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RESUMO

Esta pesquisa tem por objetivo discutir a relacdo entre a educagdo publica e o desenvolvimento,
analisando a relagdo entre a politica publica de educacdo e a desigualdade social. Para tanto,
delimitou-se como campo de analise o ensino fundamental publico no municipio de Ponta Grossa/PR,
no periodo de 1991 a 2015. A justificativa para a escolha de Ponta Grossa/PR se deve ao fato de que
apesar de o municipio representar o maior polo de oferta educacional da regido dos Campos Gerais
seu IDEB tem se apresentado, principalmente nos anos iniciais do ensino fundamental, inferior aos de
outros municipios de porte semelhante, tais como Cascavel, Londrina e Maringa. A delimitagéo
temporal se deve a promulgacéo da Constituigdo Federal de 1988, a qual possibilitou novos caminhos
para a politica educacional brasileira. Destarte, guiando-se pela concepgéo social-desenvolvimentista
que permeia este trabalho e pelos pressupostos do Estado de bem-estar social, buscamos descrever
e discutir a oferta do ensino fundamental publico de Ponta Grossa/PR em seus principais aspectos,
bem como a importéncia dos investimentos educacionais para o desenvolvimento do municipio. A
abordagem metodoldgica esta fundamentada na pesquisa qualitativa e o procedimento adotado na
coleta de dados foi a combinagéo ente pesquisa bibliografica e documental. Quanto a estrutura, o
trabalho conta com cinco capitulos; o primeiro e segundo buscam analisar o desenvolvimento sob a
perspectiva do Estado de bem-estar social, bem como a relacido entre educacido publica e
desenvolvimento; o terceiro capitulo tem por escopo tratar das principais mudangas na politica
educacional apés a Constituicdo de 1988; o quarto capitulo apresenta alguns dos principais aspectos
da oferta do ensino fundamental em Ponta Grossa/PR e€; por fim o quinto capitulo busca analisar a
evolugdo do perfil educacional dos trabalhadores do municipio, avaliando possiveis efeitos da
educacgao sobre os salarios dos trabalhadores no periodo. Entre os principais resultados a pesquisa
evidenciou uma substancial mudanga no perfil educacional da méao de obra no municipio o que, em
parte, parece ter contribuido para os incrementos na renda dos trabalhadores no periodo analisado.
Os dados encontrados também ofereceram subsidios para que se pudessem identificar alguns
aspectos do ensino fundamental publico de Ponta Grossa/PR.

Palavras-chave: Educagdo Publica. Ensino fundamental publico de Ponta Grossa/PR.
Desenvolvimento. Estado de bem-estar social.



ABSTRACT

This research aims to discuss the relationship between public education and development, analyzing
the relationship between public education policy and social inequality. For this purpose, public primary
education in the municipality of Ponta Grossa/PR, from 1991 to 2015, was delimited as a field of
analysis. The justification for the choice of Ponta Grossa/PR is due to the fact that although the
municipality represents the largest source of education in the Campos Gerais region, its IDEB has
been lower, especially in the initial years of elementary education, than in other municipalities of
similar size, such as Cascavel, Londrina and Maringa. The temporal delimitation is due to the
promulgation of the Federal Constitution of 1988, which made possible new paths for the Brazilian
educational policy. Thus, guided by the social-developmental conception that permeates this work and
by the assumptions of the welfare state, we seek to describe and discuss the offer of public
elementary education in Ponta Grossa/PR in its main aspects, as well as the importance of
Educational investments for the development of the municipality. The methodological approach is
based on qualitative research and the procedure adopted in data collection was the combination of
bibliographical and documentary research. As for the structure, the work has five chapters; The first
and second seek to analyze development from the perspective of the welfare state, as well as the
relationship between public education and development; The third chapter is about addressing the
main changes in educational policy after the 1988 Constitution; The fourth chapter presents some of
the main aspects of the offer of elementary education in Ponta Grossa/PR and; Finally, the fifth
chapter seeks to analyze the evolution of the educational profile of municipal workers, evaluating
possible effects of education on the salaries of workers in the period. Among the main results, the
research evidenced a substantial change in the educational profile of the workforce in the municipality,
which in part seems to have contributed to the increases in workers' income in the analyzed period.
The data also provided subsidies so that some aspects of Ponta Grossa public primary education
could be identified

Keywords: Public Education. Public primary education of Ponta Grossa/PR. Development. State of
social welfare.
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INTRODUCAO

Ndo sdo novas as discussdes acerca do desenvolvimento. E um tanto
recente, porém a forma de compreendé-lo enquanto um fenédmeno mais completo e
mais complexo do que simples transformacdes econdmicas, ideia prevalecente até o
inicio do século XX.

Falamos de um tema que nunca deixou de figurar nos principais debates
politicos, econdmicos e sociais, nas sociedades de todo mundo, sobretudo nas que
se intitulam democraticas. Sendo o desenvolvimento um objetivo desejavel em todas
as modernas sociedades, da-se a ele um destaque central na agenda publica, ou
seja, na tomada das decisdes politicas e econémicas.

Comparativamente a teoria econbmica tradicional — a qual ndo estabelece
distincdo entre crescimento econdmico e desenvolvimento econdmico —, podemos
perceber novas e importantes propostas de compreensdo e andlise do
desenvolvimento econdmico que vém surgindo de algumas décadas para ca.

Com o passar do tempo (e das experiéncias), os modelos que tinham o
crescimento econdmico e o desenvolvimento econdmico como sinbnimo — sem
dedicar atencdo ao bem-estar, a desigualdade, a pobreza, etc. — foram perdendo
espago para novas formas de compreender 0 processo.

E o que verificamos, desde Schumpeter', no inicio do século XX, a quem se
atribui a primeira iniciativa de distinguir crescimento econémico de desenvolvimento
econbmico — ainda que com uma visdo bastante econbmica do processo —, e
posteriormente (1960), com Michal Kalecki? e Dudley Seers®, que defendiam que o
conceito de desenvolvimento deve incluir a igualdade, a equidade* e a solidariedade,
0 que a proposito vem sendo defendido até os dias atuais, por diversos autores
(SACHS, 2008).

1Joseph Alois Schumpeter é considerado um dos economistas mais importantes da histdria,
sobretudo por suas contribuicdes na teoria do crescimento econdmico, democracia, estratégias
empresarias e historia econémica. O economista austriaco foi um dos primeiros a considerar as
inovagdes tecnolégicas como motor do desenvolvimento capitalista (MOTA, 2016).

“Michal Kalecki é responsavel por importantes contribuicdes para a economia do desenvolvimento,
que o colocam entre os pioneiros nesta area (LOPEZ; PUCHET; ASSOUS, 2009).

3Dudley Seers, economista estudioso do desenvolvimento econdmico, preocupado com o
desenvolvimento social.

*A equidade, em termos operacionais, pressupde tratamento desigual aos desiguais, fazendo com
que as regras do jogo favoregam os participantes mais fracos (SACHS, 2008).



15

Notamos que a compreensdo do desenvolvimento caminha no sentido de
uma maior amplitude e complexidade. Ainda que concepg¢des de desenvolvimento
relacionadas a teoria econdmica tradicional ndo tenham deixado de existir, ndo ha
duvidas de que perderam a primazia do inicio do século XX.

Com essa evolugdo e com a consequente ampliacdo do conceito de
desenvolvimento, entendendo-o como um processo distinto e que se sobrepde ao
simples crescimento econdmico, abriram-se novos rumos para sua investigacao,
tornando-a mais complexa, multidisciplinar e integral. A superacdo da dimens&o
econdmica como uUnica ou a mais importante, mostrou que havia novos elementos a
serem considerados no processo, de forma que sua analise, atualmente, ultrapassa
0 campo da economia, se estendendo a sociologia, antropologia, histéria, educacéo,
entre outras ciéncias.

Essa evolugdo tem nos permitido entender o desenvolvimento econémico,
ndo mais como sindnimo do crescimento econdmico, como defendia Adam Smith’ e
seus seguidores, mas como um processo historico complexo, que depende tanto
dos fatores econémicos, quanto de elementos relacionados as condi¢gbes de vida
das pessoas.

Despertou-se para o fato de que ndo se consegue desenvolvimento
econdmico sem considerar fatores como a melhoria na distribuicdo de renda,
ampliagdo da producado e, sobretudo a garantia de acesso a servigos publicos de
qualidade, em especial aqueles que mantém os niveis de vida e tém reflexo nos
indicadores sociais (RAIHER; LIMA, 2014). Afinal para que serve um modelo de
desenvolvimento que n&o implique melhorias nas condi¢des de vida das pessoas?

O desenvolvimento deve ser democratico, sustentado e inclusivo,
principalmente em uma sociedade como a brasileira, tdo marcada por desigualdades
de toda sorte — de renda, sociais, regionais, raciais, de género, salariais,
educacionais, e tantas outras mais. Desigualdades cuja erradicagdo nao € apenas
coisa desejavel, ou que possa ser reservada a um futuro distante, mas condigc&o
necessaria para uma sociedade mais justa e igualitaria, capaz de incluir a todos os
seus cidadéos.

Se o desenvolvimento corresponde ao processo de expansao das liberdades

reais que as pessoas desfrutam, ndo ha como alcanca-lo sem atuar sobre as

° Em sua obra “A Riqueza das Nacdes” (1776).
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diversas situagdes que podem estar associadas a auséncia ou a limitacdo dessas
liberdades, tais como a pobreza econdmica e a caréncia de servigos publicos e
assisténcia social (SEN, 2000).

Destarte, a presente dissertagao tem como eixo central a concepgao social-
desenvolvimentista®, uma concepgdo que coloca a dimensdo social em posi¢do
central na estratégia de desenvolvimento. Trata-se de uma concepgédo que se
orienta pelos principios do Estado de bem-estar social, baseando-se, portanto nos
principios de igualdade e de universalizagdo dos direitos. Nessa concepg¢do, o
Estado, e as politicas sociais por ele promovidas, sdo considerados elementos
essenciais ao desenvolvimento.

Sob a o6tica social-desenvolvimentista aqui considerada, o desenvolvimento
resultara da articulagdo entre crescimento e politicas sociais, divergindo, portanto
das concepgdes de cunho liberal que veem os gastos sociais inerentes ao Estado do
bem-estar como prejudiciais e incompativeis com o desenvolvimento econdmico. No
social-desenvolvimentismo os gastos sociais (que aqui serdo chamados de
investimentos sociais) s&o considerados essenciais tanto para o crescimento, quanto
para a distribuigdo de renda (KERSTENETZKY, 2012).

Argumenta-se que a desigualdade ndo €, em nenhuma de suas dimensdes,
um fenbmeno natural e inevitavel, mas que pode ser combatida com a adocéo de
acdes publicas e politicas adequadas. Uma das formas de se fazer isso é
oferecendo servigos publicos de qualidade e de forma universal a populagéo, entre
0s quais educacéo.

Oportunidades sociais como a educagao, ajudam a promover a capacidade
geral de uma pessoa, melhoram sua condicdo de agente e contribuem para o
enfrentamento de privagdes (SEN, 2000), fazendo frente as grandes desigualdades
que insistem em fazer parte da realidade brasileira.

Assim, a hipotese-guia formulada como proposta de investigagdo nesta
dissertacdo € que a educagdo publica, quando disseminada com qualidade,
desempenha papel fundamental para a conducdo de uma economia ao
desenvolvimento e para transformacgéo social (CASTRO, 2012). Acredita-se que a

maior igualdade de oportunidades propiciada por uma educagao publica de

® Sa0 expoentes dessa concepgao Kerstenetzky (2011a; 2011b, 2012), Biancarelli e Fagnani (2013),
entre outros.
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qualidade € capaz de impactar simultaneamente o crescimento econbémico e a
reducdo de desigualdades.

Para a realizacao desta analise, delimitou-se como campo de analise o ensino
fundamental publico no municipio de Ponta Grossa/PR, no periodo de 1991 a 2015.
A escolha da localidade se deu primeiramente em fungdo do indice de
Desenvolvimento da Educagéo Basica (IDEB) apresentado pelo municipio na ultima
avaliacao do Inep em 2015. Apesar de Ponta Grossa representar o maior polo de
oferta educacional da regido dos Campos Gerais’, seu IDEB, principalmente nos
anos iniciais, se mostrou significativamente inferior aos de outros municipios de
porte semelhante como Cascavel, Londrina e Maringa.

A escolha do recorte temporal (1991 — 2015) se deve a promulgacao da
Constituicdo Federal em 1988, um marco significativo para a expansao das politicas
sociais, entre as quais se insere a educacdo. Desde entdo importantes alteracdes
ocorreram na politica publica educacional, em diversos aspectos, tais como
cobertura, gestao, financiamento, etc.

Assim, se constitui objetivo geral dessa pesquisa analisar a relagéo entre a
educacgao publica e o desenvolvimento, discutindo possiveis efeitos da politica social
de educagéao sobre a desigualdade social.

Como objetivos especificos foram elencados os seguintes propositos: 1)
analisar o desenvolvimento sob a perspectiva do Estado de bem-estar social, bem
como a relagdo entre educagdo publica e desenvolvimento; 2) apresentar as
principais mudangas na politica de educagao apds a promulgacdo da Constituicdo
de 1988, principalmente no que tange sua gestdo e financiamento; 3) realizar uma
analise do ensino fundamental em Ponta Grossa/PR, no periodo de 1991 a 2015,
apresentando alguns dos principais aspectos da sua oferta no municipio; 4) analisar
a evolucao do perfil educacional dos trabalhadores de Ponta Grossa/PR, buscando
identificar possiveis efeitos da educagao sobre os salarios dos mesmos.

No que se refere ao método e a forma de abordagem, adotou-se a
metodologia qualitativa. Esta abordagem leva em conta a compreensdo, a
inteligibilidade dos fendbmenos sociais e o significado e a intencionalidade que lhe

" Fazem parte da regiao dos Campos Gerais 0os seguintes municipios: Arapoti, Balsa Nova, Campo
Largo, Campo do Tenente, Candido de Abreu, Carambei, Castro, Imbau, Imbituva, Ipiranga, Ivai,
Jaguariaiva, Lapa, Palmeira, Pirai do Sul, Ortigueira, Ponta Grossa, Porto Amazonas, Reserva, Rio
Negro, Telémaco Borba, Teixeira Soares, Tibagi, S3o Jodo do Triunfo, Sdo José da Boa Vista,
Sengés, Ventania.
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atribuem os atores (MINAYO et al., 2005). As pesquisas qualitativas caracterizam-
se, em principio, por interpretar aspectos mais profundos relacionados ao
comportamento humano, fornecendo informagdes mais detalhadas sobre as
investigagdes (MARCONI; LAKATOS, 2011).

Quanto ao objetivo, a pesquisa se define como descritiva. Segundo Trivifios
(1987), a maioria dos estudos realizados no campo da educacdo é de natureza
descritiva. Isso se deve ao desejo de conhecer a comunidade estudada, seus tragos
caracteristicos, seus problemas, suas escolas, seus valores, etc. O estudo descritivo
pretende descrever os fatos e fenbmenos de determinada realidade, ndo ficando,
porém na simples na coleta, ordenacgao, classificacdo dos dados, mas buscando
estabelecer relagdes entre variaveis.

Quanto aos procedimentos adotados na coleta de dados, adotou-se a
combinagao entre pesquisa bibliografica e pesquisa documental.

A pesquisa bibliografica, ou de fontes secundarias, engloba a bibliografia
publica referente ao tema de estudo, tais como livros, artigos, boletins, jornais,
revistas, livros, trabalhos académicos, pesquisas, etc. Mais do que a mera repeticao
do que ja foi dito ou escrito sobre determinado assunto, a bibliografia pertinente
propicia o exame de um tema por novos enfoques ou abordagens, possibilitando
conclusdes inovadoras (MARCONI; LAKATOS, 2003). Sua principal vantagem é
permitir ao investigador ampliar a cobertura de fenbmenos, algo particularmente
importante quando o problema de pesquisa requer dados muito dispersos pelo
espaco (GIL, 2008).

A pesquisa documental, por sua vez, conta com materiais que ndo ainda
receberam um tratamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo
com os objetivos da pesquisa. Os documentos podem ser: de primeira mao, isto &,
que nao tenham recebido nenhum tratamento analitico, tais como: documentos
oficiais, reportagens de jornal, contratos, gravagdes etc.; ou de segunda méo, tais
como: relatorios de pesquisa, relatérios de empresas, tabelas estatisticas etc. (GIL,
2008).

No primeiro capitulo, intitulado O desenvolvimento no contexto do estado de
bem-estar social, buscou-se relacionar os principais elementos do Estado de bem-
estar social (universalidade, equidade e igualdade de direitos) ao desenvolvimento
socioecondémico, este visto em sua perspectiva mais ampla, ou seja, como

fenbmeno capaz de melhorar as condi¢des de vida da populagdo. Como referencial
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teorico utilizaram-se contribuicbes de Sen (2000), Kerstenetzky (2011a; 2011b,
2012), Pereira (2000; 2008; 2009), Sachs (2008), Hayek (1985), Friedman (1980),
Carvalho (2010), Castro (2012), Piketty (2014), Biancarelli e Fagnani (2013), entre
outros autores.

No segundo capitulo — Educagé&o, um meio e um fim do desenvolvimento —
buscou-se demonstrar de que forma se da a relagdo entre educacédo publica e
desenvolvimento, ou seja, de que forma o investimento publico em educagéo publica
pode contribuir para promover o desenvolvimento e a redugdo de desigualdades.
Merecem destaque como referenciais para essa abordagem: Rawls (1997; 2003),
Castro (2009), Lavinas (2013), Kliksberg (2014) e Costa (2015).

O terceiro capitulo intitulado A Constituicdo Federal de 1988 e a educacédo
publica: aspectos relevantes — apresenta as principais mudancas na politica de
educacdo apds a promulgacdo da Constituicdo, principalmente no que refere a sua
gestdo e financiamento. Sdo tratados nesse capitulo: a vinculagdo percentual de
gastos publicos; o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), atualmente transformado
no Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica e da Valorizacao
do Magistério (FUNDEB) e; a Desvinculagao de Receitas da Unido (DRU).

O quarto capitulo — A ensino fundamental no municipio de Ponta Grossa/PR —
comporta a contextualizagdo do municipio e um panorama descritivo de seu ensino
fundamental publico: seus indicadores educacionais, a qualidade dos servigos
ofertados, matriculas, rendimento escolar e investimento em educagdo. O capitulo
tem por escopo caracterizar a oferta do ensino fundamental no municipio, sua
cobertura e a qualidade do servico educacional nesse nivel e ensino.

O quinto e ultimo capitulo — Possiveis efeitos da politica educacional no
municipio de Ponta Grossa/PR — tem como escopo analisar os principais efeitos da
politica educacional no municipio: as transformag¢des ocorridas no perfil educacional
dos trabalhadores; os efeitos da elevagdo da escolaridade sobre a renda dos
trabalhadores.

Ao final do trabalho apresentam-se as conclusdes obtidas apds o processo de
descricdo e analise dos dados, no intento de contribuir com a discussao frente as
politicas que, balizadas pela busca da igualdade, da justica e da equidade, objetivam
melhorar a qualidade do ensino publico no pais.
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CAPITULO 1 — O DESENVOLVIMENTO NO CONTEXTO DO ESTADO DE BEM-
ESTAR SOCIAL

“Um pais que ja ndo € mais o que era, mas ainda nao chegou ao que gostaria de ser” (OSORIO;
SOARES; SOUZA, 2010, p. 26).

Este capitulo tem por escopo discutir o desenvolvimento como sendo um
projeto que deve ser orientado pelos principios do Estado de bem-estar social,
baseando-se, portanto na equidade, igualdade e universalizagdo de direitos, sem
dissociar a dimensao social e a democracia do desenvolvimento, mas considerando-
os elementos essenciais nessa construgao.

Em contraposi¢cdo aos argumentos neoliberais e da terceira via de que a crise
esta no Estado e que por isso devem-se racionalizar os recursos e diminuir os
‘gastos” estatais com politicas sociais, busca-se justamente apresentar as
vantagens do fortalecimento do Estado e da responsabilidade publica sobre o bem-

estar social e do investimento em politicas sociais.

1.1. Estado de bem-estar social: origem e fundamentos

O Estado de bem-estar social € uma concepcado tedrica assentada na
associagao entre crescimento econdémico, pleno emprego e distribuicdo de renda.
Sua origem esta diretamente atrelada a grande depressédo de 1929 e seus efeitos
tanto inflacionarios, como de desemprego. Os profundos abalos sofridos pelas
economias capitalistas nesse periodo evidenciaram a emergéncia de um novo tipo
de estado, uma nova forma de organizagdo capaz de conduzir adequadamente as
relagdes sociais de produgao capitalistas, coisa que as politicas econbémicas de
cunho liberal, predominantes até entdo, ndo se mostraram capazes de fazer (LEAL,
1990).

Historicamente, o Estado de bem-estar surge com o capitalismo industrial.
Embora em fase anterior fossem conhecidas algumas politicas para os pobres, estas
se articulavam apenas a manutencdo da ordem publica e de administracdo do
trabalho, ndo tinham como propdsito a garantia do bem-estar e retiravam de seus
beneficiarios direitos de cidadania politica (KERSTENETZKY, 2011a).

Foi a partir do aumento das demandas sociais, ao qual precisava responder,

inclusive para sua prépria sobrevivéncia, que o Estado teve de se tornar interventor.
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Era preciso sustentar o emprego e oferecer melhores condigbes de vida aos
trabalhadores. Para isso o Estado teve de assumir novas fungdes, passando nao
apenas a regular com mais intensidade a economia e a sociedade, como também a
empreender agdes sociais, prestar servicos e até mesmo exercer atividades
empresariais (PEREIRA, 2008).

Foi assim, que a defesa da retirada da regulamentacdo econémica, em voga
até entdo, deu lugar a retomada de uma maior intervencdo do Estado nas
economias capitalistas. O Estado — instdncia que até entdo atuava apenas
garantindo a defesa da propriedade e da liberdade individual — passou a ser o
responsavel por orientar as relagbes econdmicas, no sentido de garantir o
atendimento dos objetivos de crescimento sustentado e desenvolvimento
econdmico, assumindo maiores atribuicdes, e evidentemente, maiores despesas.

Pelo menos por trés décadas o Estado de bem-estar tornou possivel alcangar
metas de pleno emprego e manter a seguranga material, por meio de uma politica
de bem-estar social (LEAL, 1990). Contrariando a tese liberal, defensora da
liberdade negativa da ordem catalitica® de mercado, para a qual a intervengdo
estatal ampliada e o investimento em politicas sociais eram gastos prejudiciais a
economia, 0 caminho para a retomada do crescimento sustentavel na economia no
pos Guerra foi justamente a associagdo entre crescimento econdmico, pleno
emprego e distribuicdo de renda.

Distinta das formulagdes liberais defensoras da racionalidade do livre
mercado e igualmente distinta das formulagées radicais do socialismo de Estado®, a
concepgao de Estado de bem-estar ou Welfare State (também denominado Estado
providéncia e Estado social), teve sua origem a partir dos prognosticos de John
Maynard Keynes, cuja doutrina serviu de base para a teorizagdo e implementagao
inovadora “[...] da mais duravel e prestigiada forma de regulacdo da atividade

econdmica que o sistema capitalista conheceu” (PEREIRA, 2008, p. 32).

® Em referéncia a catalaxia, termo utilizado por Hayek (1985) para descrever ordem espontanea
produzida pelo mercado. Defendia que a democracia deveria ser limitada em favor da liberdade
individual, devendo, portanto evitar-se qualquer deliberado de organizacdo da vida social. Hayek
defendia “[...] a provisdo publica de um minimo social, desde que esta ndo ultrapassasse o limiar da
sobrevivéncia fisica, fosse altamente seletiva ou focalizada nas pessoas incapacitadas para o
trabalho e nao configurasse como direito do cidaddo e dever do Estado, nos moldes propugnados
pelo Welfare State” (PEREIRA, 2000, p. 88).

® Como esclarecem Aureliano e Draibe (1989), na tradicdo marxista, apenas em ultima instancia,
constitui o Welfare State uma resposta aos conflitos de classe e as crises do capitalismo, por isso
mesmo sua historia tem inicio apenas em fins do século XIX e com o agravamento das condi¢des dos
trabalhadores ap6s a intensificagdo dos conflitos de classes.
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Contrapondo a teoria econdmica classica defensora da “mao invisivel” como
reguladora da economia, ou seja, do mercado auto-regulado, Keynes defendia a
intervengédo do governo como solugao tanto para o desemprego, como para manter
aquecida a economia. Foram estimuladas varias medidas macroecondémicas, tais
como a regulagdo do mercado, a formalizagdo e controle de pregos, a emissao de
moedas, a imposi¢ao de condi¢gdes contratuais, o investimento publico, a distribuicdo
de renda, o combate a pobreza, etc. Essas medidas, no entanto ndo visavam a
socializagédo da producdo, mas a socializagdo do consumo (PEREIRA, 2008).

