeto de Reforma Tributaria (PEC 233), que trami-
ta no Congresso Nacional, também representa ameaca de desconstrucao das
bases financeiras da Seguridade Social. Além de nao enfrentar a questdo da
justica fiscal (Khair, 2008; Pochmann, 2008), ele propde a extincao de fontes
de financiamento do Orcamento da Seguridade Social (Cofins; PIS; Contri-
buicdo Social do Salario-Educacédo; e CSLL) e a desoneracdo da contribuicdo
patronal para a Previdéncia Social (Vaz, 2011; Cesit, 2008).

DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS NAO IMPLANTADOS?

Dado esse pano de fundo, desde 1989 néo se cumpriu o que reza rigo-
rosamente a Constituicdo da Republica no que diz respeito aos principios da
Organizacao, Financiamento e Controle Social da Seguridade Social, como se
vera a seguir.

Enfrentar esta questdo é um dos principais desafios que se coloca para a
agenda do desenvolvimento.

Organizacao da Seguridade Social

Os Poderes Executivo e Legislativo jamais organizaram a Seguridade
Social como rezam os artigos 165, 194, 195 e 59 (Disposicoes Transitorias)
da Carta de 1988 e, posteriormente, a Lei Organica da Seguridade Social (lei
8.212/1991) e a Emenda Constitucional 20/1998.

A Constituicdo de 1988 instituiu a Seguridade Social integrada pelos
setores da Saude, Previdéncia e Assisténcia Social e Seguro-Desemprego®:

7. Baseado em FAGNANI (2010).

8. Embora ndo seja explicitado no artigo 194, a Seguridade Social também incorporava o Seguro-Desemprego, conforme
determina o artigo 201. Da mesma forma, o artigo 239 determina que a arrecadacdo decorrente das contribuicGes para o
Programa de Integracao Social (PIS) e para o Programa de Formacéo do Patriménio do Servidor Publico (PASESP) “passa a
partir da promulgagao desta Constituicdo, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o programa do seguro-desemprego
e 0 abono de que trata o § 3° deste artigo”. Por sua vez, o artigo 195 inclui o PIS/PASEP como fontes do Orcamento da
Seguridade Social.
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Art. 194, a Seguridade Social compreende um conjunto integrado de
acoes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinado a assegurar
os direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social’.

A Carta estabeleceu prazos objetivos para o Poder Publico organizar a Se-
guridade Social de acordo com os objetivos estabelecidos no artigo 194. O artigo
59 dos Atos das Disposicoes Constitucionais Provisorias é claro nesse sentido:

Os projetos de lei relativos a organizacdo da seguridade social e aos pla-
nos de custeio e de beneficio serao apresentados no prazo maximo de seis
meses da promulgacao da Constituicao ao Congresso Nacional, que tera seis
meses para aprecia-los.

O paragrafo tinico complementa: “Aprovados pelo Congresso Nacional,
os planos serdo implantados progressivamente nos 18 meses seguintes”.

Entretanto, esse artigo da Constituicdo Federal nunca foi cumprido. O
Executivo néo observou os prazos e nao formulou o Projeto de Lei de Organiza-
cdo da Seguridade Social rigorosamente como determina a Constituicao. A pos-
tura do Executivo foi formular projetos de lei setoriais (satide, previdéncia, assis-
téncia social e seguro-desemprego), separados e desarticulados, fragmentando a
Seguridade Social'®. Esta opcao nao foi retificada pelo Congresso Nacional''.

Foi somente em 1991 que a Lei Organica da Seguridade Social (Lei
8.212) procurou regulamentar a Organizacdo da Seguridade Social segundo
0s preceitos constitucionais. Essa norma determina que as acoes nas areas de
Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social “serdo organizadas em Sistema
Nacional de Seguridade Social”.

9.0 Paragrafo Unico desse artigo explicita os principios norteadores da acdo do Poder Publico na Organizacéo da Se-
guridade Social: "Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos seguintes
objetivos: | - universalidade da cobertura e do atendimento; Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as
populagdes urbanas e rurais; Ill - seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos; IV - irredutibilidade
do valor dos beneficios; V - equidade na forma de participagdo no custeio; VI - diversidade da base de financiamento; e,
VI - carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a participacdo da comunidade, em especial, de
trabalhadores, empresarios e aposentados”.