Keynes, ao contrario de Hayek — seu principal opositor no debate sobre
mercados e intervengédo do governo —, considerava o sistema de livre mercado uma
possivel causa das crises econOmicas e defendia a intervengdo do Estado na
economia. Para ele, o Estado deveria fomentar o investimento, por meio de gastos
em obras publicas, o que aumentaria consequentemente o consumo e favoreceria a
retomada dos investimentos. Quando retomado o crescimento econdmico, o
mercado se encarregaria de regular a economia. Tal intervengdo ndo alteraria o
regime de propriedade privada dos meios de produgdo, ao contrario, seria uma
defesa do capitalismo contra as suas crises a fim de preserva-lo enquanto ordem
social (COSTA, 2006).

Trata-se na realidade de uma proposta politica de reestruturacdo do
capitalismo, e como tal n&o deixa o crescimento econémico de figurar como de seus
objetivos principais. Por outro lado, ndo se menospreza a relevancia da reducéo de
desigualdades para a sustentabilidade do desenvolvimento. O Welfare State busca
compatibilizar o pleno emprego e a busca pela igualdade.

Constroi-se, a partir de entdo, uma nova relagdo entre o capitalismo e as
instituicées, ultrapassando o espaco da producdo. Com o acordo firmado entre
Estado, capital e trabalho, abre-se uma nova possibilidade de compromisso entre
classes, capaz de conciliar a busca dos objetivos macroecondmicos com a
satisfacdo de direitos, tornando possivel a combinagcdo entre capitalismo e
democracia (LEAL, 1990).

Dentre as varias definicbes de Estado de bem-estar, podemos enxerga-lo

como:

Um conjunto articulado de politicas e instituicbes que expressam o
reconhecimento da responsabilidade publica sobre o bem-estar social
(entendido como o bem estar de individuos e grupos dentro da sociedade),
a partir do entendimento de que este ndo pode ser garantido pelas
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instituicdbes de uma economia de mercado em seu funcionamento normal
(KERSTENETZKY, 2011a, p. 3).

Ou nas palavras de Santos (1987, p. 14) como:

[...] o resultado de um compromisso, ou de um certo pacto teorizado no
plano econbémico por Keynes, entre o Estado, o capital e o trabalho, nos
termos do qual os capitalistas renunciam a parte de sua autonomia e dos
seus lucros (no curto prazo, ndo no médio prazo) e os trabalhadores a parte
de suas reivindicagbes (as que respeitem a subversdo da sociedade
capitalista e a sua substituicdo pela sociedade socialista. Esta dupla
rendncia é gerida pelo Estado. O Estado transforma o excedente libertado,
ou seja, os recursos financeiros que lhe advém da tributagdo do capital
privado e dos rendimentos salariais, em capital social (SANTOS, 1987).

Esse pacto, que se assenta na ideia de compatibilidade (e até de
complementaridade) entre crescimento econOmico e politicas sociais, entre
acumulagao e legitimacdo, e mais amplamente, entre capitalismo e democracia
(SANTOS, 1987), permitiu uma convivéncia mais equilibrada e menos conflituosa
entre capital e trabalho. Contrariamente ao modelo liberal que o antecedeu, o
modelo estatal de intervencdo econbmica fortaleceu e expandiu o setor publico,
além de implantar e gerir sistema de protecao social (PEREIRA, 2009).

1.1.2. O Estado de bem-estar Social no Brasil

Frequentemente vemos levantados questionamentos sobre a existéncia ou
nao um Estado de bem-estar no Brasil. De fato é esperada certa estranheza ao
associar uma construgao relacionada a pressupostos tdo positivos socialmente a
uma realidade tdo cheia de problemas sociais como a nossa.

A razéo para tal questionamento, segundo Kerstenetzky, (2011a) se deve, em
grande parte, a varios aspectos do ainda insatisfatério nivel de bem-estar social
alcangado pela populagdo brasileira. A autora explica que a reduzida eficacia das
politicas sociais brasileiras em termos de resultados dificulta uma perspectiva muito
diferente dessa. Desde o vasto mercado informal de trabalho, o alcance limitado da
protecéo social, os servigos sociais com cobertura aquém do desejavel e qualidade
insuficiente, tudo contribui para isso.

De fato a existéncia de um Estado de bem-estar social no Brasil, mesmo com
todos os seus problemas sociais, talvez ndo fosse realmente possivel se a literatura

nao nos permitisse compreender o Estado Protetor menos como a concretizagao de
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programas sociais democratas no Pds-Guerra, e mais como um elemento estrutural
das economias capitalistas contemporaneas, principalmente na harmonizacdo de
conflitos (AURELIANO; DRAIBE, 1989).

Ademais, é oportuno salientar que embora atenda a alguns pressupostos que
o caracteriza, o Welfare State ndo se apresenta sob uma unica medida, ou modelo,
em todos os lugares. Sua construgdo e consolidagdo se ddo em um movimento n&o
linear, e nao ha, portanto um tempo comum para sua efetivagdo nas diferentes
regides ocidentais. Existem diferentes padrbes de Estado de bem-estar que variam
em funcdo de alguns parédmetros a serem considerados para sua classificagdo. Tais
padrboes expressam raizes e condi¢gbes historicas distintas que resultam em
diferentes dimensdes de protecdo social, tanto no que se refere as relagbes de
inclusdo/exclusdo que os sistemas abrigam, quanto no que se refere a seus
aspectos redistributivos, e ainda, no que se refere as suas relagcbes com o sistema
politico (AURELIANO E DRAIBE, 1989).

E certo que no caso do Brasil, a auséncia de uma densidade no conceito de
Welfare State, reflete entre muitas outras coisas o perfil e as caracteristicas
adquiridas pelas politicas sociais (AURELIANO E DRAIBE, 1989). Mas o fato de
nunca termos conseguido estruturar um Estado de bem-estar semelhante aos dos
paises desenvolvidos n&o significa que nunca tivemos um.

Importantes interpretagcbes do Welfare State, destacadamente a tipologia
proposta por Esping-Andersen (1991), convergem para a classificagdo dos modelos
de protecdo social em trés diferentes e fundamentais regimes: o liberal/residual; o
universal/redistributivo e; o meritocratico/corporativo. A diferenciacdo entre um e
outro se da em fungéo de trés variaveis: o grau de abrangéncia da cobertura dos
cidadaos; o grau de participagdo no gasto social do Estado e; amplitude dos riscos
cobertos (independente da posicdo no mercado de trabalho). E a combinacéo
dessas trés variaveis que expressa qual é o regime de protecdo social
correspondente (RIBEIRO; VALADARES; SANTOS, 2010).

Uma baixa abrangéncia de cobertura no financiamento de politicas sociais e
cobertura reduzida de riscos indica que regime é do tipo residual/liberal. Se ao
contrario, ele oferece ampla cobertura — seja na magnitude da populagéo coberta, ou
na variedade de riscos cobertos —, 0 regime sera do tipo universal/redistributivo. Por
fim, se a cobertura de riscos oferecida estiver estreitamente ligada ao mercado de
trabalho, o regime sera do tipo meritocratico/corporativo. Nesse ultimo, a agdo do
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Estado se da apenas complementarmente e n&do substitutivamente, ou seja, sua
atuacdo é somente no sentido de corrigir distorgdes do mercado (RIBEIRO;
VALADARES; SANTOS, 2010).

O regime meritocratico/corporativo € o que melhor caracteriza o Estado de
bem-estar brasileiro, desde sua introdugdo em 1930 — unica demarcagao possivel,
guando se consideram as transformagcdes minimas necessarias nas relagdes entre o
Estado e a economia que requer um Estado de bem-estar.

Até 1930 inexistia planejamento social. O Estado praticamente ndo exercia
papel de agente regulador da area social, reservando o processo de provisdo social
para: o mercado — que atendia as preferéncias e demandas individuais; para a
iniciativa privada ndo mercantil — que dava respostas topicas aos reclamos da
pobreza — e; para a policia, que controlava repressivamente a questdo social
(PEREIRA, 2000).

Com a crescente industrializacéo iniciada em 1930 esse fato mudou. Diante
da necessidade de dar resposta aos conflitos surgidos a partir da relagdo capital-
trabalho acentuou-se a intervencédo do Estado em questdes de ordem social, dando
inicio a uma nova relagao entre Estado e sociedade. Sao, portanto as modificagdes
do estado brasileiro e as formas de regulagdo social iniciadas em 1930 — sistemas
nacionais, publicos ou estatalmente regulados, de educacao, saude, integracdo de
renda, assisténcia social e habitacdo popular — que definem a unica demarcacao
possivel para a introdugao do Welfare State no Brasil (AURELIANO; DRAIBE, 1989).

1.2. O Estado de bem-estar social e o desenvolvimento

As relagbes entre o Welfare State e o desenvolvimento costumam ser
pensadas, na maioria das vezes, como problematicas. De um lado os advogados
dogmaticos do desenvolvimento econdmico se constrangem em rebaixar o
desenvolvimento em sua escala de prioridades. De outro, os desenvolvimentistas se
constrangem diante do sacrificio de adiar planos de justiga social para um futuro
quica remoto (KERSTENETZKY, 2011b).

Argumentam os primeiros, que um Estado do bem-estar social requer a
existéncia prévia de desenvolvimento econdmico, e s6 os paises desenvolvidos

podem, portanto desfruta-lo. Os paises em desenvolvimento que desejassem
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implementa-lo se defrontariam, inevitavelmente, com um suposto trade-off entre
crescimento e redistribuigdo. O objetivo do desenvolvimento estaria, portanto
atrelado a escolha publica perversa entre um Estado do bem-estar ou a op¢ao do
desenvolvimento (KERSTENETZKY, 2011b).

Vé-se o desenvolvimento como um processo “feroz” obtido a custa de muito
‘sangue, suor e lagrimas”, e que, portanto requer dureza em sua concretizagao.
Preocupacgdes consideradas “frouxas” devem ser negligenciadas. As tentagdes a
que se deve resistir, ou seja, a escolha do que deve ser negligenciado, pode incluir
desde as redes de protecdo social, a oferta de servigos sociais e até mesmo a
flexibilizacdo de direitos politicos e civis. Coisas que devem ser providas apenas
posteriormente, quando o desenvolvimento ja tiver produzido frutos suficientes e néo
a priore, quando se deve focar na dureza e na disciplina (SEN, 2000).

Por essa perspectiva, a efetivacao de direitos e a protecdo social constituem
tarefa onerosa aos cofres publicos, além de retirar recursos de atividades
econdémicas consideradas mais produtivas. N&o se contabilizam os efeitos
multiplicadores desse investimento, que inclusive, ndo é visto como investimento,
mas apenas como gasto.

Ademais, para os tedricos dessa linha, o crescimento econébmico, mesmo que
em longo prazo, sempre conduzira a algum desenvolvimento, pois aumentos na
renda per capita implicardo sempre em melhorias para populagcdo. H4 em sua base
a prevaléncia do econdbmico sobre o social, ligando-a, portanto as propostas de
laissez-faire do liberalismo econdmico, que mais tarde foram revisitadas pelo
neoliberalismo.

O discurso liberal, como se sabe, tem por base a racionalidade do mercado, e
deposita suas criticas sobre intervencionismo estatal, que de seu ponto vista,
provoca distorgbes na economia e limita a atuacdo individual. As regulamentagdes
generalizadas e a tributagdo (muito excessiva segundo eles) desestimulam a oferta
de fatores de produgdo. Ademais os gastos excessivos com as politicas sociais
promovidas pelo Estado sao por eles considerados, nefastos a economia.

A esse despeito sdo conhecidas as varias criticas enderecadas pelos
liberais/neoliberais as politicas sociais promovidas pelo Estado. Este, inclusive, € um
dos principais pontos de ataque ao Estado de bem-estar social por aqueles que
consideram os investimentos sociais e a ampliacdo sem precedentes dos programas

sociais os principais responsaveis pelos elevados déficits orcamentarios, além é
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claro da pesada estrutura burocratica caracteristica do aparelho estatal (LEAL,
1990).

As referidas criticas as politicas sociais apoiam-se nos seguintes argumentos:
(1) o excessivo gasto publico em sua consecugédo acarreta déficit orgamentario,
produzindo inflag&o; (2) ao cercear o livre mercado desestimulam-se os capitalistas a
investir, impedindo o desenvolvimento econdmico e a criagdo de empregos; (3)
politicas redistributivas oneram a classe possuidora, além de aumentar o consumo
das classes populares, prejudicando a poupanga interna. Registram-se ainda outros
argumentos, ndo diretamente centrados na questdo econdmica: (1) nega aos
usuarios oportunidades de escolhas e autonomia de decisdo; (2) ineficiéncia em
relagdo ao mercado; (3) incentiva a ociosidade e a dependéncia, promovendo o
condenavel paternalismo; (4) se gasta muito em troca de modestos resultados; (5)
corrupgao (PEREIRA, 2008).

As proposi¢des liberais sdo desde sempre, terminantemente, opostas as
proposicdes do Estado de bem-estar social. E conhecido o argumento de Hayek
(1985) de que a paz, a liberdade e a justica (sem adjetivos) sdo o0s unicos
fundamentos imprescindiveis da civilizagdo que o governo deve prover. Ao contrario
do que defende a doutrina keynesiana — que o Estado deve promover agdes
redistributivistas com vistas a buscar igualdade entre os individuos —, na teoria de
Hayek (1985) e dos liberais/neoliberais, € o mercado quem deve se encarregar de
realizar a “justiga social” de qualquer sociedade livre. Para Hayek (1985), defensor
fervoroso do livre mercado, a justica social ndo passa de uma “miragem”, fruto de
uma proposicao bastante nobre, é verdade, mas que se torna paradoxal, a partir do
momento em que ameaca a liberdade individual.

No mesmo sentido caminham as formulagées de Friedman (1980), cujas
ideias somadas as de Hayek, tiveram grande influéncia na retomada das ideias
liberais apresentadas sob o rétulo de neoliberalismo. Sobre a equidade Friedman
(1980, p. 142) escreve: “A vida ndo é eqiiitativa. E tentador pensar que o governo
pode retificar o que a natureza produziu. Mas € importante reconhecer também o
guanto nos beneficiamos com a propria iniquidade que deploramos.”

A igualdade para os liberais ndo significa igualdade de condigbes materiais.
Uma vez que os homens n&o sdo iguais em talentos e capacidades ndo se pode
querer que sejam iguais em riquezas (CUNHA, 1980). Como se vé&, ndo ha para os

liberais nenhum sentido em “[...] exigir que um processo impessoal [como o



28

mercado] — que propicia uma maior satisfacdo dos desejos humanos do que
qualquer organizagdo humana intencional o poderia fazer — se conforme aos
preceitos morais desenvolvidos pelos homens para orientar suas acdes individuais”
(HAYEK, 1985, p. 80).

Ademais, ao intervir “desnecessariamente” na vida dos individuos, torna-se o
Estado ineficaz e ineficiente, deixando ele de se preocupar com o0 que realmente
importa, ou seja, o crescimento econdmico. Na concepgéo liberal, desde Adam
Smith, seu mais importante tedrico, qualquer distincdo entre crescimento e
desenvolvimento econdmico’® é quase sempre dispensavel.

Como argumenta Sachs (2008), os fundamentalistas de mercado consideram
o desenvolvimento um conceito redundante, desnecessario por assim dizer. Para
eles, o desenvolvimento vira naturalmente, como consequéncia do crescimento
econdmico, gracas ao “efeito cascata” (trickle down effect). Tal efeito, porém, mesmo
que funcionasse seria um contrassenso, pois € no minimo absurdo, em um mundo
tdo desigual, pretender que os ricos devam ficar mais ricos para que os pobres
possam ficar um pouco menos pobres.

Destarte, a opcao do Estado de bem-estar ndo parece a mais apropriada aos
objetivos daqueles para os quais, o desenvolvimento esta profundamente
relacionado ao crescimento econdmico, mais que isto, é seu principal objetivo.

Mas se para os liberais, a intervencdo do Estado € prejudicial ao
desenvolvimento e s6 faz agravar as desigualdades e a injusti¢ca social, para os que
defendem o fortalecimento do Estado, ela é indispensavel para assegurar o
emprego, reduzir desigualdades e promover o desenvolvimento.

Como escreveu Sen (2000), se por um lado, ndo podemos negligenciar a
importancia do mecanismo de mercado no processo de desenvolvimento, que mais
do que uma contribuicdo para o crescimento econémico, representa a liberdade de
troca entre as pessoas, nao podemos, por outro, prescindir do papel do custeio
social, da regulamentagdo publica, ou da boa gestdo dos negdcios publicos, quando

eles podem enriquecer, em vez de empobrecer a vida humana.

' para Adam Smith crescimento econdmico e desenvolvimento econdmico eram conceitos

sinbnimos. Para ele a expansao dos mercados estava relacionada a uma redugao do custo médio de
producdo, que aumentaria os lucros e também os empregos. Por consequéncia aumentar-se-ia a
renda da populagdo, conduzindo, no longo prazo, a uma redistribuicdo de renda entre o capital e o
trabalho (MATOS; ROVELLA, 2010).
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Passado meio século da Revolucéo Industrial na Europa era obvio para todos
que o capital havia prosperado e os lucros industriais haviam crescido. Todavia, isso
nao evitou que as pessoas comegassem a fazer alguns questionamentos, dentre os
quais: de que vale o desenvolvimento industrial, todas as inovagdes tecnoldgicas,
todo esse esforco, todos esses deslocamentos populacionais, se passado meio
século de crescimento da industria a populacédo continua tdo miseravel quanto antes
e se tudo o que o Estado podia fazer era proibir que criangas menores de oito anos
trabalhassem nas fabricas? (PIKETTY, 2014).

Argumenta Sen (2000), e ndo sem razdo, que apesar dos significativos
aumentos na expectativa de vida média das pessoas e dos beneficios trazidos pela
globalizagdo, o mundo em que vivemos ainda € o de privagdo, destituicdo e
opressao extraordinarias. Ha pobreza e necessidades insatisfeitas tanto em paises
ricos, como em paises pobres. “Existem problemas novos convivendo com antigos
[...]” (SEN, 2000, p. 9).

E por isso que, diferentemente da teoria econémica tradicional, Sen (2000)
considera que aumento da riqueza ndo é o principal objetivo a ser alcangado pelos
paises que desejam a condigdo de desenvolvimento, mas apenas um meio, para
alcanga-la. O caminho para desenvolvimento ndo estda somente na elevagdo da
renda per capita, mas na extincdo das privacdes de liberdade que limitam as
oportunidades e as escolhas das pessoas, impedindo-as de exercer adequadamente
sua condic&o de agente.

Evidentemente, ndo quer isto dizer, que o crescimento do PIB, a
industrializagdo, ou o avango tecnoldgico ndo sejam importantes. O que Sen (2000)
vem nos dizer, € que esses elementos, apesar de representarem um importante
meio para expandir as liberdades desfrutadas pelos individuos, ndo sdo os unicos,
ou principais meios a serem considerados na analise do desenvolvimento, tampouco
seus principais objetivos.

Em outras palavras, se a multiplicacdo da riqueza material ndo € capaz de
garantir o alcance de uma vida mais feliz e mais completa para todos, ndo pode ser
ela um objetivo em si mesmo, tampouco condigéo suficiente para o desenvolvimento
(ainda que seja uma condig&o necessaria) (SACHS, 2008). O desenvolvimento deve
ser orientado para os fins que o tornam importante e ndo para seus meios que,
embora desempenhem papel importante, ndo se constituem nos verdadeiros

objetivos. Sem menosprezar a importancia do crescimento econémico (sem o qual
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dificimente se alcancariam avancos sociais), deve-se enxergar além dele (SEN,
2000).

Além de incrementos no PIB, fortalecimento da industria, incentivo a ciéncia,
tecnologia e inovacgdo, a agenda do desenvolvimento do século XX| também requer
acdes especificas voltadas para enfrentar a questdo social em suas multiplas
dimensdes. Incluem-se nessa analise, a geracdo de empregos de qualidade, a
distribuicdo da renda, temas relacionados a cidadania social em suas multiplas
vertentes — educagao, saude, transporte publico, saneamento, habitacdo popular,
previdéncia social, assisténcia social e pobreza (agraria e urbana) (BIACARELLI;
FAGNANI, 2013).

1.2.1. O suposto frade-off entre desenvolvimento e redistribuigao

Como exposto alhures, no debate que permeia as discussdes sobre
crescimento e redistribuicdo sdo comuns argumentos sobre a inviabilidade da busca
concomitante de objetivos tdo aparentemente tdo contraditérios. E impossivel uma
relacdo amigavel entre bem-estar social e desenvolvimento econémico, argumentam
0S mais pessimistas.

A tese, em que baseia a teoria econdmica padrdo, € a de que existe um
suposto trade-off entre desenvolvimento e redistribuicdo. Por esse raciocinio, toda e
qualquer tentativa de redistribuicdo de renda implicara declinio da produtividade
agregada, desestimulando tanto os menos produtivos — que nao teriam porque
produzir mais, uma vez que sua renda independe de sua produtividade — como
também os mais produtivos — que n&o teriam interesse em realizar esforgo adicional,
cuja renda adicional resultante n&o sera retida (KERSTENETZKY, 2011b).

E visando desmistificar esse suposto trade off entre desenvolvimento e
redistribuicdo, que Kerstenetzky (2012) apresenta uma série de contra-argumentos
que vao, justamente, no sentido oposto, ou seja, justificam, e muito bem, a
existéncia de um Estado de bem-estar social.

Contrapondo a afirmagdo comumente disseminada pelos simpatizantes da
doutrina do trickle down'’, que a produtividade dos agentes se tornaria menor apos o

" Para a doutrina do trickle down a melhor politica social é o crescimento econdmico desimpedido
(Kerstenetzky, 2011). O proprio crescimento econdmico, em curto ou longo prazo, comegando pelos
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efeito das iniciativas de redistribuicdo de renda, prejudicando por consequéncia a
capacidade produtiva, Kerstenetzky (2012) demonstra que o Estado do bem-estar

social ndo é um “balde furado'®”

, pelo qual o governo tenta inutiimente transferir
renda dos ricos para os pobres, vendo-a esvair-se ao longo do caminho antes de
atingir o destino desejado. Pelo contrario, ao promover prote¢ao social, reducéo de
desigualdades e aumento de capacitagdes, a politica social tem efeitos ndo apenas
na dimensao social, como sugere sua denominag&o, mas também econémicos.

Da mesma forma, que as politicas econdmicas — desenhadas inicialmente
com vistas aos impactos econdémicos — sdo capazes de produzir efeitos na dimensao
social, ao proteger e prevenir contra riscos, as politicas sociais promovem
estabilidade econémica, liberam as empresas dos custos envolvidos em protecéo e
prevencao, além de contribuir para a valorizagdo de capacidades, que podem ser
mobilizadas para o aumento de produtividade e da eficiéncia econbmica e para o
crescimento, e o melhor, liberando o setor privado de custos e investimentos
(KERSTENETZKY, 2011b).

Podemos dizer que o Estado de bem-estar social promove o desenvolvimento
econdmico, justamente, a partir do momento em que se propicia protecdo e
promog¢ao social, ou seja, quando os trabalhadores mais bem alimentados,
educados e protegidos contra os problemas de saude e o desemprego se tornam
mais produtivos (KERSTENETZKY, 2012).

Muito longe de ser um problema, como disseminam os céticos liberais, ele
pode ser parte da solugdo da crise do capitalismo, revelando-se um ingrediente
crucial para o crescimento sustentado. Com ele é inovada a relagao entre estado,
mercado e sociedade, que passa a ser baseada na igualdade de tratamento,
cidadania e politica para todos. Equalizam-se as chances de vida por meio da mais
ampla oferta de oportunidades iguais e de protecéo social (FAGNANI, 2013a).

A grande questdo, como adverte Kerstenetzky (2011), € que ndo basta
executar politicas sociais apenas de forma compensatoria. Mais que isso, deve-se
observar o grau de autonomia das politicas sociais e das politicas econémicas. Com
uma adequada orientacdo, respeitando-se a autonomia relativa dessas politicas,

varios podem ser os “efeitos cruzados” deliberados para o desenvolvimento.

estratos superiores de renda, se encarregaria de integrar os estratos mais pobres (Kerstenetzky,
2012).

"2 Expressao utilizada por Kerstenetzky em referéncia a teoria de Arthur Okun (1975), Equality and
Efficiency: The Big Tradeoff.
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Para usar uma metafora econémica, em um modelo de subordinagdo das
politicas sociais ao desenvolvimento econdmico, a fung¢do principal das
politicas sociais é compensar agentes e grupos pelas externalidades
negativas geradas no processo; em um modelo de interagdo em que sao
respeitadas as autonomias relativas de cada campo, a geragdo de
externalidades é minimizada e a fungdo meramente compensatéria da
politica social é mitigada (Kerstenetzky, 2011b, p. 137).

No exemplo do bem sucedido Estado de bem-estar dos paises
escandinavos', exemplo da introdugdo de “politicas sociais economicamente
orientadas”, ndo apenas nao se confirmou a tese de que a concessao de direitos
sociais seria um desincentivo ao trabalho, como se evidenciou, que além de
compativel com evolugao da participacéo da forga de trabalho, a ampla garantia de
direitos sociais (transferéncias e servigcos publicos universais) foi, e isto é
praticamente consensual, em grande parte, responsavel pela recuperagao
econdmica e pelos resultados alcangados (KERSTENETZKY, 2011b).

Mesmo no caso do Brasil, ndo faltam dados que comprovem o impacto da
politica e dos programas sociais para o desenvolvimento. Temos resultados
reconhecidos internacionalmente que, inclusive, tém servido de base para varios e
interessantes estudos.

Nao obstante, observamos que o impacto econémico do avanco do Estado de
bem-estar social no Brasil ainda ndo tem sido adequada e plenamente reconhecido.
E o que verificamos constantemente no discurso liberal-conservador, que quase
sempre associa 0 gasto social secundario a pratica paternalista, considerando-o,
portanto, passivel de corte (POCHMANN, 2010).

No Brasil, pais periférico de industrializacéo tardia, tudo parece andar sempre
no ritmo do “passo atras, passo adiante”*, desde a efetivacdo de direitos até a
provisdo de servigos publicos. Como expde Carvalho (2010), nem mesmo a
cronologia e a légica da sequéncia de direitos de Marshall escapou de ser invertida,
“[...] primeiro vieram os direitos sociais, implantados em periodo de supressédo dos
direitos politicos e de reducdo dos direitos civis por um ditador que se tornou
popular. Depois vieram os direitos politicos.” (CARVALHO, 2010, p. 219).

Ainda hoje muitos dos direitos civis, base da sequéncia de Marshall,

continuam inacessiveis a maioria da populagdo. Trava-se uma constante batalha

"> Dinamarca, Noruega, Suécia, Finlandia e Islandia.
' Em referéncia a expressao utilizada por Carvalho (2010) para descrever a expansao de direitos no
Brasil.
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para que os avangos nao deem lugar a velhas receitas de austeridade, o famoso
“‘pacote de medidas impopulares”. A “atitude mais acertada”, para os liberais, €

sempre concentrar na “dureza e disciplina”*®

, abrindo espaco para a ideia de que
primeiro deve vir o 6nus, para depois o bénus, reavivando o suposto trade-off entre
crescimento e redistribuicdo. Nao importa por quanto tempo a efetivacao de direitos

sera “um luxo da democracia”'®

, afinal € no longo prazo que as coisas acontecem, e
devemos esperar.

Esquecem os liberais (e ndo parecem fazer questdo de lembrar) que o
desenvolvimento deve ser democratico, sustentado e inclusivo. Um
desenvolvimentismo descolado da redugédo das enormes desigualdades sociais que
marcam a sociedade brasileira ndo parece promissor, tampouco adequado, para os
objetivos que precisamos alcangar.

O Estado de bem-estar brasileiro, da forma que temos hoje (ainda que nao
esteja como o queremos), ndo resultou do acaso, mas de um longo e dificil processo
de lutas sociais. Algumas conquistas foram obtidas € verdade, mas em muito pouco
diminuiram os desafios que temos pela frente.

E no desejo de manter o que conquistamos e de alcangar novas conquistas,
que se revela a urgéncia de um modelo de desenvolvimento capaz de incorporar a
busca pela igualdade — de oportunidades, de capacidades e de resultados —,
promovendo o acesso dos grupos sociais historicamente excluidos as condigbes
produtivas, aos beneficios do crescimento econdmico e as garantias de um sistema

de protecédo social.

1.2.2. E do social-desenvolvimentismo que estamos falando

Diz um conhecido ditado que nédo ha vento favoravel para quem n&o sabe
para aonde esta indo. Com o desenvolvimento nao é diferente.

Certa vez, argumentou Delfim Netto — mentor da politica econémica brasileira
durante os governos militares Costa e Silva, Médici e Figueiredo —, que era preciso
esperar o bolo crescer, para depois reparti-lo. O bolo cresceu, mas nunca foi

repartido. Mesmo diante do “milagre econémico” (1969-1973), periodo em que o

' Em referéncia a express&o utilizada por Sen (2000).
'® |dem.
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Produto Nacional Bruto (PNB) crescia em média 10% ao ano, ndo se evitou uma das
maiores concentracdes de renda da histdria do pais'’. “Se os pobres ndo ficaram
muito mais pobres, os ricos ficaram muito mais ricos” (CARVALHO, 2010, p. 169).

N&o sem razdo nos advertiu Sen (2000), sobre as grandes distorgdes podem
ser geradas quando se considera o PIB como unica medida de desenvolvimento. Ao
concentrarem-se excessivamente no alcance dos incrementos da renda, os
governos tendem a subjulgar e, portanto postergar, elementos igualmente
importantes como a democracia, direitos e outras liberdades, sob a alegacédo de que
estes seriam elementos supérfluos, e assim sendo, os paises em desenvolvimento
nao poderiam desfruta-los até que atingissem determinado nivel de renda per capita.

S&o varios os exemplos de teorias infundadas que a historia se encarregou de
derrubar, ainda assim, existem diversas formulagdes tedricas e proposicbes de
politica em que a defesa do interesse nacional, a intervengéo estatal e a busca por
uma estrutura produtiva mais sofisticada estdo associadas a uma piora na
distribuicdo de renda e/ou em outras dimensdes das diferengas sociais
caracteristicas do capitalismo. Esse tema das inter-relagdes entre crescimento (ou
desenvolvimento) e desigualdades é bastante antigo na histéria do Brasil
(BIANCARELLI; FAGNANI, 2013).

Dissociar a dimenséo social da democracia e do desenvolvimento tem sido o
grande equivoco das ideias liberais/ neoliberais desde sempre. Tanto € assim que
podemos considerar que:

[...] onde imperou ou impera o liberalismo e ndo existiu ou existe cidadania
social desenvolvida, nao existem Welfare State e politica social, porque nao
existem medidas capazes de modificar as forgas do mercado e garantir aos
cidaddos pelo menos trés coisas: um minimo de renda, independente de
sua insercdo no mercado de trabalho; seguranga social contra
contingéncias sociais, como doencas, velhice, abandono, desemprego; e
oferta, sem distingdo de classe e status, de servigos sociais basicos. Ou
seja, para a concepgao que preza a relagao virtuosa entre Welfare State, a
politica social e a cidadania social, ndo ha Estado de Bem-estar e politica
social na auséncia dessas condigbes prévias (PEREIRA, 2009, p. 38).

Atualmente sdo duas as correntes que se destacam no recente debate sobre
o desenvolvimento no pais: o novo desenvolvimentismo e o social-

desenvolvimentismo. No primeiro caso, o enfrentamento das questdes sociais

" Mesmo tendo ocorrido um rapido crescimento, ele favoreceu de maneira muito desigual os varios
setores da populacdo. Em 1960, os 20% mais pobres da populagdo economicamente ativa auferiam
3,9% da renda nacional e os 10% mais ricos 39,6%. Em 1980 a participacdo dos mais pobres caiu
para 2,8%, ao passo que a dos 10% mais ricos subiu para 50,9% (CARVALHO, 2010).
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aparece como algo desejavel, sem que, no entanto, se apresentem os caminhos
para essa conquista (inclusive limitada pela propria estratégia econdmica). Nao se
contabilizam os efeitos multiplicadores do investimento social e das transferéncias
na promogé&o do crescimento (BIANCARELLI; FAGNANI, 2013).

Em contraposicdo ao novo desenvolvimentismo, estda o social-
desenvolvimentismo, que define o social como eixo principal do desenvolvimento.
Trata-se de uma inversao das prioridades do velho e do novo desenvolvimentismo.
O desenvolvimento das forgas produtivas ndo é o principal objetivo a alcangar, mas
sim o desenvolvimento social. Uma estratégia ancorada em politicas distributivas,
ampliacdo dos rendimentos do trabalho acima da produtividade e ampliacdo do
crédito. O consumo de massas e o investimento na infraestrutura social, os dois
motores principais desse projeto, estdo vinculados as politicas sociais
(BIANCARELLI; FAGNANI, 2013).

Podemos dizer que o social-desenvolvimentismo € uma estratégia que coloca
a dimensdo social como essencial, e que, portanto deve estar no centro da
estratégia de desenvolvimento, dai a sua denominacdo. A énfase, € preciso que se
registre, ndo se da pelos progressos recentemente alcangados, mas pelos desafios
a serem vencidos, principalmente no que se refere as oportunidades
(BIANCARELLI, 2013).

A suposicdo € a de que o desenvolvimento, principalmente em uma
sociedade tdo desigual como a brasileira, depende da agao decisiva do Estado, que
deve buscar uma melhor estruturacdo das cidades (transporte publico, o
saneamento basico e a habitagdo popular) e promover o acesso a direitos sociais
fundamentais, tais como a educacdo publica de qualidade, a atenc&do universal a
saude, o direito a aposentadoria e prote¢cdo aos idosos. Destarte, a agenda social-
desenvolvimentista orienta-se pelos principios do Estado de bem-estar social,
baseando-se, portanto nos principios da igualdade e da universalizagado dos direitos
(FAGNANI, 2013b).

E preciso um modelo capaz de ir além da dimensdo econémica, incorporando
também a reducdo da desigualdade social, redugdo das desigualdades regionais,
preocupag¢ao com o meio ambiente, desenvolvimento humano, sustentabilidade e
nogao de desenvolvimento como liberdade (FAGNANI, 2013a). E no reconhecimento

de que a protegio social e a promogao social ndo sdo extrinsecas a democracia e
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ao desenvolvimento, mas inerentes a eles, que se encontra o caminho para o
progresso.

Em se falando de um dos paises mais desiguais do mundo n&o parece que
formulagbes reducionistas de desenvolvimento sejam as mais adequadas para
enfrentar os problemas. Hoje sabemos que é preciso bem mais do que “fazer o bolo
crescer”, pois o desenvolvimento, pelo menos da forma que o entendemos aqui, ndo
pode ser concebido sem a redugédo da desigualdade. Reduzi-la, em todas as suas
variadas dimensoes €, condi¢ao sine qua non para a propésito do desenvolvimento.

Se o desenvolvimento que queremos tem como finalidade a sustentabilidade
a equidade e a inclusao, € imprescindivel a énfase na dimensdo social e na
efetivagdo dos direitos a ela pertinentes, ou seja, os direitos sociais. Inexiste, por
conseguinte, outra concepgao possivel, sendo a que passe por um Estado capaz de
conduzir as relagbes econbmicas e sociais, ao invés de deixa-las por conta do
mercado, como querem os laissez-fairistas.

Mesmo porque, como bem observa SACHS (2008), o crescimento econdémico
promovido pelas forcas de mercado traz, mesmo quando bem sucedido em nivel
econdmico, resultados sociais opostos aos desejados, aumentando as diferengas
sociais, a concentracdo da riqueza nas maos de poucos, com a marginalizagéo
simultdnea de expressiva parcela da populacao.

Assim a agenda do desenvolvimento do século XXI| deve contemplar a
construcado de esferas publicas plurais e inclusivas, capazes de inserir os excluidos
na distribuicdo de recursos simbdlicos, financeiros e politicos numa comunidade de
cidaddos (FAGNANI, 2013a). Essa empreitada requer um aprofundamento no
campo dos direitos sociais e dos bens de consumo publicos, além da geragao de
empregos de qualidade, algo a ser realizado através de um maior protagonismo do
Estado, que deve promover politicas que contribuam para a estruturacdo do
mercado e das relagdes de trabalho e para a distribuicdo de renda (BIANCARELLI,
FAGNANI, 2013).

1.2.3. E nds, em que passo estamos com o nosso desenvolvimento?

As politicas publicas sdo os principais mecanismos de acdo do Estado de
bem-estar no atendimento dos direitos sociais e na busca pelo desenvolvimento

econdmico.
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Quando estdo relacionadas a concretizagado dos direitos sociais, educacao,
saude, habitacdo, assisténcia social, previdéncia, etc., as denominamos politicas
sociais. Quando est&o relacionadas ao fomento industrial, transportes, energia, etc.,
as denominamos politicas econdmicas. Particularmente interessam a este estudo as
politicas sociais, pois € nesse grupo que se insere a educagao.

As politicas sociais s&o “[...] um conjunto de programas do Estado que se
concretizam na garantia da oferta de bens e servicos, nas transferéncias de renda e
regulagao de elementos do mercado” (CASTRO, 2012, p. 1014).

A abrangéncia da politica social (ou no plural, politicas sociais) e suas
caracteristicas sdo elementos variaveis, isso porque sao diferentes as contingéncias,
as necessidades e riscos em cada sociedade. Dessa forma ela visa alcancar dois
objetivos conjuntos: a protegado social e a promogéo social. Ambos necessarios para
dar respostas aos direitos sociais'® e também a outras situagdes ndo contempladas
nos direitos, mas que se referem as contingéncias, necessidades e riscos que
impactam nas condi¢cdes de vida da populagao, inclusive no que no que refere a
pobreza e a desigualdade (CASTRO, 2012).

Ha varios registros de longa data na literatura sobre desenvolvimento
econdmico de um bem-estar desenvolvimentista — uma espécie de inscricdo da
politica social no interior de um projeto de desenvolvimento econdmico. A
multifuncionalidade da politica social, em particular seu papel de auxiliar a um
projeto de desenvolvimento econémico liderado pelo Estado, teria sido explorada
igualmente por varios paises e regides do Mundo, desde a Alemanha, com o Estado
de bem-estar de Bismarck — implementado para satisfazer necessidades dos
trabalhadores industriais € minar o apoio ao movimento socialista na Prussia —,
como também a Escandindvia, a Asia e a América Latina (KERSTENETZKY,
2011b).

Contudo, ha algo que diferencia essas experiéncias, que nado foram
homogéneas, nem em seus procedimentos, nem em seus resultados. O que as
diferencia é a orientagéo seletiva (focada em grupos especificos) ou inclusiva (com
investimentos sociais universais) das politicas sociais. (KERSTENETZKY, 2011b).

'® S50 direitos sociais segundo a CF/1988: a educagédo, a saude, a alimentagéo, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados.
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No caso da América Latina, e mais especificamente do Brasil, presenciou-se
uma orientacdo seletiva caracterizadora de um Estado de bem-estar
desenvolvimentista. A protecdo social se estendeu apenas aos agentes
protagonistas desse processo: o0s trabalhadores industriais, os trabalhadores
urbanos, os funcionarios publicos. As politicas sociais desempenharam fungdes
mais importantes economicamente do que no sentido de promover a interagao
social, diferentemente dos paises escandinavos nos quais se produziu uma
abordagem unificada de politicas sociais e econémicas que estabeleceu e perseguiu
os dois objetivos, crescimento e integracdo social, simultaneamente
(KERSTENETZKY, 2011b).

No Brasil, desde as primeiras normas previdenciarias e trabalhistas, como a
Lei Eloy Chaves, como também posteriormente na institucionalidade construida no
periodo varguista, do qual resultou a Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), o
trabalhador urbano era o foco principal das politicas sociais, qualificando-se como
sujeito de direitos sociais. A politica social brasileira erigiu-se fundamentalmente
sobre o principio meritocratico/corporativo mantendo-se assim até os dias atuais
(RIBEIRO; VALADARES; SANTOS, 2010).

Ocorre, porém que modelo meritocratico/corporativo se caracteriza por uma
politica social conservadora, capaz de oferecer amplos niveis de protecdo ao
cidaddo, mas sempre em fungcdo das desiguais e segmentadas posi¢ées no
mercado de trabalho, ou seja, sua eficiéncia depende das condigbes apresentadas
pelo mercado de trabalho (RIBEIRO; VALADARES; SANTOS, 2010).

Como sabemos uma significativa parcela de brasileiros n&o estao inseridos no
mercado formal de trabalho (o que néo significa que nao trabalhem). Como observou
Robinson apud Sachs (2008), as vitimas do desenvolvimento desigual sdo pobres
demais para poderem se dar ao luxo de ndo trabalhar. Quando desempregadas,
descobrem que pior que ser explorado é nem se quer poder ser explorado.

No Brasil, semelhantemente a pioneira Alemanha, a introdu¢do do seguro
social resultou de uma combinagdo complexa de iniciativa autoritaria com demanda
operaria, que transformou uma atividade sindical contestatdria independente em
uma forma de interagao colaborativa com o poder publico, antes mesmo que direitos
politicos plenos estivessem universalmente garantidos. Todavia, a Alemanha e

demais paises pioneiros seguiram ao longo do século XX expandindo os caminhos
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para o Estado do bem-estar, ja o Brasil segue em expansédo lenta, concentrando-se
na legislagéo do trabalho e na seguridade social (KERSTENETZKY, 2012).

Persistem grandes dificuldades na superagcdo das caracteristicas que nos
singularizam na comparag&o com 0s pioneiros, desde impasses relacionados a um
ponto de partida baseado na economia agrario-exportadora de base escravista, a
nossa economia politica e seu legado, a insergdo desfavoravel na economia e na
geopolitica internacional e a duragdo da politica autoritaria (KERSTENETZKY,
2012).

E certo que a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988 abriram-se
novos caminhos para a politica social no pais. Desde entdo alguns avangos vém se
tornando possivel no sentido de uma sociedade mais igualitaria, principalmente na
ultima década, nos quais o Brasil avangou, no sentido de conciliar o econémico e o
social.

N&o por acaso deixamos de ocupar o terceiro lugar no ranking da
desigualdade mundial para ocuparmos a 15° posicdo (LAVINAS, 2013). Pela
primeira vez em muito tempo ampliar e redistribuir renda, fazendo com que os frutos
do crescimento pudessem ser apropriados mais significativamente pelos pobres.

Mas ainda que, em diversos aspectos, a Constituicio de 1988 tenha
consagrado um sistema de protegao social inspirado nos principios do Estado de
bem-estar. O que esta la previsto ndo condiz com a realidade observada no pais. No
caso da educacdo, por exemplo, mais de 25 anos passaram sem que se
estabelecesse adequadamente o regime de cooperacdo entre esferas de governo
determinado pela Constituicdo (FAGNANI, 2013b).

No Brasil e na América Latina de modo geral, a desigualdade social se
instituiu como marca principal. A emergéncia da protegéo social ndo foi associada a
regimes democraticos. A inclusdo se deu com direitos diferenciados entre classes
sociais, e restringiu-se aos que tinham insercdo no mercado formal de trabalho, sem
considerar a significativa parcela fora dele. Ao contrario do que se deu com Europa,
que atenuou as desigualdades, a América Latina as reproduziu (FAGNANI, 2013a).

Ainda que a Constituicdo tenha possibilitado, ao nosso Estado de bem-estar,
uma maior abertura na direcdo de um universalismo estendido, mostra-se nitido o
embate entre aspiragdes universalistas baseadas nos pressupostos constitucionais e
proposi¢cdes conservadoras que resistem a universalizacdo de servigos sociais de
qualidade (KERSTENETZKY, 2011a).
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Como destaca Fagnani (2013, p. 109):

Desde 1990, a politica social brasileira vem sendo submetida as tensées
entre dois paradigmas antagbnicos: o Estado de bem-estar social versus o
Estado minimo; seguridade social versus seguro social; universalizagao
versus focalizagdo; prestagdo estatal direta dos servicos sociais versus
Estado regulador e privatizagdo; direitos trabalhistas e sindicais versus
flexibilizago.

Assinala o autor, que apesar da importante base constitucional constituida
pelo Brasil, o Estado ndo escapa da disputa dos fundos publicos que o subordina
aos interesses financeiros e revela a fragilidade das entidades que poderiam
assegurar direitos. Nem mesmo o saldo progressista das ultimas décadas escapou
da crescente privatizacdo dos servicos e da baixa prevaléncia dos sistemas
universais. A inclusdo ocorre de forma diferenciada e estratificada. “Caminha-se na
direcdo de um padrdo de inclusdo em que parte da sociedade tem direitos sem
beneficios; e outra parte tem beneficio sem direito” (FAGNANI, 2013a, p. 88).

O Welfare State nao € disfuncional para dar respostas aos problemas sociais,
ao contrario pode se mostrar totalmente funcional para esse intento. E as a¢des dos
governos, através de suas politicas — econdmicas e sociais — sdo fundamentais
nesse processo. Ocorre que a expansdo das politicas sociais esta atrelada a
arrecadagao tributaria e a destinagdo dessa arrecadagdo, ou seja, as decisdes
politicas. Esta por sua vez, sofre os efeitos das variagdes do crescimento econémico
e tende, portanto a ser menor em periodos de recessao econémica.

Nesse sentido existe uma questéo ja bastante conhecida que € o baixo nivel
de solidariedade fiscal vigente na sociedade brasileira e, também, a dificuldade que
tem o Estado em tributar de modo mais significativo o patriménio e as rendas
oriundas de outras fontes que ndo o consumo e trabalho. O novo sistema tributario
resultante da CF/1988 ndo caminhou de forma a solucionar as distor¢gdes estruturais
do pais, dificultando, por consequéncia, o financiamento das politicas sociais e o
desenvolvimento do pais. Varios estudos (Lavinas, 2013; Kerstenetzki, 2012; Castro
e Ribeiro, 2007; Fagnani, 2013a, entre outros) apontam o grande impasse existente
em relagdo a baixa progressividade do sistema tributario brasileiro.

Como se sabe os impostos tem funcao vital na vida econédmica de um pais. A
tributacdo adequada € imprescindivel para fortalecer ainda mais a estrutura de
financiamento das politicas sociais (FAGNANI, 2013a). Além disso, a

progressividade dos impostos é elemento essencial no Estado Social tanto para o
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seu desenvolvimento, quanto para a transformagdo da estrutura da desigualdade
(PIKETTY, 2014).

Ndo obstante, o Brasil, ao contrario dos paises desenvolvidos, utiliza
demasiadamente tributos regressivos, enquanto subutiliza tributos progressivos. O
problema é que um sistema tributario excessivamente concentrado em tributos
indiretos (consumo e circulagdo de mercadorias), em vez de tributos diretos (renda e
patriménio), acaba por enfraquecer o papel redistributivo das politicas sociais
(CASTRO; RIBEIRO, 2007).

Soma-se a isto a significativa tributagdo sobre o trabalho. Nos anos 90 houve
uma desoneragao da tributagdo para os segmentos mais ricos da sociedade, que
reduziu para zero as aliquotas de Imposto de Renda (IR) na distribuicdo de lucros e
dividendos, que por sinal continua assim, ao passo que aliquota sobre o trabalho
chega a 27,5% do salario. Prevalece a tributagcdo sobre o Imposto de Renda de
Pessoa Fisica vis-a-vis a tributagdo sobre sistema financeiro e sobre o patriménio
(FAGNANI, 2013a). Nao séo, portanto os mais ricos, os principais financiadores de
politicas sociais, mas os trabalhadores em geral (via imposto de renda) e os mais
pobres (via consumo).

Para mais, verificam-se ainda outras questdes, mais recentes, mas que
também afetam o desempenho da politica social, como a dificuldade na reparticao
de recursos fiscais entre as esferas de governo, muitas vezes ndo contornadas
pelas transferéncias voluntarias da Unido. Se por um lado, percebemos os
beneficios da descentralizacdo, ndo deixamos de vivenciar por outro, os varios
problemas federativos brasileiros.

Isso nos mostra que apesar dos significativos avangos sociais da ultima
década, estamos muito aquém do patamar que precisamos alcangar. Persistem
diversos problemas sociais e inumeras lacunas a preencher. Ha muito a fazer para
gque as conquistas alcangadas se consolidem e mais avangos possam ser
conquistados. Mas isso, em hipotese alguma, inclui a restricdo na prestagdo de
qualquer servigo publico, menos ainda em educacéo e saude, pilares de sustentacao
do Estado de bem-estar.

Destaque-se que, no exemplo de Estado de bem-estar bem sucedido dos
paises escandinavos, além da protecdo universal efetiva contra riscos sociais,
buscou-se oferecer de maneira intensiva os servicos sociais. Sem subestimar a

importancia das transferéncias de renda, também importantes no modelo nérdico, o
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ponto alto de sua trajetéria esta reforma educacional de grandes efeitos, uma
reforma capaz de reduzir o impacto do histérico familiar sobre as chances de vida
das criangas, em particular sobre suas oportunidades futuras de participacao plena
no mercado de trabalho (KERSTENETZKY, 2011b). Investir em educagéao,
especialmente publica, é a dar a todos a oportunidade de uma vida melhor e dar ao

pais maiores chances de desenvolvimento. E o que veremos no capitulo que segue.
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CAPIiTULO 2 - EDUCAGAO, UM MEIO E UM FIM DO DESENVOLVIMENTO

"Pra ter escolha tem que ter que escola, ninguém quer esmola, isto ninguém pode negar" (Chico
Buarque de Holanda e outros — Trono do estudar)

Uma vez contextualizada a perspectiva de desenvolvimento que norteia este
trabalho, adentraremos o campo da politica social a qual iremos tratar, ou seja, a
educacdo. A educacido € uma politica social, que quando disseminada de forma
universal, pode ampliar oportunidades, reduzir desigualdades e promover
desenvolvimento. Todavia, a ampliacdo de oportunidades e obtencdo de melhores
resultados estara sempre atrelada, entre outras coisas, ao éxito em atingir a todos
com bens e servicos de boa qualidade. Trata-se, portanto de uma relacdo que
pressupde certos condicionantes. E essa relagédo que, em linhas gerais, sera tratada
nesse capitulo.