10. Analisando os projetos de regulamentacdo que tramitavam no Congresso Nacional em 1989, AZEREDO (1990:12) cons-
tatou essa fragmentacdo nos seguintes termos: “O que existe sdo dois projetos: um sobre previdéncia, elaborado pelo
ministério da Previdéncia, e outro sobre satde, preparado pelo ministério da Saude. A seguridade social é apenas mencio-
nada em dois artigos do projeto sobre previdéncia social, em que se reafirmam os preceitos constitucionais que definem
a seguridade e estabelecem seus principios gerais. A primeira observacao a ser feita a respeito da proposta do Executivo é
que ndo ha nenhuma preocupacdo em dar corpo a ideia da seguridade social definida na Constituicdo. Os projetos nada
mais sdo do que a tentativa de regulamentar de forma estanque apenas as areas de previdéncia social e satde”.

11. Para TEIXEIRA (1991:32): “O Congresso ndo apenas ndo opds grande resisténcia, como até vem contribuindo para a des-
caracterizacdo da seguridade. Exemplo disto foi a incapacidade revelada de apresentar um projeto de lei orgénica da seguri-
dade social, integrando suas diversas partes em um todo Gnico e coerente. Ao aceitar o carater fragmentario dos projetos de
regulamentacéo, em que previdéncia, satde e assisténcia social sdo tratadas em textos separados, 0 congresso ndo recupera a
esséncia do que ele mesmo havia criado, enquanto Constituinte, e colabora para o retrocesso a que hoje assistimos".
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Além disso, ela institui o Conselho Nacional da Seguridade Social cujas
competéncias caminhavam no sentido de se cumprir o que determina a Cons-
tituicdo Federal, com destaque para o estabelecimento de “diretrizes gerais e
as politicas de integracdo entre as dreas”, bem como “acompanhar e avaliar a
gestao econodmica, financeira e social dos recursos e o desempenho dos pro-
gramas realizados” e “aprovar e submeter ao Orgao Central do Sistema de
Planejamento Federal e de Orcamentos a proposta orcamentaria anual da Se-
guridade Social”."?

Todavia, como sera sublinhado mais adiante, o Sistema Nacional da
Seguridade Social e o Conselho Nacional da Seguridade Social nunca foram
implantados de fato. Mais grave, em 2001, uma Medida Provisoria revogou
os artigos da Lei Organica da Seguridade Social (8.212/1991) que haviam
instituido esses dois dispositivos.

Orcamento da Seguridade Social

Desde 1989, os poderes Executivo e Legislativo também nao elaboraram
o Orcamento da Seguridade Social rigorosamente como reza a Carta Magna.

Para financiar a Seguridade Social, a Constituicao de 1988 introduziu o
“Orcamento da Seguridade Social””’ constituido por um conjunto de fontes
de recursos vinculadas ao financiamento dos setores da Saude, Previdéncia
Social, Assisténcia Social e Seguro Desemprego.'*

A Organizacao da Seguridade Social tem uma variavel financeira. Pelo
paragrafo tnico do artigo 195, compete ao Poder Publico organizar a Segu-
ridade Social de acordo com um conjunto de objetivos, com destaque para a
“equidade na forma de participacdo no custeio”.

Ou seja, o ponto de partida do processo de elaboracido do Orcamento da
Seguridade Social é a elaboracdo dos planos de custeio dos setores da saude,
assisténcia social, previdéncia social (INSS Rural e Urbano) e seguro-desem-
prego, posteriormente ampliado para as acoes previstas no Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT).

Em outras palavras, as despesas previstas no Orcamento da Seguridade
Social deveriam resultar da consolidacdo dos planos de custeio dessas areas que
integram a Seguridade Social. Observe-se o que reza o texto constitucional:

12. Consultar artigos 6° e 7°.
13. Artigo 195.
14. Artigo 201.

71Svdg O Vdvd SOL3rodd

103



PROJETOS PARA O BRASIL

104

POLITICAS SOCIAIS, DESENVOLVIMENTO E CIDADANIA

A proposta de Orcamento da Seguridade Social sera elaborada de forma
integrada pelos 6rgaos responsaveis pela saude, pela previdéncia social e pela
assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentarias, assegurada a cada area a gestao de seus respectivos
recursos (art. 195, §2°).

Como referido no topico anterior, a Carta estabeleceu prazos objetivos
para a “organizacdo da seguridade social” o que também incluia a elaboracao
conjunta pelos ministérios envolvidos dos planos de custeio e beneficios das
areas de Saude, Previdéncia e Assisténcia Social.'®

Essa determinacdo constitucional foi mantida pela Lei Organica d