2.1. Da conexao entre educacao e desenvolvimento

A educagao é direito fundamental que carrega consigo a possibilidade de
promover o desenvolvimento social, econdmico e cultural, pois € um ativo que nao
transforma apenas a realidade daquele que a ela tem acesso, mas de toda
coletividade. Nao sem razao é reconhecida como “[...] uma das bases sobre as quais
se assenta o desenvolvimento politico, social e econdmico das sociedades
nacionais” (IPEA, 2007, p. 155).

Tendo a escolarizagdo como uma de suas formas mais importantes de
atuacdo, a educacdo é um fator capaz de desenvolver as potencialidades dos
individuos, atendendo assim a finalidade que Ihe atribui a Constituicdo, de
possibilitar o “pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificagdo para o trabalho” (CASTRO, 2009). Oportunidades
sociais, como a prestagcdo de servicos de educacionais, propiciam a participacao
econdmica, de forma a permitir que os individuos possam moldar seu préprio destino
e ajudar uns aos outros (SEN, 2000).

Se disseminada de forma universal e com qualidade funciona como um dos
mais importantes mecanismos de promoc¢ao de oportunidades entre a populacido de

um pais, isso porque a educacao é fator preponderante para o desenvolvimento
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econdmico e social, principalmente em situagdo de grandes desigualdades, caso em
se ampliam as responsabilidades do poder publico (CASTRO, 2009).

A educagdo, assim como a saude, saneamento, transporte coletivo,
alimentacao e previdéncia social, faz parte dos bens e servigos sociais basicos, que,
a partir da Constituicado Federal de 1988, passaram a ser considerados direitos da
cidadania, devendo ser promovidos pelo Estado para o conjunto da populagéo
(universal), incluindo os mais pobres e vulneraveis (BIACARELLI; FAGNANI, 2013).

Além de ser o direito social que mais se relaciona com o trabalho, a educacéao
é também um pré-requisito para ampliar o acesso aos demais direitos, civis e
politicos. Embora ndo seja o fator determinante no processo desenvolvimento, é o
elemento mais estratégico para tal, principalmente por sua capacidade de formagao
de recursos humanos. E reconhecida a importancia da educagdo como elemento
potencializador do desenvolvimento, ndo apenas na transformagdo dos padrdes
culturais, mas, sobretudo para propiciar aos trabalhadores as aptiddes necessarias a
economia de uma sociedade.

Avancar na dimensao dos direitos sociais, inclusive previstos na Constituicao,
corresponde a uma diretriz central na dimensao social do desenvolvimento brasileiro
(BIANCARELLI, 2013), ademais o investimento em politicas sociais como a
educacao € um importante elemento a ser considerado para o ritmo de expansao da
atividade econdmica, a depender logicamente, de sua dimensdo e forma de
distribuicdo (CASTRO, 2012).

Como ressalta Castro (2011), no Brasil, a politica social e seu respectivo
aparato de transferéncia de renda, prestacdo de servicos e oferta de bens foi,
expressivamente, responsavel tanto pela aceleragdo do crescimento da economia a
partir de 2004 como pelos desdobramentos em favor da redugao da pobreza e da
desigualdade de renda. Isto porque o investimento social tem um duplo beneficio,
além de promover o crescimento ele possibilita uma melhor distribuicdo de renda e
de capacidades.

Explica o autor que a maior parte dos investimentos sociais do governo
beneficia os mais pobres — tal qual € o caso do Programa Bolsa Familia, do
Beneficio de Prestacdo Continuada, e dos beneficios subsidiados da Previdéncia
Social (rurais em regime de economia familiar, empregado domeéstico, entre outros)
— € a classe média — como no caso dos salarios dos professores da educacéao
basica, ou da grande maioria dos beneficios urbanos da previdéncia social no Brasil
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(85% destes sao de até 3 salarios minimos). Ao melhorar a distribui¢do da renda, os
salarios e os servicos, faz-se com que uma parte importante do investimento social
permaneca no pais, fortalecendo o circuito de multiplicacdo de renda, isso porque
estes estratos tendem a poupar menos e consumir mais os produtos nacionais,
expandindo as vendas, aumentando a produgdo nacional e gerando mais empregos
no pais.

Castro (2011; 2012) traz ainda algumas consideragdes bastante relevantes
aos objetivos deste trabalho e que serdo aqui brevemente apresentadas. Utilizando

uma matriz de contabilidade social'®

Castro (2011; 2012) buscou em sua analise
mensurar os efeitos econbmicos do gasto social, obtendo os seguintes resultados:
apods a simulacdo de um incremento no valor do investimento publico social de 1%
do PIB na matriz obteve-se, ao final do ciclo, um crescimento do PIB de 1,37%,
resultado consideravelmente maior que o multiplicador dos gastos com os juros da
divida publica que foi 0,71% e quase idéntico ao investimento nas exportacbes de
commodities que foi de 1,40%. O multiplicador do investimento social foi inferior
apenas ao do investimento em construcao civil que foi de 1,54%.

Ao se realizar as simulagbes detalhando por tipo de gasto dentro da area
social, observa-se, no que se refere ao multiplicador do PIB, que o investimento em
educacéo apresentou o maior multiplicador dentre os agregados que se investigou.
Como demonstra o grafico 1, ceteris paribus, gastar R$1,00 em educagdo publica
implicara um aumento no PIB R$1,85, isto pelo simples processo de multiplicagédo da
renda que esta atividade propicia. Enquanto isso, R$1,00 de produtos agropecuarios
ou oriundos da industria extrativa de minérios que sdo exportados gera R$1,40 de
PIB para o pais (CASTRO, 2011; 2012).

GRAFICO 1 - Efeitos multiplicadores® do investimento nas areas sociais e outras
areas selecionadas no PIB — 2006

¥ Sobre a construcdo de matrizes de contabilidade social ver Tourinho, Silva e Alves (2006) e
Tourinho (2008).

% O efeito multiplicador mensura os efeitos em uma variavel enddégena quando ha variagdo em
variaveis exdgenas.
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25 25

= - Construgio Exportagio Jurosda
Educacio  Sadde PBF BPC RGPS RPPS Civil Commodities Divida
Publica

BAreas sociais B0utras
BPC - Beneficio de Prestagdo Continuada PBF — Programa Bolsa Familia
RGPS — Regime Geral de Previdéncia Social RPPS — Regime Proprio de Previdéncia Social

Fonte: Castro (2012). Extraido.

A explicacdo para o menor desempenho do investimento na atividade
agroexportadora, segundo o autor, reside no fato de que essa atividade aloca
grande parte (45%) de seu valor agregado na remuneragdo do capital, que é
direcionada, majoritariamente, para as familias mais ricas, com grande propensao a
poupar e importar, fazendo com que uma fatia maior “vaze” para a poupanca e para
o resto do mundo. No caso da educacgao e saude publicas apenas 6,7% e 7,6% de
suas receitas sao alocados em rendas da terra e do capital, respectivamente.

Com efeito, demonstra Castro (2011; 2012) que existe um tipo de conexao
entre as politicas sociais e fatores econémicos. Investir mais em areas como
educagcdo e saude nao é ruim para a economia, pelo contrario, traz mais
crescimento do que gastar em outras como a construgdo civil, a exportagdo de
commodities e juros da divida. Nota-se também que o Programa Bolsa Familia
(PBF)?' e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) apresentam multiplicadores
muito préximos do que se observa para a exportacdo de commodities,
demonstrando a importancia do investimento social.

Ha que se registrar ainda que, além dos efeitos multiplicadores em termos de
emprego, renda e dinamizagdo das economias locais, existe também um efeito de
ampliagdo da renda disponivel. Ao ampliar a cobertura e a qualidade de servigos
publicos como educacgao, saude, etc., libera-se uma parcela da renda da populacéo

21 Com relagdo aos efeitos macroecondmicos do PBF e do BPC ver também Neri, Vaz e Souza
(2013).
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— que antes era gasta com esses servigos — para outros usos. O efeito de ampliagao
da renda disponivel € ainda maior nas camadas pobres da populagcdo, se
mostrando, inclusive, um instrumento mais poderoso (e justo) na distribuicdo de
renda, do que a ampliacdo de subsidios a prestadores privados desses direitos
sociais. (BIANCARELLI, 2013).

Pelo lado da redistribuicao de renda sdo notaveis os efeitos redistributivos do
investimento em educacdo. Observa-se que os investimentos em educacao

produzem efeitos muito positivos para a distribuigdo de renda (grafico 2).

GRAFICO 2 - Variagdo do Gini em relacdo ao indice inicial, apds as simulacdes —
2006

Juros| sobre a Divijda Pablica D 0,11%

Exportacdes de COJTnmodities D0,0S%

Investimento em Construgéao Civil D0,04%

-1,09% Educacéao
=1,22% | RGPS _
-1,47%| Satide |
-2,15% Fl'rograma Bolisa Familia _
-2,33% IBeneficio del Prestacgao éontinuada _
-2,50% -2,00% -1,50% -1,00% -0,50% 0,00% 0,50%

Variagao do Gini em relagao a renda inicial

Fonte: Castro (2012). Extraido.

Vé-se através do grafico, que embora o PBF e o BPC apresentem os
melhores indices, tanto o consumo em servicos de saude como de educacao
quando incorporados a renda familiar apresentam efeitos bastante progressivos. O
gasto de 1% do PIB em educacéo ocasiona a redugéo de 1,09% no indice de Gini®.
Uma redugdo que, segundo o autor, poderia ser ainda maior se nado fosse a

prevaléncia das familias de maior renda na educagao superior.

2 0 indice de Gini mede o grau de desigualdade existente na distribuicdo de individuos segundo a
renda domiciliar per capita (PNUD, 2013), e é expresso por um valor que varia de 0 (zero), situagéo
de perfeita igualdade a 1 (um), situagéo de desigualdade maxima, de forma que um indice em torno
de 0,5 é indicativo de fortes desigualdades. Trata-se de um dos indicadores mais utilizados para
avaliar a distribuicdo dos rendimentos e para analisar o grau de equidade de uma sociedade, pois tao
importante quanto o crescimento econdmico de um pais, € como se da a reparticao das riquezas ela
populagédo (IBGE, 2010).
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Os incrementos na construgao civil e na exportacdo de commodities agricolas
e extrativas, embora promovam o crescimento do PIB, reproduzem o nivel de
desigualdade. O incremento no pagamento de juros da divida, além de contribuir
pouco para o crescimento, aumenta a concentragao de renda.

Ha que considerar ainda a elevacdo da produtividade ocasionada pelas
politicas de promog¢ao social da area de educacdo, tornando-a um investimento
social indispensavel, a medida que permite a criagdo e ampliagdo de habilidades e
capacidades dos individuos, favorecendo a inclusdo produtiva da populagéo,
propiciando o aumento da inovacéo e da produtividade do trabalho, fatores decisivos
para o aumento da renda do trabalho e para o crescimento econdmico (FAGNANI,
2013a).

Se uma das metas do desenvolvimento nacional € conseguir associar maior
crescimento e menor desigualdade de renda, ndo restam duvidas de que a
educacdo contribui para esse intento, desmistificando, portanto qualquer suposto
trade-off entre crescimento e equidade.

2.2. A sinergia entre a educagao e as demais politicas sociais: contribuigdes para o
desenvolvimento

E interessante observar ainda as conexdes que criam entre as politicas
sociais e programas sociais. Por exemplo, ao afirmarmos que o Programa Bolsa
Familia &, dentro da politica de transferéncia de renda, um programa muito benéfico
aos fins da politica publica de educacgao, poder-se-ia questionar sobre como o PBF
contribuir para a educagado ou para o desenvolvimento, como de fato ocorre com
frequéncia.

Para responder a essa questao recorrer-se-a ao estudo de Corbucci e Zen
(2013), cujas consideragbes vém, substancialmente, ao encontro dos resultados
obtidos no estudo de Castro (2011; 2012), citado na se¢ao anterior.

Tendo como proposta verificar as possiveis correlagbes entre fatores
intrinsecos e extrinsecos a escola e o IDEB (indice de Desenvolvimento da
Educacado Basica), Corbucci e Zen (2013) demonstram detalhadamente o impacto
de cada um desses fatores na educacao.
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Como fatores intrinsecos a escola analisou-se a situacédo das escolas de cada
municipio em relagdo a infraestrutura pedagdgica da escola: i) existéncia de
biblioteca; ii) laboratorio de informatica; iii) laboratorio de ciéncias; e iv) quadra de
esportes. Como fatores extrinsecos a escola foram considerados os seguintes itens:
i) renda per capita domiciliar; ii) condicbes de moradia existentes em cada municipio
brasileiro no que se refere a saneamento basico (abastecimento de agua,
esgotamento sanitario e coleta de lixo) e ao material utilizado na edificagdo do
domicilio; e iii) taxa de alfabetizagdo da populagdo de 18 a 64 anos, que
corresponde a faixa etaria adulta com mais probabilidade de ter filhos, irmaos ou
netos frequentando o ensino fundamental.

A conclusédo a que chegou o referido estudo € que existe uma correlagao
positiva entre os fatores selecionados tanto intrinsecos como extrinsecos a escola e
o IDEB. Os fatores intrinsecos, quando em conjunto, apresentaram correlagéo
positiva da ordem de 50% com o IDEB. Sem grandes novidades até aqui, se nao
fossem os resultados obtidos pela analise dos fatores extrinsecos a escola.

Na andlise dos resultados, observou-se que o ICS (indice das Condicdes
Sociais) dos municipios — obtido pela média aritmética entre o ICH (indice das

Condigdes Habitacionais)*

, a taxa de alfabetizagcdo e a renda domiciliar per capita —
se mostrou mais significativo para o IDEB do que os fatores intrinsecos a escola, ou
seja, a infraestrutura pedagdgica da mesma. A correlagéo entre o ICS e o IDEB foi
positiva e de aproximadamente 72%, um resultado que segundo os autores, vem a
corroborar pesquisas anteriores que ja afirmavam que as variaveis relacionadas as
caracteristicas dos alunos parecem ser mais relevantes do que as caracteristicas do
professor ou da escola.

Em face desses resultados, concluem os autores, e € este o ponto onde
queremos chegar nesse momento, que o alcance das metas do IDEB esta
intimamente relacionado as intervencdes dos poderes publicos que venham a
melhorar tanto as condigdes de ensino na escola, quanto as condi¢des sociais dos
alunos e seus familiares. A sugestdo que se da, portanto é no sentido de “considerar

sinergias decorrentes das interfaces com as demais politicas publicas”, a exemplo

% Consideram-se no estudo mencionado, que a variaveis que compdem o ICH (indice das Condigées
Habitacionais) sédo: abastecimento de agua, esgotamento sanitario, coleta de lixo e material de
construcdo da moradia. Dessa forma, o ICS (indice das Condigdes Sociais) leva em conta os quatro
indicadores de condigbes habitacionais que englobam o ICH; um indicador educacional; e um
indicador de renda.
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do Programa Bolsa Familia (PBF) que representa, segundo os autores, o primeiro
passo dado no sentido de romper o circulo vicioso da pobreza.

De fato deve-se reconhecer que o Bolsa Familia tem sido uma importante
ferramenta para o objetivo de colocar todas as criangas na escola, principalmente
para as oriundas das camadas mais pobres, cuja sobrevivéncia depende do dinheiro
que levam para a casa. Infelizmente um dos grandes paradoxos ainda prevalecentes
no Brasil € o desemprego de adultos existindo lado a lado com o lastimavel
fendmeno do trabalho infantil (SACHS, 2008).

N&o é sem razdo que até mesmo o Banco Mundial, que como bem colocou
Amartya Sen (2000, p. 9) é uma instituicdo, cujo “poder de fazer o bem quase
sempre anda junto com a possibilidade de fazer o oposto”, reconheceu a importancia
do PBF para uma maior promog¢ao do acesso a educacao.

Ao se referir ao Programa Bolsa Familia como o melhor exemplo de uma
politica bem projetada, o Diagndstico de pais do Banco Mundial (2016), reconhece
que nao se ftrata apenas de um programa de transferéncia condicionada para
familias pobres que deu uma contribuigcdo direta extremamente importante para a
reducdo da pobreza, mas também de um programa que melhorou o acesso dos
beneficiarios a servigos basicos como educacao e previdéncia social.

Trabalhos como esse Corbucci e Zen (2013) que aqui citamos, e como outros
tantos nessa linha, é que eles vém justamente ao encontro de uma questao crucial
dentro das discussdes educacionais hodiernas: a busca pela igualdade de
oportunidades na educacgao.

2.3. A educacgéo publica e a igualdade de oportunidades

Sobre a educacéo escreveu Rawls (1997, p. 108):

[...] o valor da educag&o ndo deveria ser avaliado apenas em termos de
eficiéncia econdmica e bem-estar social. O papel da educagao € igualmente
importante, se ndo mais importante ainda, no sentido de proporcionar a uma
pessoa a possibilidade de apreciar a cultura de sua sociedade e de tomar
parte em suas atividades, e desse modo proporcionar a cada individuo um
sentimento de confianga seguro de seu valor proprio.

De fato avaliar a educacdo considerando apenas o seu contributo para a
esfera econémica produtiva ou por seus efeitos sociais talvez ndo seja a forma mais

adequada para falar de algo tdo importante para a humanidade. Ndo quando seu
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valor e a utilidade podem ser visualizados no despertar cultural, na conscientizagao,
na compreensao de direitos, no aumento da autonomia, da autoconfianga e da
autoestima (SACHS, 2008).

Ndo obstante, ndo ha como desconsiderar seus efeitos sobre a
empregabilidade, isto é, seus impactos sobre o mercado de trabalho e, portanto
sobre a renda dos individuos. Em que pesem seus diversos beneficios, que em
muito superam a esfera produtiva, ndo se pode deixar de reconhecer que sua
principal funcdo em qualquer sociedade e, sobretudo na capitalista, tem sido a
formacéao e qualificacdo de mao de obra.

A qualificagcdo profissional produz efeitos diretos sobre os rendimentos do
trabalho. Para o bem ou para o mal ela determina de modo significativo, a
distribuicao salarial, que por sua vez, impacta na distribuicdo da renda produzida em
um pais.

N&o quer isto dizer que a educacgao seja o remédio para todos os males, no
entanto quando de qualidade e disseminada de forma universal tende a contribuir
para tornar mais homogénea a forga de trabalho, reduzindo consequentemente as
diferencas salariais que em muito contribuem para agravar desigualdades sociais.
Quanto mais heterogénea for a for¢ca de trabalho de um pais, maiores serdo as
desigualdades salariais entre os trabalhadores que a compde.

No caso do Brasil, existe grande heterogeneidade na escolaridade da forga de
trabalho. Essa heterogeneidade, segundo Barros, Henriques e Mendonga (2002),
responde, substancialmente, pela desigualdade salarial, e por consequéncia, pela
intensa desigualdade de renda do pais em relagcdo ao restante do mundo
industrializado.

Segundo os autores, sdo dois os fatores que devem ser consideradas na
analise da desigualdade salarial: a diferenca de escolaridade entre os trabalhadores
e o valor atribuido aos anos de escolaridade adicionais. O raciocinio é o seguinte: a
desigualdade salarial resulta em primeiro lugar, da heterogeneidade escolar dos
trabalhadores que, por sua vez, depende das oportunidades educacionais
existentes. Por outro lado, ela depende também de como o mercado de trabalho
traduz a desigualdade educacional em desigualdade salarial, ou seja, qual é o valor
monetario atribuido por cada ano adicional de escolaridade. Quanto maior for esse

valor, maior sera a desigualdade salarial. Logicamente quanto menos forem os
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trabalhadores qualificados disponiveis, maior sera a diferenca salarial entre os mais
e 0s menos qualificados.

Desta feita, alude-se que a educacdo € uma politica social absolutamente
necessaria, ndo apenas pelas razbes obvias de cidadania e justica social, mas
também como precondicdo necessaria para o desenvolvimento econdémico
sustentado.

Tornada clara essa relagéo, nao se pode prescindir, portanto de um ensino de
qualidade para todos, incluindo os mais pobres, para o quais a educagao representa
a principal, sendo a unica, chance de mobilidade social. Como assinala Arroteia
(2008), ainda que o desejo de mobilidade social através da educagédo — “procura
social do ensino” — exista em todos 0s grupos sociais, € entre os menos favorecidos
qgue ele se mostra mais evidente.

Bastante paradoxal, porém é o fato de que os menos favorecidos sdo os que
menos tém oportunidades no sistema escolar, ou seja, os que mais precisam da
educacéo, isto €, que mais a “procuram socialmente”, sdo justamente os que menos
acesso tem a ela. So varias as dificuldades, n&do somente no acesso — que ja foi a
grande a preocupacéo do passado —, mas também na permanéncia dos individuos
no sistema escolar.

Além das desigualdades de toda sorte, presenciam-se no Brasil enormes
dificuldades tanto no acesso a educacao, como de outros servigos publicos. O
problema, como explica Costa (2015), € que sem o acesso a servigos de qualidade,
reduzem-se as chances dos mais pobres de ocuparem melhores empregos no
mercado de trabalho ou de desenvolverem atividades econémicas de forma
autdbnoma com maior nivel de qualificacao.

A desigualdade de oportunidades educacionais, assim como outros tipos de
desigualdades é recorrente na realidade brasileira. Desde sua origem o modelo
educacional brasileiro esteve muito voltado para o atendimento dos estratos sociais
médios e altos, em detrimento do restante da populacdo. Como assinala Comin
(2015, p.371) “Tal como na terra, o acesso muito desigual a educagédo foi uma
caracteristica da historia brasileira com consequéncias profundas sobre os niveis de
desigualdade de renda.”

N&o apenas no Brasil, mas na América Latina de forma geral, estabeleceu-se

um acesso muito desigual a educacéo, de maneira que justamente os segmentos
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mais pobres e com piores colocagdes no mercado de trabalho sdo os que recebem
0s piores servigos publicos educacionais (COSTA, 2015).

Analisando dados sobre a escolaridade na Ameérica Latina, evidencia
Kliksberg (2014), que no grupo de filhos, cujos pais concluiram o ensino superior
verifica-se que 91,4% consegue concluir o ensino médio, e 71,7% 0 ensino superior.
Situagdo bem diferente da encontrada no grupo de filhos, cujos pais tém apenas o
ensino primario completo. Nesse grupo somente 31,7% consegue completar o
ensino médio, e apenas 2,9% conclui o0 ensino superior.

Diferentemente das camadas de maior renda e dos segmentos de classes
trabalhadoras inseridas nos setores dinamicos da economia, que tém acesso a
servicos de melhor qualidade, os pobres acabam tendo acesso aos piores servigos
publicos. Além das transferéncias de recursos publicos direcionadas aos setores de
maior renda, pela oferta de servigos diferenciados, como é o caso nas diferentes
regides geograficas (urbano/rural) e também nas cidades (centro/periferia), existe
ainda a transferéncia de recursos por meio de dedug¢des no imposto de renda na
aquisicao de servigcos privados, que favorece o consumo desses setores e,
subfinancia o setor publico (COSTA, 2015).

Como sabemos existe uma relagao inextricavel e ambigua entre as condigbes
sociais dos individuos a e educacio: maiores rendas tendem a conduzir a melhores
niveis educacionais. Analogamente, melhores niveis educacionais tendem a
conduzir a melhores salarios, ou seja, maior renda. E por isso que quando faltam
servicos publicos de qualidade, principalmente na area da educacao, reduzem-se,
expressivamente, as chances melhorias para os mais pobres.

As condigbes desiguais de acesso a educagao e a qualificagdo fazem com
gque a maioria dos trabalhadores das camadas mais pobres permanegca com as
piores ocupagdes e baixa renda do trabalho, reproduzindo o ciclo da pobreza,
geracgao apos geragao, e contribuindo para a manutencao das desigualdades sociais
(COSTA, 2015).

Diferentemente do que tentam levar a crer as exposi¢cdes meritocraticas, a
explicagdo para a pobreza nao esta nas incapacidades individuais ou na questdo do
mérito, mas em situagdes que estdo acima da vontade dos individuos. Como
evidenciado no estudo de Ferreira; Nogueira Junior e Costa (2010), os fatores
extraeducacionais tais como as condi¢bes econdmicas, culturais, educacionais e

sociais das familias tendem a fazer com que os diferentes grupos sociais
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apresentem capacidade desigual de utilizar os recursos educacionais
disponibilizados. Onde esta entdo a culpabilidade dos pobres?

Sustenta Kliksberg (2014) que a causa é inversa. Nao sdo os pobres os
culpados das “armadilhas de pobreza” a que eles estdo expostos. “Conforme o
estrato social, a regido geografica e as condigdes do lugar onde se nasce havera
possibilidade de receber boa educagéo e atengdo em saude, ou o contrario” (p. 60).
Sao altas as probabilidades de uma baixa escolaridade para os que nascem em uma
familia pobre, exposta a riscos de saude e outras dificuldades, que tem que trabalhar
desde pequena para garantir a sobrevivéncia diaria. Sem uma escolaridade
satisfatoria dificilmente conseguira um emprego formal, mesmo n&o qualificado,
subsistindo assim na marginalidade e na informalidade com trabalhos precarios e
sem protecgao.

As oportunidades ndo sdo iguais para todos, e consequentemente as
escolhas disponiveis e os resultados também n&o o sdo. Como bem pontuou Rawls
(2003, p. 80), “Nao s6 nossa concepgao de ndés mesmos e Nnossos objetivos e
ambi¢cdes, mas também nossas aptidées e talentos realizados refletem nossa
histéria pessoal, nossas oportunidades e posicéo social, e a influéncia da boa ou ma
sorte”.

Contornar as situagdes de pobreza e desigualdade requer, portanto uma
igualdade de oportunidades. E € na equidade que encontramos o caminho para a
igualdade de condigbes e, para dentro do possivel, um emparelhamento dos
resultados. A igualdade de oportunidades educacionais €, assim, condigdo sine qua
non para reduzir desigualdades sociais e de renda. De outro modo, ndo podera a
educacao corresponder a expectativa que |lhe é frequentemente atribuida — de
redutora de desigualdades e promotora do desenvolvimento.

E por isso que estamos de acordo com Arroteia (2008) quando este
argumenta que a igualdade de oportunidades requer a concretizagdo de um conjunto
de medidas de natureza social e pedagogica que possibilitem iguais oportunidades,
Nao apenas no acesso, mas também no sucesso educacional dos alunos. S6 assim
sera possivel sanar oportunidades desiguais e contornar os tragos sociais e
individuais dos alunos, que nem sempre as praticas pedagodgicas dao conta de fazer,
por mais que o tentem.

Algumas pessoas nascem em uma posicdo melhor na sociedade, isto € um

fato. E injusta, porém a forma com que as instituicdes lidam com esse fato,
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permitindo que individuos sofram os efeitos de distribuicdbes mal feitas, das quais
n&o tiveram a oportunidade de participar. E justamente isso que torna t&o relevante
a l6gica da reparacgdo. As desigualdades imerecidas (RAWLS, 1997).

N&o sao, portanto os individuos os agentes passivos de interven¢do, mas as
instituicbes. Sdo elas que devem prover aos individuos oportunidades iguais e
equitativas de desenvolver seus talentos naturais e de adquirir aptiddées socialmente
produtivas.

Sobre a igualdade de oportunidades educacionais escreve Rawls (2003, p.
198):

[...] o objetivo é realizar nas instituicbes basicas a idéia de sociedade como
sistema equitativo de cooperacgéo entre cidadaos livres e iguais. Para isso,
essas instituicdes tém, desde o principio, de colocar nas maos de todos os
cidadaos, e ndo s6 de uns poucos, meios produtivos suficientes para que
eles possam ser membros plenamente cooperativos da sociedade em pé de
igualdade. Entre esses meios estdo ndo s6 o capital fisico como também o
capital humano, ou seja, o conhecimento e a compreensdo das institui¢cdes,
as habilidades e aptiddes treinadas e aperfeicoadas. E sé dessa maneira
que a estrutura basica pode realizar a justica procedimental pura de fundo
de uma geragao para outra.

Evidentemente que uma empreitada como essa ndo cabe ao mercado, mas
ao Estado, que através da prestacdo desmercantilizada e adequada de servigcos
basicos como a educacdo, podera ampliar oportunidades e reduzir, no médio e
longo prazo, as desigualdades. O éxito do processo dependera, evidentemente, de
melhores resultados das politicas sociais em atingir a todos, incluindo as populagbes
mais pobres com bens e servigos adequados. Por isso uma educacgado publica de
qualidade. Para que todos tenham iguais condigbes para perseguirem seus
objetivos.

E bem verdade que alguns discursos tem se ocupado, de forma flagrante, em
defender a focalizagdo nos pobres vis-a-vis a universalizagdo de direitos. Exemplo
disso é o Diagnéstico Sistematico de Pais (SCD) (2016) do Banco Mundial, cujo
discurso gira em torno de um suposto dilema por que passa o Brasil, que deve
escolher entre solucionar as injusticas nos gastos publicos, reduzindo as
transferéncias para aqueles em melhor situagédo, ou desativar programas sociais e
reverter algumas das conquistas recentemente obtidas. Segundo o relatorio,
“Chegou o momento de questionar quem recebe recursos publicos e para que fins.
Uma maior redugéo das desigualdades dependera bastante de que o Estado mude a
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distribuicdo de seus recursos — dos nao pobres para os pobres” (BANCO MUNDIAL,
2016, p. 28).

Nao € a primeira vez que medidas de focalizagcdo sao prescritas pelo Banco
Mundial em detrimento da universalidade. Como relata Costa (2006), ja em 1990, o
Banco Mundial introduziu no debate da pobreza o argumento de que a
universalizagdo das politicas sociais era contraria a equidade, ja que beneficia
setores da populagdo que estdo fora da linha da pobreza, de forma que podem
pagar pelos servigos de educagado. A prioridade seria, portanto a educagdo primaria
e o atendimento preventivo na area da saude, a atencéo basica. O ensino superior e
o atendimento hospitalar seriam elementos secundarios a partir do momento que
beneficiam substancialmente os n&o pobres.

A preferéncia pela focalizagdo n&o €, porém exclusiva dos discursos do
Banco Mundial. Como identifica Lavinas (2013), a énfase nas “pessoas
necessitadas” aparece também na proposta do piso de protecéo social, langado pela
OIT (2012).

Conforme observa Lavinas (2013), em ambos os exemplos, verificam-se
investidas de tornar vigente um paradigma que tem como caracteristica essencial
assegurar minimos (renda monetaria e um rol de servigos limitado) para um publico
alvo delimitado, a saber, os comprovadamente pobres. Ao julgar o que se pretende,
tornam-se claros trés aspectos a serem considerados: a criagcdo de chaves de
acesso a beneficios, ou seja, estabelecimento de condicionalidades para acesso a
direitos, deslegitimando-os por consequéncia; a recriagcdo de status diferenciados
gue questionam o principio da cidadania e da uniformidade do acesso e; o retorno
do padrdao minimo ao basico, tornando sem efeito valores universais de igual
quantidade e igual qualidade a todos.

Certamente os discursos dessa ordem em nada se relacionam com o modelo
universalista que vingou no pos Guerra. Ndo ha em sua proposta elementos como
igualdade, efetivagao de direitos, universalidade e seguridade. Ao contrario trata-se
de uma reconfiguragdo de Estado-mercado-sociedade que n&o tem a redistribuigdo
como meta, mas apenas o atendimento a pobreza e o funcionamento mais eficiente
do mercado.

Pode-se dizer que apenas se estaria normatizando, parametrizando e
legitimando um determinado quantum de distribuicdo padrdo. Assegurar-se-ia uma

garantia de minimos a grupos vulneraveis — criangas, idosos, trabalhadores
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precarios ou desempregados — sem, no entanto ampliar o acesso incondicional e
universal a servigos publicos desmercantilizados essenciais ao bem-estar da
populagdo. Uma auséncia publica como essa, conduziria, inevitavelmente, a uma
expansao da rede privada, e, portanto ao fortalecimento do mercado, cujo acesso
nao estara assegurado a partir de minimos. Como consequéncias inevitaveis
teriamos a legitimagdo de desigualdades de status e de acesso, alimentando um
regime segmentado e dualizado de atendimento (LAVINAS, 2013).

Como se vé, de tempos em tempos se renovam as investidas que agravam o
problema em vez de trata-lo, insistentes em tratar os pobres como um problema e
nao como os titulares de direitos que s&o. Nao obstante, assevera Sachs (2008) que
a demanda por servigos sociais esta longe de ser saturada, inclusive nos paises
mais ricos do mundo. A universalizagcdo do acesso a servigos sociais, entre os quais
a educagdo, se apresenta como um componente essencial do tripé de
desenvolvimento includente, sustentavel e sustentado.

Isso n&o significa que as politicas de focalizagdo devem ser abandonadas,
muito pelo contrario. Como observou Houlart (2009, p.12), “[...] as pessoas sofrem e
morre hoje, e ndo no futuro [...]. Uma ajuda humanitaria no interior de servigos bem
organizados € necessaria. Mas deve ser considerada uma situagdo de emergéncia e
nao estrutural”. Nao deve a focalizacéo prevalecer sobre a universalizagdo, deve sim
contribuir para atuar sobre as causas da pobreza e da desigualdade.

Promover a busca por igualdade de condi¢cdes € essencial para tentar igualar
o nivel dos menos favorecidos aos demais para que, na luta por melhores condi¢cdes
de vida, n&o estejam estes em desvantagem. Por isto se afirma que a educacéo
deve ser publica, gratuita em todos os niveis e de acesso a todos. Ademais, junto
com ela deve vir um conjunto de politicas a fim de colocar em pé de igualdade
individuos tdo desiguais.

Em uma sociedade tdo desigual € indispensavel que essa caracteristica seja
considerada no planejamento de politicas publicas educacionais. Concordemos que
pouco adianta oferecer boas escolas a quem, por motivos alheios a sua vontade,
nao podera frequenta-las.

2.4. E a nossa educacéao publica como vai?
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Os indicadores educacionais do pais evidenciam alguns avangos desde 1988,
quando a Constituicdo Federal acentuou o dever do Estado nas garantias dos
direitos do cidaddo. O Brasil conseguiu, nas ultimas décadas, praticamente
universalizar o acesso ao ensino fundamental, além de aumentar significativamente
a frequéncia escolar em todos os niveis de ensino, inclusive no ensino superior.

Mas se por um lado existem motivos para comemorar, n&o se pode ignorar,
por outro, as grandes dificuldades existentes no patrocinio da causa educacional:
elevadas taxas de analfabetismo (apesar dos esfor¢os para erradica-lo); baixos
resultados no desempenho escolar; evasédo escolar; insuficiéncia de vagas nas
escolas (principalmente nas creches) e; a exclusdo de grandes contingentes
populacionais no acesso a educagao.

Um dos fatos de destaque, no que refere a educacgao, e mais especificamente
a educacao publica, nos ultimos tempos é sem duvidas a aprovacdo da Lei n°
13.005, a lei que instituiu o novo Plano Nacional de Educagao (PNE). Aprovado em
junho de 2014, o novo PNE — que estabelece vinte metas para a educagao a serem
cumpridas nos proximos dez anos (2014-2024) — prevé em uma de suas metas que
o investimento publico em educagao publica devera atingir 10% do PIB até 2024.
Uma grande conquista, como pontuam Gusso et al. (2015), principalmente se
compararmos ao investimento publico direto em educacdo de 2011 que
correspondia a 5,3% do PIB.

Além do percentual, também gerou controvérsias a discussdo sobre manter
ou retirar da meta de destinagdo de recursos a palavra publica depois da palavra
educacdo. “Mudancga sutil na expressdo, mas substancial no conteudo” (GUSSO et
al., 2014, p. 225). E por pouco nao se retirou do Plano um adjetivo que alteraria
muito o rumo da politica educacional no pais.

Além da meta de investimento de 10% PIB, figuram entre as demais metas do
Plano: a erradicacdo do analfabetismo absoluto e reducdo em 50% do analfabetismo
funcional; a ampliagdo de vagas em creches para pelo menos 50% das criangas de
até 3 anos de idade; a universalizagao do atendimento escolar para criangas de 4 a
5 anos; a universalizacdo do ensino fundamental de 9 anos para toda a populagao
na faixa de 6 a 14 anos; triplicar as matriculas na educacao profissional técnica de
nivel médio, com pelo menos 50% no segmento publico; aumento das matriculas no
ensino superior, com pelo menos 40% das novas matriculas no segmento publico;

elevacdo da escolaridade média da populacédo de que pertence a faixa etaria de 18 a
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29 anos, em no minimo, 12 anos de estudo; a oferta de ensino em tempo integral
para, pelo menos, 25% dos alunos da educacgdo basica; além de outras (BRASIL.
Plano Nacional de Educacédo — PNE, 2014).

De mais a mais, ainda que audaciosas, o cumprimento de cada uma dessas
metas é crucial para melhorar a realidade educacional marcada por desigualdades e
auséncias de um pais onde estar na escola ndo garante o aprendizado e a questéao
qualidade permanece em aberto (ROCHA, 2013).

Contrariando todos os esforgos para erradica-lo, o analfabetismo, sério
problema educacional brasileiro, apresentou recentemente (2011-2012) uma
estagnacdo em sua taxa que vinha caindo desde 1998. Fato bastante ruim para o
pais, considerando que a taxa de 2012 (8,7%) correspondia a 13,2 milhdes de
analfabetos. Um dos limites apontados para a atuagdo da rede publica nessa
questao reside no fato de que a escola néo esta formatada, inclusive fisicamente,
para atender analfabetos adultos, que acabam nao se reconhecendo nela (GUSSO
et al., 2014).

Com relagdo a educacédo basica no Brasil, etapa educacional que abrange a
educacédo infantil, o ensino fundamental, o ensino médio e a EJA (educagédo de
jovens e adultos), s&o distintos os desafios e as demandas a depender de cada nivel
de ensino. Na educacgao infantil, por exemplo, além da insuficiéncia na oferta de
creches, existem grandes desigualdades na oportunidade de seu acesso tanto entre
as diferentes localidades (urbana/rural), como nas diferentes camadas da
populacdo. Sem contar as pronunciadas diferengas entre as regides do pais.

Para fins de comparacgao, a taxa de criangas que frequentaram creche em
2007 na zona rural era trés vezes menor que na zona urbana (6,4% e 19,6%,
respectivamente). A oportunidade de acesso a creche das criangas mais ricas era
trés vezes maior do que a das criangas mais pobres (36,2% e 10,3%,
respectivamente). E percentual de acesso a creche no sudeste era de 22,1%,
quando no nordeste ela ndo passava de 7,5% (CASTRO, 2009).

Quanto ao ensino fundamental, apesar de quase universalizado, 0 aumento
de sua oferta veio desacompanhado do aumento na qualidade dos insumos
educacionais. Instalacdes inadequadas e professores insuficientemente qualificados
constituem a realidade de muitas escolas brasileiras (GUSSO et al., 2015). S&o

varios os problemas de eficiéncia nesse nivel de ensino, principalmente com relagao
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a escola publica, responsavel pela maior oferta de escolaridade nessa etapa
(CASTRO, 2009).

Também s&o necessarias adequagdes nas outras etapas da educagao
basica: ensino médio e EJA. Até porque se trata de uma etapa importante para a
formacdo dos individuos e, com importantes reflexos sobre as persistentes
desigualdades existentes no pais. Os reflexos de uma educagdo basica fragil
quando ndo se manifestam no ingresso do ensino superior, certamente se
manifestardo durante o curso do mesmo, ou ainda no ndo atendimento das
exigéncias do mercado de trabalho.

No que se refere ao ensino superior observamos, que desde 1993, tem
ocorrido um crescimento continuo em suas matriculas. Fato que se deve a quase
universalizagdo do ensino fundamental e expansdo do ensino médio, além é claro,
de importantes iniciativas governamentais implementadas a partir da segunda
metade da década de 1990, como a criagdo do Fundo de Financiamento Estudantil
(Fies) e do Programa Universidade para Todos (ProUni), entre outras (GUSSO et al.,
2015).

Percebe-se um grande esforgo para ampliar o acesso ao ensino superior é
verdade, todavia, apesar de todos esses esforgos, prevalecem grandes
desigualdades nesse nivel de ensino, tanto regionais, como raciais e de renda. Se
por um lado observamos uma expansao da democratizagdo, € nitida, por outro, a

persisténcia da estratificagdo educacional e as desigualdades educacionais.

2.4.1. A retomada do discurso da austeridade

Todo debate acerca da escolha da politica fiscal mais adequada para
promover o crescimento e o desenvolvimento econémico € sempre impregnada de
diferentes visdes e pressupostos tedricos. Embora seja desejavel o equilibrio entre
eficiéncia e equidade, nem sempre esse € o rumo tomado, principalmente em um
pais em que a visdo que domina o debate publico defende a reducdo do papel do
Estado, o corte de investimentos na area social e a privatizagdo do patrimdnio
publico. A concepgao keynesiana de que cabe ao Estado, em momentos de crise,

fomentar investimentos publicos para estimular a economia e retomar o crescimento
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nunca foi bem recebida pelos defensores do liberalismo econémico (FORUM 21 et
al., 2016).

Nesse sentido faz-se indispensavel a este trabalho tecer uma breve discussao
acerca do mecanismo de reforma fiscal via PEC 55/16. Ainda que se trate de uma
proposta cuja ocorréncia se deu no ano de 2016, fora, portanto do recorte temporal
desta pesquisa, ndo ha como deixar de discutir os impactos que tao austero artefato
pode trazer para a educagao publica no pais.

Atualmente o Brasil passa por grande turbuléncia e transformagdes
nevralgicas. Acometido por uma crise econdmica e principalmente politica, e
deixando-se levar pelo diagnostico de que a responsavel pela crise era a excessiva
expansao dos gastos publicos e o consequente déficit publico nos governos do PT, o
pais acabou dando espago para a uma nova gestdo da politica fiscal, a qual definiu
para o longo prazo a austeridade permanente (FORUM 21 et al., 2016).

Alegando descontrole nos gastos publicos, o atual Chefe do Executivo,
Presidente Michel Temer propds, por meio de uma proposta de emenda
constitucional (PEC 55) instituir um Novo Regime Fiscal (NRF) no ambito da Uni&o
para os proximos vinte anos. Tal proposta, que tramitou inicialmente com o nome de
PEC 241, foi aprovada no dia 13 de dezembro de 2016, dando inicio ao que o relator
especial da ONU, Philip Alston, considerou “[...] uma medida ‘radical’ e sem
‘compaixao’, que vai atar as maos dos futuros governantes e que tera impactos
severos sobre os brasileiros mais vulneraveis, além de constituir uma violacdo de
obrigacdes internacionais do Brasil.” (ONU, 2016).

Trata-se de um mecanismo que estabelece um limite para as despesas
primarias® (previdéncia, satde, educacdo, programas sociais e funcionalismo
publico), individualizado por cada um dos poderes. Com isso, o crescimento anual
do investimento nessas areas ndo podera ultrapassar a inflagdo, mantendo-se,
portanto congelado, em termos reais, até 2036, nos patamares de 2016 (PAIVA et
al.,2016).

Na exposi¢cao de motivos da PEC 55, redigida pelo entdo ministro da Fazenda
Henrique de Campos Meirelles® justifica-se que o novo regime fiscal é necessario

% S50 consideradas despesas primarias aquelas que pressionam o resultado primario, alterando o
endividamento liquido do Governo (setor publico n&o financeiro) no exercicio financeiro
correspondente (ORCAMENTO FEDERAL, 2017).

?® Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/PEC/2016/msg329-junho2016.htm>.
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para restabelecer a confianga na sustentabilidade dos gastos e da divida publica
frente ao quadro de desequilibrio fiscal que se desenvolveu nos ultimos anos e para
colocar novamente a economia em crescimento. Alterando o sistema evitar-se-ia a
obrigatoriedade do aumento de “gastos” em saude e educagdo em momentos de
expansao econdmica, da mesma forma, que se evitaria que em momentos de
reversdo do ciclo econdbmico os gastos nessas areas tivessem que ser refreados
bruscamente.

Em resumo, a austera reforma fiscal busca controlar o ritmo de aumento de
despesas. O efeito esperado, segundo Couri e Bijos (2016), defensores do ajuste
fiscal, € a redugdo das despesas primarias da Unido em percentual do PIB,
buscando gerar, em momentos de maior crescimento, espacgo fiscal suficiente para
que, em momentos de recessao, a politica fiscal possa ser utilizada para estimular a
economia sem que haja comprometimento da sustentabilidade fiscal. A ideia € que a
flexibilizacdo de regras especificas de vinculagdo de despesas trara um retorno mais
rapido ao equilibrio fiscal.

Argumentam os citados autores, que no periodo pré-crise, tanto o governo
federal quanto os governos subnacionais conseguiram acumular sucessivos
superavits primarios, de forma a reduzir a divida publica em propor¢ao do PIB,
mesmo a despeito de elevadas taxas de juros pagas sobre a mesma e o
crescimento persistente das despesas primarias. Nesse periodo a geragdo de
superavits primarios ndo se deu em funcdo do controle de despesas, mas ao
contrario, em fungédo do crescimento da receita publica (impulsionada pela expanséo
da atividade econdmica), a qual comportou, simultaneamente, aumento de despesas
e geragao de superavits primarios. Entretanto, com o esgotamento do ciclo de
crescimento econbmico, em especial a partir de 2011, torna-se inevitavel a
implantagdo do novo regime, principalmente tendo em vista dois fatores: reacdo dos
mercados, que reconhecendo a elevacado do endividamento cobram maiores taxas
de juros para financiar a divida publica e; a supremacia dos fatores estruturais
(principalmente a mudanga demografica) que pressionara o nivel de endividamento
independentemente da conjuntura no momento, como, por exemplo, o
envelhecimento da populacdo, que implicara aumento nas despesas publicas,
principalmente nas areas da previdéncia social e da saude publica.

Os autores prosseguem classificando como “pertinente e oportuna” a regra
fiscal que limita por vinte anos o crescimento da despesa primaria da Unido. A
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justificativa é de que a gestao fiscal deve ser capaz de gerar economia necessaria
para o enfrentamento dos desafios fiscais que possam ocorrer no longo prazo e
ainda para que eventuais novos ciclos de crescimento possam ser aproveitados de
modo mais consistente.

De fato talvez seja uma reforma pertinente e oportuna para alguns, como por
exemplo, para o grande capital — que vé o Estado como um concorrente indesejavel
ao atuar em setores que poderiam ser objeto de lucros privados, como saude e
educagao — ou para os que consideram impensavel financiar os servigos publicos
por meio de impostos, mas n&o para aqueles que desejam uma sociedade mais
justa e igualitaria e, muito menos, para a populagdo pobre — principal beneficiaria
dos servicos publicos (FORUM 21 et al., 2016).

Colocando-se por tras de um pretenso discurso de restabelecer o equilibrio
das contas publicas, a PEC em comento representa de certa forma, o éxito do atual
governo em impor um projeto de sociedade que dificilmente passaria pelas urnas,
incompativel com a Constituicado de 1988 e no qual ndo ha espaco para a expansao
de bens publicos como saude e educacéo.

O que se pretende de fato é retirar da sociedade e do parlamento a
prerrogativa de moldar o tamanho do orcamento publico (FORUM 21 et al., 2016) e
reavivar o velho modelo dos trés pilares outrora proposto pelo Banco Mundial,
segundo o qual somente caberia ao Estado cuidar somente dos pobres (aqueles que
auferem até dois dolares por dia). O Estado deveria somente atuar de forma
focalizada no “pilar inferior”, onde se concentra a “pobreza” arbitrada pelas agéncias
internacionais, reservando para os “pilares intermediarios e superiores” as “solugdes’
ofertadas pelo mercado (FONSECA; FAGNANI, 2013).

Como apontam Paiva et al. (2016), os potenciais efeitos da reforma via PEC
55 perpassam pelas condi¢gdes de continuidade das politicas nacionais de protegao
social e de promocdo da equidade, pois afetam a capacidade do Estado de ofertar
servicos publicos essenciais a populagdo. Estamos falando de um dispositivo que
alterara a maneira como o or¢amento € elaborado e debatido; a maneira como se
dao as disputas e negociag¢des pelo fundo publico; e as pressdes e limites aplicados
sobre a gestéo das politicas publicas em geral.

E digno de nota, que nos termos propostos pela PEC 55, o limite para o
exercicio de 2017 sera equivalente a despesa primaria do exercicio do ano anterior
(2016), corrigida pela variagdo do indice Nacional de pregos ao Consumidor Amplo
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(IPCA), ou de outro indice que vier a substitui-lo, apurada entre janeiro e dezembro
do mesmo ano. O mesmo ocorrera para 0s exercicios seguintes, ou seja, o teto tera
como base o valor do limite (ndo da despesa efetivamente paga) do exercicio
anterior, corrigido pela inflacdo do periodo anterior. Estando a despesa limitada a
taxa de inflacdo medida pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo —
IPCA, ela podera crescer em termos nominais (quando ha aumento de seu valor
sem que se considere o efeito da inflagdo), mas n&o em termos reais. Dessa forma,
mesmo em situagcdo de crescimento real do PIB, a despesa primaria, ao longo do
tempo, tendera a ser reduzida como proporcéo do PIB.

Ocorre, porém que a proposta de congelamento das despesas primarias da
Unido nos patamares de 2016 nao contempla possiveis alteragdes da dinamica
socioeconémica, pois ao ter por base o volume de gastos efetuados em 2016 (em
termos reais), e ndo mais pela estimativa de receitas para o exercicio de vigéncia da
lei orgcamentaria, faz com que acréscimos na arrecadacdo ndo possam ser revertidos
no aperfeicoamento das politicas publicas. Tampouco o indexador econémico
utilizado, o IPCA, ira traduzir o aumento da demanda social decorrente tanto da
dindmica demografica, como das necessidades da populagdo em momentos de
recesséo (PAIVA et al., 2016).

Em uma tentativa de desresponsabilizacdo gradativa do Estado com a
populacdo, desconsidera-se intencionalmente o aumento da demanda relacionado
ao envelhecimento da populacdo e ao aumento da expectativa de vida, fatores que
fazem com que o gasto per capita, na maioria das areas, se torne menor ao longo do
tempo e, portanto cada vez mais insuficientes, caso sejam aplicados apenas o0s
minimos possiveis. E o caso da salde, por exemplo, cuja demanda aumenta
proporcionalmente a idade das pessoas e também nos momentos de recesséo
econdmica e desemprego. Nada obriga que, em momentos de expans&o econémica,
o governo a aplique somente o minimo, mas nada garante, porém que ele aplicara
mais do que o limite previsto.

No que se refere a educagdo a justificativa utilizada por aqueles que
defendem a PEC é que existem dois efeitos antagdnicos entre si. E o que argumenta
D’Abadia (2016). Apesar de assumir que, no caso da economia recuperar sua
trajetoria recente, reduzir-se-a o total absoluto investido nesta area em relagcdo ao
provavel total que seria obtido pela manuten¢do da regra atual, o autor acredita que
este efeito sera compensado pelo efeito demografico, ou seja, pela redugdo da
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populacdo jovem e, consequentemente, do numero de matriculas na educagao
basica. Segundo o autor, 0 mesmo efeito demografico que prejudica a previdéncia
social e a saude beneficiaria a educacéo.

Pois bem, mas n&o seria recomendavel aproveitar a redu¢gdo do numero de
alunos na educacéao basica, para aumentar o valor investido por aluno para melhorar
este nivel de ensino?

Como explica Mello e Souza (2005), o declinio populacional que vem
ocorrendo recentemente na faixa etaria de 6-14 anos, quando combinado a taxas
liquidas de escolarizacdo proximas de 100% no ensino fundamental, produz uma
necessidade decrescente de vagas, como também & o caso da redugéo da taxa de
repeténcia. A redugdo no numero de matriculas por seu turno libera recursos que
podem ser investidos na melhoria do ensino fundamental ou nos outros niveis de
ensino. Por que entdo ndo fazé-lo? N&o seria um retrocesso, em se podendo
aumentar tal valor, reduzi-lo a patamares, provavelmente, ainda mais insuficientes
do que os atuais?

A area da educagao, assim como a da saude, sofrera alteragdes no calculo do
valor minimo nelas aplicado, deixando de ser vinculadas as receitas da Uni&o. Isso
porque a PEC altera o que até entdo estava estabelecido no caput do art. 212, da
Constituicdo de que Unido deve aplicar, anualmente, no minimo 18% da receita
liquida de impostos (receita de impostos deduzida de transferéncias constitucionais
a Estados e Municipios) em despesas com Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino (MDE).

Estima-se, com isso, uma perda significativa para a educagdo. Como
demonstra o estudo técnico de Mendlovitz (2016), em se aplicando o referido
mecanismo haveria redug¢ao dos recursos aplicados nessa educacdo de tal modo
que, excetuando 2016, nem a aplicacéo efetiva em Manutengcao e Desenvolvimento
do Ensino (MDE) alcancgaria o piso constitucional de 18% estabelecido pelo caput do
art. 212. E o que pode ser visualizado na tabela 1.

A tabela apresenta uma simulagdo dos gastos com MDE (tanto pela aplicagéao
minima de 18% da Receita Liquida de Impostos quanto pela aplicagdo efetiva) em
comparagao a metodologia imposta pela PEC 55, caso a regra tivesse entrado em
vigor a desde 2011.

TABELA 1 — MDE x PEC 55 - Simulagdo 2010 a 2016
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FL{?Z‘?:}: Aplicagao | Aplicagéo | Diferenga Aplicacso Aplicagéo | Diferenga
. q minimada| Minima | (PECe plicag MDE pelo | (PECe
EXERCICIO de o MDE
Impostos (18% da | pelo IPCA regra (executado) IPCA regra
(FF){LI) RLI) (PEC) atual) (PEC) atual)
2010* 173,5 31,2 31,2 33,7 33,7
2011 205,5 37,0 33,0 -4,0 39,8 35,7 -4,1
2012 218,8 39,4 35,2 -4,2 56,0 38,0 -18,0
2013 2391 43,0 37,2 -5,8 53,9 40,2 -13,7
2014 2455 44,2 39,4 -4,8 56,8 42,6 -14,2
2015 258,6 46,5 42,0 -4,5 59,4 45,3 -14,1
2016** 259,7 46,7 46,5 -0,3 59,7 50,2 -9,6

Fonte: Mendlovitz (2016). Extraida.

Notas: Projegdo realizada com base nas informagdes do Tesouro Nacional - Relatério Resumido da Execugéo
Orgamentaria (RREO) de 2010 a 2015. IPCA: IBGE(2010 a 2015). Projegdo: BACEN/Sistema de Expectativas de
Mercado/Séries de estatisticas consolidadas/mediana (junho/2016). PIB real: BACEN e CONOF/CD.

(*) RIL em 2010 foi acrescida da dedugdo da DRU (R$ 14,0 bi) para permitir comparagdo equanime com os
demais exercicios, uma vez que, a partir de 2011, a DRU deixou de incidir sobre recursos destinados a
educagao. Por conseguinte, também foram ajustados os valores da aplicagdo minima (18% sobre a RLI sem a
DRU) e a aplicagdo em MDE executada na mesma propor¢éo constante do RREO (19,4% sobre a RLI sem a
DRU).

(**) RLI estimada para 2016 com base no decreto de limitagdo de empenho (Decreto n°® 8.784 de 7/6/2016). Ja a
estimativa do MDE executado em 2016 foi de 23% da RLI, com base na média dos 2 ultimos exercicios.

Como demonstra a referida tabela, com a aplicacdo da PEC 55, reduzir-se-
iam os recursos aplicados a educacdo. A unica situacdo em que se verificaria
melhora na aplicacdo dos recursos seria diante de um cenario de queda na
arrecadagao de impostos com inflagao alta (como esta se presenciando no exercicio
de 2016 em relagdo a 2015), ainda assim aquém do projetado em 2016 para a regra
atual.

O autor traz ainda em seu estudo uma segunda simulagédo da aplicagdo da
PEC, agora para o periodo de 2016 a 2025. Com efeito, a simulagdo disposta na
tabela 2 demonstra que, excetuando-se 2017, haveria uma perda crescente que se
acentuaria rapidamente nos exercicios seguintes. Ou seja, da mesma forma que na

simulagao anterior, também haveria declinio de recursos destinados a MDE.

TABELA 2 — MDE x PEC 55 - Projecdo 2016 a 2025

FL{ie(iﬁclit: Aplicagéo | Aplicagdo | Diferenga Aplicacso Aplicagéo | Diferenga
, q minimada| Miima | (PECe | "P'¢@% MDE pelo | (PECe
EXERCICIO de o MDE
Impostos (18% da | pelo IPCA regra (executado) IPCA regra
(FF){LI) RLI) (PEC) atual) (PEC) atual)
2016* 259,7 46,7 46,7 59,7 59,7
2017 276,7 49,8 50,1 0,3 63,6 64 0,4
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2018 296,4 53,3 52,9 -0,5 68,2 67,5 -0,6
2019 315,9 56,9 55,5 -1,4 72,7 70,9 -1,7
2020 336,7 60,6 58 -2,6 77,4 74,1 -3,3
2021 359,8 64,8 60,6 -4,1 82,8 77,5 5,3
2022 384,4 69,2 63,3 -5,9 88,4 80,9 7,5
2023 411,8 74,1 66,2 7,9 94,7 84,6 -10,1
2024 442 1 79,6 69,2 -10,4 101,7 88,4 -13,3
2025 475,9 85,7 72,3 -13,4 109,5 92,4 17,1

Fonte: Mendlovitz (2016). Extraida.

Notas: Projegdo realizada com base nas informagdes do Tesouro Nacional - Relatério Resumido da Execugéo
Orgamentaria (RREO) de 2010 a 2015. Projegcao 2017 a 2025 pela variagéo PIB real e IPCA PIB real e IPCA
(projecéo): Relatério Focus-Bacen (até 2020) e Conof/CD com base Focus-Bacen (2012 a 2025).

(*) RLI estimada para 2016 com base no decreto de limitagdo de empenho (Decreto n° 8.784 de 7/6/2016). Para

os demais exercicios, estimou-se pela variagdo projetada do PIB real e inflagdo pelo IPCA. Ja a estimativa do
MDE executado em 2016 foi de 23% da RLI, com base na média dos 2 ultimos exercicios.

Outro argumento bastante utilizado pelos defensores da PEC & o de que a
mesma protegera a educacgédo, de forma que nos anos em que ela estiver vigente, o
orcamento da nao sofrera perdas decorrentes de um cenario de arrecadacao € baixa
e a inflagédo alta, como o que vivenciamos atualmente. O que nado se diz, no entanto,
€ que na hipbtese de que se concretize a expectativa de que a economia voltar a
crescer, a medida implicaria em menos recursos para a area, colocando em risco a
Meta 20 do PNE, que trata da ampliagdo do investimento publico em educacao
publica ao patamar de 10% PIB, até 2024. Como bem fundamentado na publicacéo
do MEC que da suporte a promulgacédo do PNE 2014:

[...] a vinculacdo de recursos financeiros para a educagéo, a ampliagdo dos
percentuais do PIB para a educacao nacional, bem como a vinculagao do
financiamento a um padréo nacional de qualidade, o acompanhamento e o
controle social da gestdo e uso dos recursos, entre outros, sdo passos
imprescindiveis para a melhoria do acesso, permanéncia e aprendizagem
significativa dos estudantes. Ou seja, a garantia de financiamento adequado
das politicas educacionais é base e alicerce para a efetivagdo do Sistema
Nacional de Educacdo e, por conseguinte, para o alcance das metas e
estratégias do PNE, com vistas a garantia de educag&o em todos os niveis,
etapas e modalidades, além da superacdo das desigualdades regionais
(MEC - Ministério da Educacgao, 2014, p. 61).

Como bem recordam Paiva et al. (2016), até mesmo economistas do Fundo
Monetario Internacional (FMI) admitiram, recentemente, em suas recomendacoes
para 0s paises em crise que politicas de austeridade ndo s6 impactam
negativamente o bem-estar social, aumentando as desigualdades, como também

podem aumentar o desemprego, prolongando e agravando as crises.
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N&o obstante, a estagnagdo da economia tem representado um risco para os
avangos sociais recentes. Amplificando a crise politica e enfraquecendo governo
democraticamente eleito, ela se torna funcional para o aprofundamento do projeto
liberal, abrindo espago para a severa alteracdo da estrutura dos gastos
governamentais exigida ha décadas pelo mercado (FAGNANI, 2015), ameacando a
expectativa democratica de construir um pais mais igualitario que acaba sendo
frustrada pelas razbes econbmicas dominantes, sem se dar conta que uma
democracia de desiguais € uma falacia que serve para legitimar uma dominagéo
politica e econbémica (COSTA, 2015b).

Ancorada em uma concepgao de progresso que desconsidera o papel
proeminente dos investimentos publicos em educacao, saude, assisténcia social e
cultura no desenvolvimento, a PEC 241 n&o passa de uma desresponsabilizagado do
Estado com a situacédo social do pais, afastando-se da perspectiva de despesas
sociais como um investimento capaz de fomentar a economia e promover seu
proprio financiamento (PAIVA et al., 2016).

A adogdo de um ajuste fiscal recessivo ndo passa de uma miragem de curto
prazo que nada mais fara do que reproduzir a nossa histéria de desigualdade.
Reduzir os investimentos em servigos publicos e desincentivar o consumo da
populacdo trabalhadora nao trara equilibrio desejado nas contas publicas. Apenas
reproduzira um modelo econdmico dependente do dinamismo da demanda externa,
num pais que ainda tem no setor agroexportador sua alavanca comercial (COSTA,
2015b). Viver mais vinte anos da promessa de que esse pais possa, de fato, ser
prospero para sua populacdo apenas mostra que pouco se aprendeu com as licoes
do passado.

2.5. A mercantilizagcado da educacgao: subsidios ao nao desenvolvimento

O Estado de bem-estar social ndo se define apenas na nova forma de
atuagcdo do Estado, mas também nas novas formas de atuagédo politica e nas
alteracdes que elas provocam no aparelho institucional do estado (SANTOS, 1987).

Mais do que dispéndios de dinheiro, as novas despesas assumidas pelo
Estado requerem uma estrutura de regulacdo, de fiscalizagéo, etc. E necessario

ainda um direcionamento que indique em que sera investido, algo que nao é definido
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apenas pelo governo. “O que ha de mais especifico neste processo é que as
sucessivas intervenc¢des do Estado na sociedade civil significam simultaneamente
intervencgdes do Estado em si mesmo” (SANTOS, 1987, p. 17).

As prioridades do investimento publico ndo sdo definidas somente pelo
Estado, mas em conjunto com distintos atores que compde a sociedade civil. E por
isso que se diz que o Estado de bem-estar € uma forma politica complexa e
contraditéria. Como bem lembra Pereira (2008, p. 26) “[...] o Estado ndo & um
fendbmeno dado, aistérico, neutro ou pacifico, mas um conjunto de relagdes criado e
recriado num processo historico tenso e conflituoso em que grupos, classes ou
fragbes de classe se confrontam e se digladiam em defesa de seus interesses
particulares”.

Ocorre que ao tentar harmonizar conflitos e interesses tao distintos, o Estado
de bem-estar torna-se contraditorio. Isso porque, na impossibilidade de eliminar as
causas provocadoras das contradicbes sociais mais basicas — entre capital e
trabalho, produtores e consumidores, homens e mulheres, etc. —, procura o Estado,
gerir os conflitos e tensdes que delas decorrem, interiorizando, por conseguinte, as
mais variadas contradicdes sociais. Prevalecerdo, obviamente, os interesses
setoriais que tiverem maior peso politico (SANTOS, 1987).

Esses interesses setoriais, por sua vez, restardo refletidos nas politicas
publicas a serem promovidas pelo Estado. Lembremos que as politicas publicas sao
uma “forma contemporanea de exercicio de poder nas sociedades democraticas” (DI
GIOVANNI, 2009, p. 4-5, grifo do autor) que vao além de uma intervengcdo do
Estado. Caracterizam-se por uma complexa interacédo entre Estado e sociedade, que
por sua vez, inclui relagdes sociais que adentram o campo da economia, sempre em
funcdo de uma pluralidade de atores de origem e natureza tdo diversa quanto seus
interesses.

Como exposto alhures, as politicas sociais dependem inexoravelmente das
receitas publicas, que em periodos de recessao, tendem inevitavelmente a diminuir,
principalmente quando se tem o consumo e a renda do trabalho como principais
fontes de tributagdo. Em existindo menos recursos publicos, ou seja, menos a
distribuir, as demandas se tornardao mais concorrentes, fazendo com que as politicas
publicas variem ao sabor das conjunturas.

Diante da suposta necessidade de contengcédo de gastos e impossibilitado de
realizar cortes radicais nas politicas sociais — 0 que se da tanto pela rigidez dos
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direitos, como também porque todo governante quer evitar medidas impopulares —, o
Estado utiliza duas estratégias: a primeira delas € a flexibilizagdo de direitos sociais
que ocorre tdo logo diminua o peso politico dos grupos sociais neles interessados.
Assim o percebemos quando do bloqueio ou da restricdo a um direito social.
Restringem-se os meios e servigos que o tornam possivel, deteriora-se a qualidade
da prestagao, interfere-se em sua legislagdo ou simplesmente ndo se fornece o
suporte administrativo necessario para oferta. A segunda é fazer com que a
producao de bens publicos se torne mais interessante ao capital privado, retirando-
se sempre que pode da producdo desses bens (SANTOS, 1987).

E certo que ao agir dessa forma, o Estado amplia a rentabilidade do capital,
criando por consequéncia, novas oportunidades de investimento. Por outro lado,
evidencia-se uma clara divisao no ambito do consumo social, sobre quais bens e
servigos serao entregues (sob varias formas) ao capital privado e quais
permanecerdo sendo prestados diretamente pelo Estado. O capital privado,
logicamente, n&o esta interessado em atividades n&o lucrativas, entéo reserva para
si somente as producdes lucrativas. As produgdes nao lucrativas permanecem sob a
incumbéncia do Estado, perpetuando assim a ideia de incompeténcia do mesmo na
producgéo de bens e servigos (SANTOS, 1987).

Em maior ou menor grau, as duas situagdes ja ocorreram e continuam
ocorrendo, tanto com direitos ja estabelecidos, e mais ainda com os programas e
propostas sociais que ameacem se tornar direitos. Ha que se reconhecer que temas
como direitos sociais e distribuicdo ou redistribuicdo de renda nunca foram os
assuntos favoritos dos defensores do estado minimo e das classes mais abastadas.
Como bem colocou Piketty (2014, p.12) “Quando se discute a distribuicdo da
riqueza, a politica esta sempre por perto, e € dificil escapar aos preconceitos e
interesses de classe que predominam em cada época’.

A teoria neoliberal, assim como a terceira via tem em comum o diagnostico de
gue o culpado da crise é o Estado. A diferenca é que para os neoliberais a solugao
esta na privatizagdo e para a terceira via esta no terceiro setor. Em ambos os casos
o Estado deixa de ser o executor das politicas sociais. Um transfere a tarefa para o
mercado e outra, para a sociedade civil sem fins lucrativos. A ideia é racionalizar
recursos e reduzir o investimento social e papel das instituicbes publicas (PERONI,
2011).
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Ideia frequentemente disseminada por economistas ortodoxos, é que a culpa
da crise reside no Estado de bem-estar e que a solugcéo para a crise seria, portanto
desmontar esse Estado. Mas como bem pontuou Kliksberg (2014, p. 187), “o melhor
juiz das teorias é a realidade”.

Em paises com Estado de bem-estar social mais desenvolvido, tais como
Noruega e Suécia, ndo houve crise. Sua presenga fez com que a populagao
estivesse protegida, capacitando-a produtiva e economicamente e garantindo as
bases de crescimento econémico. Ainda que estejamos falando de paises pequenos
relativamente ao Brasil, e cuja populagao é bastante distinta culturalmente, isso nado
anula os resultados obtidos por esses paises. O mesmo se verifica no exemplo
entre Canada e Estados Unidos. O primeiro que tem servigos sociais muito mais
amplos, com um sistema de saude publica universal e uma grande rede de protegéo
social, enfrentou a crise [de 2008] melhor que segundo. Ocorre, porém que a grande
falacia da ineficiéncia do Estado € muito funcional para dar a aura de legitimidade a
cortes eticamente inadmissiveis que atentam contra os direitos sociais mais basicos
(KLIKSBERG, 2014) e para o propésito de transferir para o mercado a prestagédo de
servigos publicos basicos.

Ao impor os valores do Estado Minimo (focalizag&o, privatizagdo, supressao
de direitos, desregulagao dos contratos trabalhistas), os neoliberais tentam avancar
com seu projeto de reforma liberal do Estado (FONSECA; FAGNANI, 2013),
ameacando 0s parcos avangos sociais conquistados recentemente pelo pais.
Passando a ideia de que a culpa é do Estado e que tudo o que vem dele é ruim, o
neoliberalismo justifica e fortalece o pacto entre o Estado e o capital privado, que
embora ndo descaracterize totalmente o Estado de bem-estar pode torna-lo cada
vez mais residual, desconsiderando as varias consequéncias trazidas pelo
afrouxamento da legislagdo acerca dos direitos e pela mercantilizagdo de servigos
publicos essenciais como a educagdo e a saude. Ignora-se que o deslocamento
para o mercado da provisdo de bens tdo essenciais ao bem-estar ndo traz nenhuma
outra contribuicdo, que nao sejam retrocessos sociais fortalecedores das enormes

desigualdades ja existentes e, portanto prejudiciais ao desenvolvimento.
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CAPITULO 3 - A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A EDUCAGAO
PUBLICA: ASPECTOS RELEVANTES

“Um pais se faz com homens e livros.”
Monteiro Lobato

A década de oitenta tende a entrar para a histéria do pais como a década
perdida, fato que se deve as grandes perdas nos indices de crescimento,
produtividade agricola e industrial, competitividade tecnolégica, além de outros,
como perda na qualidade de vida, aumento da criminalidade, doencas infantis e
epidemias e a estagnacao da taxa de analfabetismo. N&o obstante, em contraste a
essas perdas, alguns relevantes ganhos podem ser contabilizados, especialmente
no plano sociopolitico, no qual podemos citar o aprendizado da sociedade civil no
sentido da organizagao e da reivindicagao (GOHN, 2005).

Assim, se do ponto de vista econbmico, a década de oitenta é considerada
uma década perdida, do ponto de vista politico, podemos classifica-la como uma
década ganha. Nela nasce a Constituicdo Federal, marco temporal da transformagao
que erige as politicas publicas como ferramenta essencial de atuagédo do Estado.

Com o processo de redemocratizacdo do periodo, mais precisamente, com a
acao dos movimentos sociais e a reorganizagdo da sociedade civil — elementos
essenciais para a inclusdo da reforma das politicas sociais na agenda publica —,
deu-se um primeiro passo no sentido de um desenvolvimento mais inclusivo. Ainda
que a categoria sociedade civil tenha sido empregada mais em oposi¢do ao regime
militar do que no sentido da luta de classes (SIMIONATTO, 2010), foram visiveis os
efeitos de suas reivindicagcdes para as conquistas democraticas do periodo.

Promulgada no dia 5 de outubro de 1988 por Ulisses Guimardes, entdo
presidente da Assembleia Nacional Constituinte (ANC), a Constituigdo Federal é
considerada um marco para a cidadania brasileira. Ao proclamar o estabelecimento
de um Estado democratico, reconhecedor de direitos civis, politicos, sociais e
culturais, a nova Carta ocasionou uma ruptura historica de notaveis consequéncias
para o pais. Menos avangada e progressista do que parecia ser inicialmente é
verdade, mas a unica possivel naquelas circunstancias e naquele cenario, composto
por influéncias tdo heterogéneas e ideologicamente diversas e antagbnicas
(CASTRO; RIBEIRO, 2007).
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A Constituicdo de 1988 permitiu alcangar um novo patamar de cidadania,
semelhante ao proposto por Marshall (1967): direitos civis, politicos e sociais. Além
da restauracao do Estado democratico de direito, tornou-se possivel a elaboracédo de
um novo sistema de politicas sociais, bastante avancado em relacdo ao anterior.
Principalmente em um momento em que predominava em escala mundial o
pensamento liberal e conservador, que difundia a busca pelo Estado minimo em
varios paises subdesenvolvidos (CASTRO; RIBEIRO, 2007).

Ao estabelecer novos direitos sociais, que, uma vez garantidos, nos
aproximariam das realizagbes de bem-estar social do regime socialdemocrata, a
Constituicdo de 1988 nos apresentou uma direcao alternativa a do universalismo
basico e a do bem-estar corporativo dos periodos anteriores (KERSTENETZKY,
2012).

Mesmo mantido o carater contributivo, universalizou-se a previdéncia
(incluindo o acesso no meio rural), a assisténcia social, a educagado fundamental e
média e a saude em todos os niveis. Designou-se o salario-minimo como o valor
piso para os beneficios constitucionais e descentralizaram-se as politicas sociais
com garantia de repasses e de capacidade arrecadatoria prépria para os niveis
subnacionais. Introduziu-se o critério per capita para o repasse de recursos, a
participacdo e o controle social. Inovagdes que, claramente, apontam na direcédo de
intensificar a universalizagdo do bem-estar (KERSTENETZKY, 2012).

N&o obstante, a regulamentacgéo e a efetivagdo dos compromissos assumidos
na Constituigdo de 1988 tém sido um processo arduo, ainda inconcluso, com
distintos graus de sucesso, estagnagao ou retrocesso, que variam conforme a area
de politica social analisada. Isso porque, teorizar e proclamar um direito ndo significa
necessariamente poder usufruir desse direito. Como bem observa Bobbio (2004, p.
11):

[...] uma coisa é proclamar esse direito, outra & desfruta-lo efetivamente (...).
Nao se poderia explicar a contradigéo entre a literatura que faz a apologia
da era dos direitos e aquela que denuncia a massa dos “sem-direitos”. Mas
os direitos de que fala a primeira sdo somente os proclamados nas
instituicdes internacionais e nos congressos, enquanto os direitos de que
fala a segunda sao aqueles que a esmagadora maioria da humanidade nao
possui de fato (ainda que sejam solene e repetidamente proclamados).

Passados vinte e oito anos da promulgacédo da Constituicdo ainda persistem
grandes dificuldades em cumprir o que foi por ela estabelecido, principalmente na
questdo dos direitos sociais. Isso porque a implantagdo de politicas para a
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concretizagcdo desses direitos, entre os quais a educagdo, demanda grandes
dispéndios por parte do Estado. Como exposto alhures, os recursos publicos s&o
limitados, ao contrario das demandas publicas que sao ilimitadas. Isso faz com que
as demandas sejam mais concorrentes quanto menores forem o0s recursos
existentes. Justamente para garantir o respeito e priorizagado dos objetivos a serem
satisfeitos em areas essenciais como a educacdo e a saude que a Constituicdo de
1988 estabeleceu algumas determinagdes em relagdo aos gastos publicos.

Dessa forma, além de regular a amplitude da obtencdo de recursos e
despesas publicas, a Constituicdo de 1988 cuidou também de estabelecer uma
previsdo orcamentaria para os dispéndios publicos dessas areas. Neste capitulo
serdo apreciadas as principais alteragbes legais ocorridas no &dmbito da politica
educacional brasileira a partir da Constituicdo de 1988, no sentido da garantir e
ampliar o direito a educagao, sobretudo nas questdes relacionadas a sua gestéo e

financiamento.

3.1. A Constituicao de 1988 e os novos rumos para a educacgao publica

Mostrou-se grande o leque de demandas educativas nos anos 80, 0 que se
deve, segundo Gohn (2005), as conjunturas politicas que o pais atravessava e
principalmente aos problemas estruturais gerados pelo modo de acumulagao
capitalista. De forma que varias foram as demandas no campo educacional, tanto
no que se refere as demandas educacionais na sociedade — educacao ambiental;
educacgao para a cidadania; educacao popular; educacao sanitaria e saude publica;
educacao sexual; educacdo para o transito; educagao contra discriminacdo; para
citar algumas—, quanto as demandas por educacgcdo escolar — educacgao infantil;
ensino de 1° e 2° graus; demandas da Universidade; demandas por novas leis
educacionais de ensino e; ensino noturno.

E é justamente a essas demandas da sociedade civil que se atribuem muitos
progressos alcangados pela politica social brasileira na area da educagéo a partir da
promulgacao da Constituicdo de 1988. Desde entdo grandes mudangas ocorreram
na area educacional possibilitando muitos avangos, principalmente se analisados
sob a luz da realidade que se apresentava para a area educacional nos periodos

anteriores.
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Muitos sdo os ganhos que podem ser contabilizados na area da educagao
com o estabelecimento da nova carta magna. Pode se dizer o texto constitucional de
1988 reconheceu importancia da educagdo ao ampliar a vinculagdo de recursos
federais destinados para esta politica e manter a contribuicdo social do salario-
educagao (CASTRO; RIBEIRO, 2007).

Relatam Corbucci et al. (2007) que, na época de vigéncia da CF/1967, ou
seja, anteriormente ao estabelecimento da constituicdo atual, duas leis maiores
regiam a area de educacao: a Lei n° 5.540/1968, referente ao ensino superior, e a
Lei n°® 5.692/1971, que dispunha sobre as diretrizes e bases do ensino de primeiro e
segundo graus — atualmente ensino fundamental e médio.

Nesse periodo, o ensino de primeiro grau (composto de oito séries) era
obrigatério na faixa etaria dos 7 aos 14 anos e gratuito nos estabelecimentos oficiais.
Os pais, responsaveis e empregadores respondiam solidariamente com o poder
publico no cumprimento desse preceito constitucional. A responsabilidade das
empresas se manifestava na contribui¢ao do salario educagao ou pela oferta gratuita
desse nivel de ensino para seus funcionarios e filhos nessa faixa etaria. Nas areas
rurais, cabia aos proprietarios de terras promoverem a instalagdo e funcionamento
de escolas gratuitas em suas propriedades ou possibilitar a frequéncia dos
empregados e dependentes a escola mais proxima. O ensino de segundo grau néo
tinha carater obrigatorio e assim como o ensino superior era gratuito nas instituicoes
oficiais, no entanto a Constituicdo de 1967 sé assegurava gratuidade aqueles que de
fato ndo pudessem pagar, e sob a condicionalidade de que comprovassem bom
aproveitamento nos estudos (CORBUCCI et al., 2007).

Um dos avangos introduzidos pela Constituicdo de 1988 foi justamente na
questdo da gratuidade do ensino (e n&o apenas do ensino obrigatorio) nos
estabelecimentos oficiais, reafirmando a educagcdo como um direito de todos. Entre
as principais mudangas, assegurou-se o ensino fundamental, obrigatério e gratuito,
inclusive para os que n&o tiveram acesso em idade propria (CORBUCCI et al.,
2007). Haja vista que a constituicdo anterior ndo considerava como obrigagéo do
Estado garantir acesso ao ensino aqueles que estivessem fora da faixa etaria
adequada — 7 a 14 anos (CASTRO; RIBEIRO, 2007).

Afirmou-se ainda o direito ao atendimento em creches e pré-escolas as
criancas de 0 a 6 anos de idade e o dever do Estado de garantir a progressiva
extensdo da obrigatoriedade e gratuidade do ensino médio. Esta, inclusive,
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representa a principal mudanga no concernente ao ensino meédio apds a
Constituicdo de 1988, que inseriu no texto constitucional a progressiva extenséo da
obrigatoriedade e gratuidade ao ensino meédio (art. 208, 1), e principalmente apos a
Emenda Constitucional n® 14 de 1996, a qual alterou o texto desse inciso para
progressiva universalizacdo do ensino meédio. Apesar da exclusdo da
obrigatoriedade, houve melhoria no que se refere a gratuidade, j@ que a
“universalizagao” se sobrepde a simples “extensédo” (SILVA, 2009).

De maneira geral, pode se dizer a CF/88 reafirmou o direito a educagao,
possibilitando conquistas, além de abrir precedentes para que outros progressos
legais pds Constituigdo pudessem ocorrer, a exemplo da promulgagéo da LDBN de
1996. A esse despeito, pontuam Corbucci et al. (2007) que a Constituicdo acabou
por definir, mesmo de forma implicita o que seria a educagao basica minima, esta
abrangendo trés etapas: infantil, fundamental e média. Concepgédo esta que se
tornou explicita com a Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo Nacional (LDBN) de
1996, que caracterizou a educacdo basica como etapa que se estende da educacao
infantil ao ensino médio. Até entdo o locus do atendimento a educacdo infantil
pertencia a assisténcia social.

Outro ponto relevante é a atribuicdo de competéncias aos entes federados.
Aos municipios coube atuacdo prioritaria no ensino fundamental e na educagao
infantil. Para os estados a prioridade de atuagao € no ensino fundamental e médio.
De forma que sé sera permitida a destinacdo dos recursos vinculados a outros niveis
de ensino, quando aquelas prioridades restarem atendidas.

Por fim, destaca-se também como progresso do aparato juridico-legal, a
garantia de condi¢gdes para que a escolarizagado possa ser usufruida a que se refere
o inciso | do artigo 206 da CF/88, um avango no que se refere a igualdade de
condi¢gbes para acesso e permanéncia na escola, além é claro, da garantia do
padrao de qualidade (CORBUCCI et al., 2007).

3.2. O Foérum Nacional de Defesa da Escola Publica (FNDEP) e suas contribuigdes
para a educacéo publica

Considerando o foco no segmento publico de educagao existente no presente
estudo, torna-se relevante uma breve apreciagao dos principais aspectos do Férum

Nacional de Defesa da Escola Publica (FNDEP). Um movimento social da area
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educacional ainda pouco estudado, mas que representou uma novidade no que
refere a agregacdo das demandas sociais educacionais no Brasil. Existiam
anteriormente outros movimentos em defesa da escola publica no pais, mas ele se
destaca pela forma como encaminhou as demandas educacionais (GOHN, 2005).

E importante destacar que muitas das conquistas da Constituicido de 1988
sdo resultados dos esforgos dos atores ligados ao Forum na Constituinte, além é
claro da atuagdo de alguns constituintes dedicados a causa e a conjuntura de
redemocratizagdo preponderante na sociedade e no Congresso Nacional
(CORBUCCI et al., 2007).

Ademais o FNDEP representou uma forma de resisténcia a privatizacao da
educacdo. Como assinala Gohn (2005), mais que uma mobilizacdo em defesa da
escola publica, o FNDEP representou uma resisténcia as politicas de carater
privatizante provenientes da onda neoliberal que assola o pais. Explica a autora, que
o FNDEP apresenta uma particularidade unica: a busca pela preservacao da
atuacao estatal, ou seja, o papel do Estado enquanto agente que cria, gerencia e
defende os bens publicos para a coletividade e nao para particulares.

Assim, o FNDEP pode ser definido “como um espago de defesa e de
resisténcia do setor publico na area da educacido”. O publico tomado enquanto
sinbnimo de estatal. A escola publica € entendida como “o equipamento coletivo
estatal destinado a instrugdo e a formagado de cidaddos brasileiros, em suas
diferentes faixas etarias”, devendo, portanto ser gratuita em todos os niveis, laica, de
qualidade e sem barreiras em seu acesso (GOHN, 2005).

No que se refere a sua contextualizagao historica, o FNDEP surgiu em 1986 e
esta relacionado as articulagdes que visavam a elaboragdo da nova carta magna
para o pais. Lancado oficialmente em 9 de abril de 1987 através da Campanha
Nacional pela Escola Publica e Gratuita, o Férum surgiu com a finalidade de
reivindicar um projeto para a educagdo como um todo e ndo apenas para a escola
(embora, esta, na modalidade publica seja seu interesse principal).

O Férum compébs-se inicialmente de quinze entidades nacionais, entre as
quais doze pertencentes a area da educacao propriamente dita e trés pertencentes a
categoria das organizagdes de classe, a saber: Associagdo Nacional dos Docentes
do Ensino Superior (ANDES), Associagdo Nacional de Educacdo (ANDE),
Associacdo Nacional de Pesquisa e Pdés-Graduagdo em Educacdo (ANPEd),
Associacdo Nacional dos Profissionais de Administracdo Escolar (ANPAE),
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Associagcdo Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC), Confederagdo dos
Professores do Brasil (CPB), Centro de Estudos Educacdo e Sociedade (CEDES),
Federagdo Nacional dos Orientadores Educacionais (FENOE), Federagcdo das
Associagdes dos Servidores das Universidades Brasileiras (FASUBRA), Sociedade
de Estudos e Atividades Filoséficas (SEAF), Unido Brasileira de Estudantes
Secundaristas (UBES), Unido Nacional dos Estudantes (UNE), Confederagédo Geral
dos Trabalhadores (CGT), Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB). (CORBUCCI et al., 2007).

Questédo de debate no campo da politica educacional até os dias de hoje, a
destinacdo de recursos publicos para o ensino publico e privado foi um dos
principais embates na Constituinte de 1987. Defendendo a restricdo dos recursos
publicos ao ensino publico estavam professores, pesquisadores, especialistas da
educacao e estudantes universitarios, os quais constituiam o Forum de Educacgao na
Constituinte em Defesa do Ensino Publico e Gratuito, que posteriormente passou a
se chamar Forum Nacional de Defesa da Escola Publica (FNDEP). Na oposi¢céo
estava o setor privado, em segmento leigo ou confessional?®®, empresarial ou
comunitario (CORBUCCI et al., 2007), que formando grandes lobbies junto aos
parlamentares federais, conseguiram inserir nas leis varias de suas reivindicagoes,
principalmente no concernente a concesséo de verbas publicas (GOHN, 2005).

O resultado dessa disputa, segundo Corbucci et al. (2007), € que a
Constituicdo acabou refletindo o desfecho da negociagdo possivel entre atores de
interesses tao divergentes, de forma que nem todas as propostas dos defensores da
escola publica puderam ter acolhida, uma vez que contrariavam interesses dos
setores privados e de politicos. Ndo obstante, o texto constitucional de 1988
manteve a gratuidade do ensino publico em todos os niveis e a definicdo da
destinacdo de recursos para a educacgao e ainda permitiu ampliar de 13% para 18%
a aliquota de impostos federais a ser aplicada no setor educacional.

Ao final, apés um longo processo constituinte, determinou-se que a
destinacdo dos recursos publicos incluiria também a transferéncia para instituicoes
comunitarias, filantropicas e confessionais. Algo ja esperado considerando a

pluralidade de atores em um Estado democratico. Como pontua Gohn (2005), s&o

%0 segmento privado confessional ndo visa a acumulagdo de capital, diferindo, portanto do ensino
privado hoje existente, marcadamente empresarial. S&o instituicdes mais voltadas para a difusdo de
ideias e visao de mundo.
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grandes as dificuldades e ambiguidades ao se trabalhar com a categoria do publico,
quando o tomamos como sindnimo de estatal, tanto de forma restrita (em oposi¢céo

ao privado), quanto de forma ampliada (sociedade civil mais sociedade politica).

3.3. Gestao financeira descentralizada

Apos a Constituicdo e, mais precisamente apds 1995, observou-se uma agao
do governo federal no sentido de introduzir novos mecanismos de gestao, definir
critérios técnicos na determinacdo alocativa dos recursos, além da promocado da
descentralizacao institucional e financeira das acdes. A intencéo era de fortalecer o
papel coordenador e articulador do governo federal na area da educagao
fundamental e na educagéo basica (CASTRO, 2011).

Quanto a gestao da politica social, da qual faz parte a educagdo, uma das
ocorréncias de maior destaque desde a Constituicdo € sem duvida a questdo da
descentralizagdo. A esse respeito Castro e Ribeiro (2007) apontam duas linhas
principais, que segundo os autores, traduzem a argumentagdo acerca de suas
virtudes.

A primeira esta relacionada a trajetéria das politicas publicas sob o regime
militar. A gestdo publica no periodo militar caracterizava-se por uma excessiva
centralizacdo das decisdes, em nivel federal, todavia com o processo de
redemocratizagdo ocorrido ao longo dos anos 80, a associagdo entre
redemocratizagdo e descentralizagdo ganhou forga evidenciando a necessidade de
uma gestdo descentralizada como um dos requisitos para o aprofundamento e
aperfeicoamento democratico.

A segunda linha apontada pelos autores diz respeito ao principio da
subsidiariedade, pelo qual, sempre que possivel, a responsabilidade da execugao
das politicas publicas deve ser direcionada para as esferas locais, justamente por
estas estarem mais proximas do cidadao. Nessa perspectiva, a descentralizagao
seria medida imprescindivel para aprimorar a prestacdo de servigos sociais, pois
possibilitaria uma maior aproximagao entre as politicas e seus beneficiarios,
permitindo o acompanhamento e a fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos e da
prestacdo dos servigos pela populacdo. Abre-se entdo o espago para a
municipalizagédo da politica de educagao.
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Os autores explicam que, embora originadas de vertentes distintas, essas
duas linhas convergiram para fortalecer o principio da descentralizagao, tanto é que
a Constituicdo de 1988 estabeleceu um direcionamento bastante claro de
descentralizacdo para as politicas sociais. A partir de entdo foram introduzidas
novas formas de reparticido de recursos de forma a aumentar as transferéncias
automaticas fundo a fundo, baseadas em critérios como valores per capita ou metas
acordados entre as esferas. No caso da educagdo, houve remodelagcdo dos
principais programas buscando o aluno como critério para o repasse do recurso.

Como assinalam Corbucci et al. (2007), os critérios adotados a partir dai
podem ser caracterizados como mais objetivos e, em alguma medida, redistributivos,
ja que os montantes anuais passam a ser transferidos as escolas em fungdo do
numero de alunos por elas atendido e também de acordo com a regido geografica
em que estdo inseridas. Uma acdo tomada como forma de eliminar a pratica
clientelista e de balcdo de negocios que se evidenciava no processo de distribuicdo
de recursos.

O pressuposto que embasava tais iniciativas era priorizar repasses diretos de
recursos aos responsaveis pelas atividades-fim, eliminando atividades-meio e
corrigindo a insuficiéncia das politicas publicas e a gestao ineficiente dos recursos.
Dessa forma se aproximariam os recursos de seus beneficiarios ao mesmo tempo
em que se agilizaria o repasse de recursos e tornaria mais clara e transparente a
gestdo dos mesmos (CORBUCCI et al., 2007).

Com a descentralizagcdo tornou-se expressiva a ampliagdo da participagao e
responsabilizagcdo dos municipios, ndo apenas na educacdo, mas em diversas
areas, tanto na implementacéo e na gestdo, como no financiamento das politicas.
Ver grafico 3. Evidentemente que o governo federal permanece com papel central,
nao s6 como indutor e financiador de politicas sociais, mas também como executor
das mesmas. Inclusive, o papel do governo é fundamental para compensar as
grandes desigualdades existentes entre os estados e municipios brasileiros, tanto
referentes as suas necessidades, quanto a sua capacidade de supri-las (CASTRO;
RIBEIRO, 2007).

GRAFICO 3 - Participacéo relativa dos gastos por esfera de governo (1995-2005)
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60 -
48,3

Federal Estadual Municipal

mGastoem 1995 mGasto em 2009

Fonte: Ipea (2011). Comunicado n° 154. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/111214_comunicadoipea124.pdf>.
Extraido.

Mas se por um lado a descentralizagdo trouxe beneficios para as politicas
sociais, ndo se pode ignorar por outro os problemas ainda existentes em relagcéo a
ela. E que pesem seus pros, verificam-se também alguns impasses no que se refere
a autonomia politica e fiscal dos estados e municipios. Como faz notar Arretche
(2004), tal autonomia permite a adogédo de uma agenda social prépria, independente
da agenda do Executivo federal o que pode muitas vezes trazer divergéncias. Para a
autora, ao instituir um sistema legal de reparticdo de receitas que limita a
capacidade de gasto do governo federal, a Constituigdo, consequentemente limitou
também a capacidade do governo federal no que se refere a coordenacdo de
politicas.

Isso para ndo mencionar algumas outras questdes inerentes ao nosso
federalismo, como a deficiéncia na articulagdo regional presenciada nos sistemas
municipais de politicas sociais, a escassez de canais de participagao na formulagao
de politicas sociais por parte dos atores envolvidos com a problematica social, tanto
nos outros niveis de governo, como da sociedade civil, e a falta de mais
mecanismos de avaliagdo e monitoramento dos programas, o que daria maior
visibilidade aos resultados alcangados (CASTRO; RIBEIRO, 2007).

Para utilizar a expressao de Arretche (2004, p. 20), ha que se contornar os
impasses gerados pelas “tendéncias centrifugas do federalismo”. Destarte, ao
federalismo esta posto o desafio de coordenar adequadamente as acdes entre as
esferas de governo, sobretudo no que se refere as politicas sociais. Para tanto s&o



82

urgentes estratégias que provoquem mudangas no comportamento das instituigcdes e
dos atores de forma a tornar o federalismo brasileiro mais cooperativo e menos

competitivo.

3.4. O financiamento da educacao

Como exposto no inicio deste capitulo, a Constituicdo de 1988 definiu a
amplitude da obtencdo de recursos publicos, bem como a previsdo orgamentaria
destinada a realizacdo dos dispéndios publicos. Essas importantes mudancas na
distribuicdo federativa das competéncias tributarias e fiscais e nos encargos e
responsabilidades ocasionaram notaveis impactos na trajetéria dos gastos sociais,
dentre os quais os relacionados a educacao.

Dessa forma ndo ha como falar em educacao, ou qualquer outra politica
social sem falar do “instrumento essencial para transformar direitos proclamados em
politicas publicas” Corbucci et al. (2007, p. 28), ou seja, o seu financiamento. Por
essa razido € que, nesse momento, volta-se o estudo para a apreciacdo da
sistematica de financiamento da educacgéo, mais precisamente para a nova estrutura
montada para seu financiamento a partir da Constituicdo de 1988.

Além dos avangos na area de organizagéo e gestdo da educagdo, no que se
refere a gestdo democratica do ensino, ao monitoramento dos estudantes do ensino
fundamental e a elaboracdo de plano nacional de educacao, destaca-se também a
distribuicdo de competéncias de atuagdo as esferas de governo. A Constituigdo
atribuiu responsabilidades especificas a cada esfera de governo na prestacédo de
servigos educacionais (CORBUCCI et al., 2007).

Compete a Unido o financiamento do ensino superior e de escolas técnicas
federais, além da incumbéncia de exercer uma funcdo supletiva e redistributiva em
favor dos estados, Distrito Federal e municipios, por meio de transferéncias de
recursos. Aos estados, a Constituicdo atribuiu atuagdo prioritaria no ensino
fundamental e médio. Ja a LDBN foi mais especifica, Ihes atribuindo a prioridade de
oferecer o ensino médio e colaborar com 0s municipios para assegurar 0 ensino
fundamental. Quanto aos municipios, eles devem atuar prioritariamente no ensino
fundamental e na educacgao infantil, além de se encarregar da manutencdo, em

regime de colaboragdo, de programas voltados a educagdo pré-escolar e ao ensino
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fundamental. Tais responsabilidades foram ratificadas pela LDBN, que ainda os
proibiu de atuar em outros niveis de ensino sem antes ter atendido plenamente
todas as necessidades de sua area de competéncia (CASTRO, 2011).

A estrutura federativa fundamentada em um sistema de cooperacao
referendada pela Constituicdo ndo deixava muito clara a competéncia de cada ente
federado, o que acabava dando margem para desvios quanto as responsabilidades
dos mesmos. Com a promulgagdo da LDBN se atribuiu, as esferas de governo,
competéncias e responsabilidades especificas para com os niveis de ensino, sem,
no entanto, desconsiderar a necessidade de cooperacgao técnica e financeira entre
as unidades federadas e sem infringir o principio da autonomia (CASTRO, 2011).

A divisdo das fontes de recursos e das responsabilidades pelos gastos do
sistema educacional entre as esferas de governo se da seguinte maneira: a Unido
divide a aplicacido de seus recursos na manutencao do sistema federal, na execugao
de programas préprios e em transferéncias para os sistemas estaduais e municipais.
Os estados, por sua vez, compdem seus recursos somando as transferéncias
recebidas da Unido aos provenientes de suas fontes, utilizando-os na manutencéao e
expansao de seus sistemas de ensino. Por fim, os municipios compdem seus
recursos com as transferéncias recebidas da Unido e dos estados, as quais se
somam aos Seus recursos proprios para serem aplicados de acordo com as
competéncias que lhe sdo atribuidas. O quadro 1 apresenta a estrutura de
financiamento da educacgao por esfera de governo.

QUADRO 1 — Estrutura de financiamento da educacgao por esfera de governo — 2010

1. Orgamentarios (Tesouro
Nacional)

* Ordinarios do Tesouro

* Vinculacéo da receita de
impostos (18%) para o MDE

2. Contribuigcbes sociais

« Salario-educacgao/cota federal —
um terco
* Contribuigao sobre o lucro
liquido
* Contribuicdo para a seguridade
social

1. Orgamentarios (Tesouro
Nacional)

* Vinculacéo da receita de
impostos (25%) para MDE

» Subvinculagdo do FUNDEB

2. Transferéncias
« Salario-educacao/cota federal

» Orcamentarios da Unido

Aplicacdo do salario-
educacéao/cota federal e outras

1. Orgamentarios (Tesouro
Nacional)

* Vinculagéo da receita de
impostos (25%) para MDE

» Subvinculagdo do FUNDEB

2. Transferéncias

« Salario-educacgao/cota
estadual
« Salario-educacao/cota
federal
« Salario-educacao/cota
municipal
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fontes do FNDE

* Receitas brutas de prognosticos * Orgamentarios do Estado
» Orcamentarios da Unido
* Aplicacdo do salario-
3. Misto 3. Contribuigao social educacao/cota federal e

outras fontes do FNDE

* Fundo de Combate e « Salario-educacao/cota
Erradicagao da Pobreza estadual — dois tercos
4. Outros 4. QOutros 3. Outros
» Operagoes de crédito * Diretamente arrecadados * Diretamente arrecadados
* Renda liquida da loteria federal » Operacgdes de crédito » Operacgdes de crédito
* Renda de 6rgéos autbnomos * Diversos * Diversos

* Aplicacdo do salario-
educacéao/cota federal e outras
fontes do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacgao
(FNDE)

« Diretamente arrecadados

« Diversos

Fonte: Castro (2011). Extraido.

Além dos impostos, também constituem uma significativa fonte de recursos
para o financiamento da educacdo as receitas provenientes das contribui¢cdes
sociais, tanto das contribuicbes originalmente destinadas ao financiamento da
seguridade social, como, e principalmente, da contribuicdo criada exclusivamente
para a educacgéo, o salario-educagéo (CASTRO, 2011).

Instituido em 1964, o salario-educagao € uma contribui¢do social destinada ao
financiamento de programas, projetos e ac¢des voltados para o financiamento da
educacdo basica’ publica, também podendo ser aplicada na educacdo especial,
desde que vinculada a educagao basica. Seu calculo é realizado com base na
aliquota de 2,5% sobre o valor total das remuneragdes pagas ou creditadas pelas
empresas, a qualquer titulo, aos segurados empregados, ressalvadas as excegdes
legais (FNDE, 2016).

Compete ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) a
redistribuicdo da contribuicdo social do salario-educacédo. Da arrecadagao liquida,
isto €, apos as deducdes previstas em lei, 10% sao destinados ao financiamento de

programas administrados pelo FNDE e, do restante, 1/3 constitui a cota federal e 2/3

" Antes da Emenda Constitucional n° 53 de 2006, o salario educacao se destinava apenas ao ensino
fundamental e ndo a toda e educagcdo basica, excluindo, portanto a educacdo infantil e o ensino
médio.
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correspondem a cota estadual e municipal. A cota estadual e municipal da
contribuigao social do salario-educacgao é totalmente redistribuida entre os estados e
seus municipios, proporcionalmente ao numero de alunos matriculados na educacgao
basica das respectivas redes de ensino apurado no censo escolar do exercicio
anterior ao da distribuigdo (FNDE, 2016).

3.4.1. Dos gastos vinculados

A educagao é um direito social que integra o conjunto de direitos disposto no
artigo sexto da Constituicdo. Sdo, no entanto nos artigos 205 a 214 que se
encontram explicitados todos os aspectos relativos a concretizacdo desse direito,
inclusive a previsdo de um sistema de financiamento préprio que conta com a
vinculagao de receitas.

Traduzido no artigo 167, inciso IV, o principio da ndo vinculagdo de receitas
tributarias, também denominado principio da nao-afetacdo da receitas, veda a
vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa. Nota-se, porém que
algumas areas mereceram um tratamento preferencial na reparticdo dos recursos
orcamentarios, entre as quais a educacao. De forma que a vinculacdo de receitas
para a manutengcdo e desenvolvimento do ensino, esta entre as excegdes a este
principio. No caso da educagdo, o constituinte teve o cuidado em postular a
vinculagdo de um “minimo” que deve ser aplicado nessa area, de forma que se
necessitar e em havendo possibilidade, hdo de a ela ser destinados mais recursos.
A vinculagdo nao é de valor fixo, mas de um minimo que deve ser aplicado (SILVA,
2009).

Destaca-se que a EC n° 24/1983 ja havia estabelecido uma destinagao
minima de recursos financeiros a educacao — 13% pela Unido e 25% pelos estados
e municipios, mas foi com a Constituicdo Federal de 1988 que se ampliaram os
recursos publicos federais para esta area, chegando aos percentuais que
observamos hoje — 18% pela Unido e 25% pelos estados e municipios (CASTRO,
2011).

Assim, o art. 212 da Constituicdo prevé que “A Unido aplicara, anualmente,
nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e

cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
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proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino.”
(BRASIL, Constituicdo Federal, 1988, grifo nosso).

Para fins de contextualizagdo, consideram-se despesas atinentes a
Manutencgédo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) aquelas dispostas no art. 70 da
LDBN/96, a saber:

| - remuneracdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais
profissionais da educacdo; Il - aquisicdo, manutencdo, construgdo e
conservagao de instalacbes e equipamentos necessarios ao ensino; Il —
uso e manutengdo de bens e servigos vinculados ao ensino; IV -
levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino; V - realizagdo de
atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; VI -
concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas; VI
- amortizagao e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender ao
disposto nos incisos deste artigo; VIII - aquisicdo de material didatico-
escolar e manutengao de programas de transporte escolar. (BRASIL. Lei
das Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional, 1996).

Anota-se ainda no art. 212 da CF que, a distribuicdo de recursos tera como
prioridade o atendimento das necessidades do ensino obrigatério, ou seja, da
educacdo basica. Porém adverte Silva (2009), que ndo se devem confundir as
determinagdes. O fato da prioridade do ensino obrigatorio ser tratada em um dos
paragrafos do artigo que define a vinculagcdo de receitas destinadas a educagéao —
art. 212 — nao significa que a prioridade mencionada s6 diga respeito as receitas
vinculadas.

Deve-se destacar ainda que, embora seja livre a oferta do ensino pela
iniciativa privada em todos os niveis de ensino, é inequivoca a preferéncia
constitucional pelo ensino publico na destinacdo dos recursos publicos. Como
evidenciado no art. 213 da CF/88, os recursos devem destinados a escola publica,
senda facultada a destinacdo de recursos para escolas comunitarias, confessionais
ou filantropicas, desde que estas atendam algumas condi¢des, especialmente no

que se refere a comprovacao de seu carater nao lucrativo.

3.4.2. Do FUNDEF ao FUNDEB: mudancgas e avangos

A Constituicdo de 1988 deu inicio a uma reestruturagdo da politica
educacional. Entre outras coisas ela instituiu a gestdo descentralizada do ensino
com reparticdo de responsabilidades e o regime de colaboragdo entre os entes



87

federados. A criagdo do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) em 1996 e a forte
municipalizagédo ocorrida posteriormente evidenciam bem esse fato.

O FUNDEF, que tinha como objetivo imediato assegurar um gasto minimo por
aluno e um piso salarial para o magistério, contribuiu para reafirmar a necessidade
de estados, Distrito Federal e municipios cumprirem os dispositivos da Constituicao
de 1988, no que se refere a vinculacdo de 25% de suas receitas de impostos e das
que lhes forem transferidas a manutencado e ao desenvolvimento do ensino. Além
disso, o Fundo obrigou esses entes federados a alocar, a partir de 1998, 60%
daqueles recursos (ou 15 pontos percentuais — p.p.) no ensino fundamental
(CASTRO, 2011).

Como relata Franca (2013), o FUNDEF teve resultados iniciais bastante
positivos. Com ele conseguiu-se ampliar a transferéncia de recursos para os
municipios mais pobres, principalmente na regido Nordeste, o que elevou o gasto
minimo por aluno dessa regido. Paralelo a isso se observou também um processo
de municipalizagdo do ensino fundamental, ou seja, a transferéncia de matriculas
das escolas estaduais para as escolas municipais. Em 1997, a rede municipal
detinha 36% e a rede estadual 52% do total de matriculas (publica e privada) de
ensino fundamental, situacdo que se inverte em 2005 quando as matriculas rede
municipal, passaram a 57% do total, e na rede estadual 36%.

Mas apesar dos positivos resultados iniciais, pesavam sobre o FUNDEF
varias criticas referentes ao baixo valor minimo por aluno estabelecido pelo governo
federal. Quando da criacdo do FUNDEF determinou-se que seria responsabilidade
dos estados, DF e municipios arcar com 0s recursos necessarios a constituicdo do
fundo, todavia os desniveis socioeconémicos dos estados e municipios resultaram
em um baixo gasto por aluno/ano, principalmente nas regides Nordeste e Norte
(CASTRO, 2011).

No ultimo ano de sua vigéncia o valor minimo por aluno ao ano para as seéries
iniciais do ensino fundamental nas areas urbanas foi estabelecido em R$ 924,88%.
Nesse periodo apenas dois estados receberam a complementacdo da Unido
(Maranhdo e Para), de forma que esta representou apenas um por cento do
montante do fundo (R$ 500 milhdes). Além disso, o FUNDEF financiava

8 O valor apresentado foi corrigido para 2011 pelo IPCA médio pela autora do texto referenciado.
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exclusivamente o ensino fundamental, deixando descobertas as outras etapas e
modalidades da educacao basica (FRANCA, 2013).

Diferentemente do FUNDEF, o FUNDEB (Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacédo) permitiu importantes avangos nesse sentido. Além de contemplar todos
0s niveis e modalidades da educagdo basica — educacgao infantil, ensino
fundamental, ensino médio e educacao de jovens e adultos (EJA) —, o valor minimo
por aluno passou a ser diferenciado de acordo com as etapas, modalidades e tipos
de estabelecimento de ensino da educagao basica. Assim, no primeiro ano de sua
vigéncia observou-se um aumento real de 33% no valor minimo por aluno para as
séries iniciais do ensino fundamental urbano, fazendo com que oito estados
(Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Para, Paraiba, Pernambuco e Piaui)
recebessem complementagédo da Unido (FRANCA, 2013).

Criado pela Emenda Constitucional 53/2006 e posteriormente regulamentado
pela Lei n° 11.494/2007 e pelo Decreto n° 6.253/2007, para fins de substituicao do
FUNDEF, que vigorou de 1998 a 2006, o FUNDEB alterou significativamente o
financiamento da educacgao basica (FNDE, 2016).

Trata-se de um fundo de natureza contabil e de ambito estadual — um fundo
por estado, incluindo o Distrito Federal — em que todo o recurso gerado é
redistribuido para aplicagdo exclusiva na educacao basica. Este fundo constitui-se,
quase em sua totalidade, por recursos provenientes dos impostos e transferéncias
dos estados, Distrito Federal e municipios, vinculados a educacao por forgca do
disposto no art. 212 da Constituigdo Federal. Mas ele também & composto, para fins
de complementacdo, de uma parcela de recursos federais, sempre que, no ambito
de cada Estado, seu valor por aluno nao alcangar o minimo definido nacionalmente
(FNDE, 2016).

Implantado em 2007% e com vigéncia estabelecida até o ano de 2020, o
FUNDEB incorporou o ensino médio e a educacao infantil como prioridades ao lado
do ensino fundamental, além de ampliar consideravelmente o repasse dos recursos
da complementagcédo por parte da Unido aos fundos locais. (CASTRO; RIBEIRO,
2007).

* Sua implantagdo iniciou em 2007, mas s6 foi totalmente concluida em 2009.



89

Com o FUNDEB se verificou uma complementagdo mais significativa por
parte da Unido. Isso se deve ao fato de que sua legislagdo permite que no maximo
30% do valor da complementacdo da Unido derive dos recursos vinculados
constitucionalmente, de forma que os outros 70% s&o recursos adicionais ao
sistema de ensino. Além disso, a ampliagdo no numero de matriculas também
contribuiu para tornar mais significativa a participacdo da Unido (FRANCA, 2013).
Assim, o aporte de recursos do governo federal que era de R$ 2 bilhdes em 2007,
aumentou para R$ 3,2 bilhdes em 2008, R$ 5,1 bilhdes em 2009 e, a partir de 2010,
passou a representar 10% do total do fundo (FNDE, 2016), atingindo, portanto a
complementacédo minima prevista na EC 53/2006 que instituiu o FUNDEB.

Um dos principais contributos do FUNDEB esta na sua capacidade de mitigar
as evidentes desigualdades existentes entre Municipios, Estados e regides do pais e
no interior destes, e entre etapas, modalidades e demais segmentos que compdem
a educacao basica publica. Também contribui para elevar o patamar de
investimentos nesse segmento. Sua criagdo, como mecanismo de ampla
redistribuicdo de recursos vinculados a educacao no pais, se fazia necessaria para
que os entes governamentais pudessem contar com recursos financeiros com base
no numero de alunos matriculados, possibilitando, dessa forma, a ampliagdo do

atendimento e a melhoria qualitativa do ensino oferecido (MEC, 2008).

3.4.2.1. Origem dos recursos e 0 mecanismo de repasse para 0s municipios

A EC 53/2006 que instituiu o FUNDEB se encarregou de estabelecer de quais
impostos viriam 0s recursos necessarios para sua constituicdo, bem como o
percentual que incidiria sobre tais impostos. O percentual de contribuicdo dos
Estados, Distrito Federal e Municipios para a formacao do respectivo fundo deveria
atingir, ao terceiro ano de sua vigéncia, o patamar de 20%, calculado sobre as
seguintes fontes de impostos e de transferéncias constitucionais:

e Fundo de Participagéo dos Estados (FPE);

e Fundo de Participagéo dos Municipios (FPM);

e Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e sobre prestacdo de
Servigos (ICMS);

e Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as
exportagoes (IPlexp);

e Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e doagdes de quaisquer
bens ou direitos (ITCMD);
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e Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);
e Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (cota-parte dos

Municipios) (ITRm);
e recursos relativos a desoneracao de exportagbes de que trata a LC

n° 87/96;

e arrecadacdo de imposto que a Unido eventualmente instituir no
exercicio de sua competéncia (cotas-partes dos Estados, Distrito

Federal e Municipios);

e receita da divida ativa tributaria, juros e multas relativas aos
impostos acima relacionados (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2008).

Como ja mencionado, além desses recursos originarios dos entes estaduais e

municipais, integram também o Fundo, a titulo de complementagdo, os recursos

federais (quando necessarios para atingir o valor minimo por aluno). No quadro 2 é

possivel a visualizagdo mais detalhada da escala de implantacdo financeira do

FUNDEB.

QUADRO 2 — Escala de implantagao financeira do FUNDEB

FPE, FPM, ICMS, LC 87/96 e

Estados, IPlexp* 16,66% | 18,33% | 20% 20%
Distrito P
Federale | |TCMD, IPVA, ITRm e outros o o o o
Municipios eventualmente instituidos* | &% % | 13,33% ) 20% 20%
” 3 45 10% da contribuicao
Unido Complementacao Federal bilhdes | bilhdes | bilhdes total de Estados, DF e

Municipios

Fonte: Ministério da Educagao (2008). Extraido.

Notas: (*) Inclusive receitas correspondentes a divida ativa, juros e multas relacionadas aos respectivos

impostos.

(**) Valores originais, a serem atualizados com base no INPC/IBGE.

A distribuicdo dos recursos do FUNDEB, isto &, a parte proveniente dos

impostos e transferéncias, se da em fungdo do numero de matriculas nas escolas

publicas e conveniadas que oferecem atendimento na educacido basica. Este

numero € obtido a partir do ultimo Censo Escolar realizado pelo Instituto Nacional de

Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep/MEC). Para tanto sdo consideradas as

competéncias de atuagao de cada ente governamental, como se visualiza no quadro

3:

QUADRO 3 - Critérios de consideracado dos alunos na distribuigdo dos recursos do

FUNDEB
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Educagéo infantil (creches) Nao Sim Sim Sim
Educagéo infantil (pré-escola) Nao Sim Sim Sim (por 4 anos)
Ensino fundamental regular Sim Sim Sim Nao
Ensino médio Sim Sim Nao Nao
Educacéo especial Sim Sim Sim Sim
Educagéo de jovens e adultos (ensino Sim Sim Sim N&o
fundamental)

Educacéao de jovens e adultos (ensino Sim Sim N&o N&o

médio)
Fonte: Extraido. Ministério da Educacao (2008)

Nota: (*) A partir de 2008.

No que se refere aos recursos de complementacdo da Unido que entram na
composi¢ado do Fundo, eles sdo repassados aos Estados e Municipios da seguinte
maneira: 90% (no minimo) do valor anual ser&o distribuidos com base no numero de
alunos, tendo por referéncia valor minimo nacional por aluno/ano e; o restante (que
nao pode ultrapassar 10% do valor anual) sera repassado por meio de programas
direcionados para a melhoria da qualidade da educacido basica, de acordo com
deciséo e critérios definidos pela Comissao Intergovernamental de Financiamento
para Educacao Basica de Qualidade. No caso da Comissao decidir ndo distribuir os
10% desta maneira, os recursos da complementacao da Unido serao distribuidos em
sua totalidade de acordo com o numero de alunos (MINISTERIO DA EDUCACAO,
2008).

Com relacdo a utilizacdo dos recursos do FUNDEB, a lei prevé que eles
devem ser empregados exclusivamente em agbes de manutencdo e de
desenvolvimento da educagao basica publica, particularmente na valorizacdo do
magistério. Para tanto eles devem ser divididos e direcionados da seguinte forma:

e 60% (no minimo) do Fundo para a remuneragdo dos profissionais do
magistério em efetivo exercicio na educagdo basica publica, com vinculo
contratual em carater permanente ou temporario com o Estado, Distrito

Federal ou Municipio.

% |nstituicdes comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos, conveniadas com
Estados e o Distrito Federal (com atendimento na educagao especial) e com Municipios e o Distrito
Federal (com atendimento em creche, pré-escola e educagdo especial) que tenham comprovado,
junto ao poder publico, as condicionalidades exigidas.
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e 40% para despesas diversas consideradas como de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), realizadas na educagédo basica,
observando, porém a prioridade de atuagédo de cada ente governamental:

» Estados: ensinos fundamental e médio;

= Distrito Federal: educacéo infantil e ensinos fundamental e médio;

= Municipios: educagdo infantil e ensino fundamental (MINISTERIO DA
EDUCACAO, 2008).

3.4.3. A Desvinculagao de Receitas da Unido (DRU)

Criada em 1994, a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) permite ao
governo federal usar livremente 20% de todos os tributos federais vinculados por lei
a fundos ou despesas. Instituida sob a justificativa de estabilizar a economia apds o
Plano Real, foi denominada inicialmente de Fundo Social de Emergéncia (FSE),
permanecendo sob esta denominacgédo até o ano 2000 (SENADO FEDERAL, 2016a).

Trata-se, na pratica, de um mecanismo que permite ao governo a livre
alocacdo de recursos destinados as areas de educagao, saude e previdéncia social
em qualquer despesa considerada prioritaria e na formacédo de superavit primario®',
sendo possivel ainda o manejo de recursos para o pagamento de juros da divida
publica. As contribuigdes sociais sao sua principal fonte de recursos, respondendo a
cerca de 90% do montante desvinculado (SENADO FEDERAL, 2016a).

Dito de forma mais objetiva, a DRU é um mecanismo que aumenta a
liberdade de uso pelo governo das receitas obtidas por meio de tributos federais
vinculados por lei a fundos ou despesas, mantendo-se, porém respeitados os gastos
minimos constitucionais exigidos para cada area — no caso da educacgao, 18% para
Unido e 25% para estados e municipios.

A justificativa para a criagdo da DRU, segundo Dias (2011a), decorre de
algumas regras estabelecidas pela Constituicdo. A primeira delas diz respeito a
divisdo do orcamento do Governo Federal em duas partes, sendo elas: orgcamento
da seguridade social — saude, assisténcia social e previdéncia social — e; orcamento

" E valor residual positivo das contas do governo depois de pagas as despesas, excetuando-se,
porém os juros. Esse recurso é entdo utilizado para pagar os juros da divida, e quando superior ao
valor dos juros é utilizado para pagar parte da divida (SENADO FEDERAL, 2016b).
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fiscal — demais areas. A Constituicdo determinou quais receitas deveriam financiar
cada um dos orgamentos. Para a seguridade foram reservadas as “contribui¢des
sociais” — tributos que incidem, principalmente, sobre a folha de pagamento das
empresas, o lucro, o faturamento ou a receita, exemplo: as contribuicbes para a
previdéncia social, COFINS, CSLL e a extinta CPMF. Para o orgamento fiscal
reservaram-se as receitas decorrentes dos impostos tradicionais: impostos sobre
renda, sobre produtos industrializados, sobre exportacdo e importagao, as taxas e as
contribui¢gdes econdmicas como a Cide-combustiveis.

Ocorre que além dessas determinagdes, a Constituicdo determinou também
gque a maioria dos impostos deve ter sua receita repartida com os estados e
municipios, diferentemente das contribui¢gdes, as quais ndo estéo sujeitas a partilha.
Na época de sua criacao julgou-se necessario reduzir o déficit publico e conseguir
pagar a divida publica. Mas elevar os impostos ndo parecia ser uma boa opgao, pois
parte da receita arrecadada teria que ser dividida com estados e municipios, o0 que
faria com restassem apenas em 50% da receita adicional nos cofres da Unido. Por
outro lado, se o governo resolvesse elevar as contribuigbes sociais, estas teriam que
ser direcionadas para os gastos com saude, assisténcia social e previdéncia. Foi
entdo que o governo visualizou na DRU a sua saida para essa questao, pois com
ela 20% das receitas de contribuicbes sociais ndo precisariam ser gastas nas areas
de saude, assisténcia social ou previdéncia social (DIAS, 2011a).

Ocorre que, adotada inicialmente como recurso provisorio, a DRU sofreu
diversas prorrogagdes, sendo a ultima delas através da EC 31/2016. Entre outras
coisas, a ultima emenda estendeu mais uma vez a data de vigéncia do instrumento,
dessa vez até 2023. No quadro 4 sao apresentadas todas as prorrogac¢des da DRU

desde sua criagao.

QUADRO 4 — Histoérico da DRU — 1994 — 2016

Fundo Social de Emergéncia (FSE) ECR n°® 1/1994 1994 e 1995
Fundo de Estabilizagao Fiscal (FEF) EC n° 10/1996 1996 e 1° sem. 1997
FEF — Prorrogacao EC n® 17/1997 2° sem. 1997 a 1999
Desvinculagéo de Receitas da Unido (DRU) | EC n° 27/2000 2000 a 2003
DRU - Prorrogagao 1 EC n° 42/2003 2003 a 2007
DRU - Prorrogagéo 2 EC n° 56/2007 2008 a 2011
DRU - Prorrogacao 3 EC n° 68/2011 2012 a 2015
DRU - Prorrogagéo 4 EC n°® 93/2016 2016 a 2023
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Fonte: Dias (2011b). Adaptado.

Além de estender a duragdo da DRU por mais sete anos, a PEC 31/2016
(aprovada como EC/93) aumentou, de vinte para trinta por cento, o percentual
desvinculado de todos os impostos e contribuicbes sociais federais. A emenda
contemplou ainda a criagcdo de um mecanismo similar a DRU para estados, Distrito
Federal e municipios — DRE e DRM, respectivamente —, que tem por obijetivo
funcionar de forma analoga a DRU, tornando desvinculados 30% das receitas
relativas a impostos, taxas e multas, sem se aplicar, porém as receitas destinadas a
saude e a educacéao (SENADO FEDERAL, 2016c).

Comparando o texto atual da DRU com aquele aprovado na sua primeira
versao (FSE de 1994) percebe-se que foram excluidas do alcance da DRU as
transferéncias constitucionais previstas aos estados, ao Distrito Federal (DF) e aos
municipios. Por outro lado, como ja mencionado, foram incluidas as contribuigbes
de intervengcdo no dominio econdbmico (CIDE) entre as receitas sujeitas a
desvinculagdo, resultando em perdas para os estados e municipios (ALVARES,
2011).

A principal critica acerca da desvinculagao refere-se ao seu impacto sobre os
gastos sociais. Do ponto de vista do governo a desvinculagéo representa o aumento
de flexibilidade na alocagao da receita, permite custeio de despesas do orgcamento
da Seguridade Social que ndo podem ser pagas com receitas vinculadas e reduz
necessidade de emissao de titulos (divida bruta). Ja do ponto de vista dos que
defendem a expansdo dos direitos sociais, a desvinculagdo ndo se justifica devido
aos riscos que pode trazer para os investimentos em areas sociais essenciais ao
desenvolvimento, como educacéio e saude.

Em suma, apesar de ter excetuado da desvinculagdo os recursos destinados
ao financiamento das acbes e servicos publicos de saude e a manutengao e
desenvolvimento do ensino, a EC 93/2016 permanece suscitando controvérsias
devido ao seu possivel efeito de reduzir os gastos sociais. Como argumentam
Fagnani e Vaz (2013), ao desvincular receitas constitucionais garantidas aos
estados e municipios, aprofunda-se a concentracédo de receitas tributarias na Uniao,
diminuindo a alocagdo de recursos da Unido para os municipios e prejudicando,
portanto o desenvolvimento de muitas acdes e a prestacdo de servigos publicos
(FAGNANI; VAZ, 2013).
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CAPITULO 4 - O ENSINO FUNDAMENTAL NO MUNICIPIO DE PONTA
GROSSA/PR

“As nagdes marcham para sua grandeza ao mesmo passo que avanga sua educacgao”.
(Simon Bolivar)

Este capitulo tem por escopo a caracterizagdo e a analise dos aspectos
educacionais do ensino fundamental no municipio de Ponta Grossa/PR. Para
alcancar tal objetivo langou-se m&o da pesquisa documental utilizando informagdes
disponibilizadas pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social (IPARDES), Programa das
Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), Ministério do Desenvolvimento
Social e Agrario (MDS), entre outros.

Buscaram-se informagcbes que pudessem contribuir para delinear um
panorama do referido nivel de ensino no municipio, tais como cobertura, acesso,
indicadores educacionais, financiamento, etc. Desta feita apresentam-se as

consideragdes que se seguem.

4.1. Contextualizando o municipio de Ponta Grossa/PR

Fundada em 15 de setembro de 1823 Ponta Grossa € uma cidade de porte
médio com populacdo de 311.611 habitantes (IBGE, 2010). Trata-se de um
municipio predominantemente urbano, cujo grau de urbanizagcdo em 2010 era de
97,79%%, ocupando a décima primeira posigdo entre os 399 municipios do Parana.
Apenas 2,21% (6.878 habitantes) residiam na zona rural (IPARDES, 2011).

O municipio € o nucleo da regido dos Campos Gerais do Parana® e possui o
maior complexo industrial do interior do estado — o Distrito Industrial Prefeito Cyro
Martins —, atras apenas de Curitiba e sua regido metropolitana (CENTRAL PONTA

% para fins de comparacgao, o grau de urbanizagéo do estado do Parana em 2010 era de 85,33%.

% Fazem parte da regido dos Campos Gerais os seguintes municipios: Arapoti, Balsa Nova, Campo
Largo, Campo do Tenente, Candido de Abreu, Carambei, Castro, Imbau, Imbituva, Ipiranga, Ivai,
Jaguariaiva, Lapa, Palmeira, Pirai do Sul, Ortigueira, Ponta Grossa, Porto Amazonas, Reserva, Rio
Negro, Telémaco Borba, Teixeira Soares, Tibagi, S3o Jodo do Triunfo, Sdo José da Boa Vista,
Sengés, Ventania.
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GROSSA, 2016). Ademais Ponta Grossa/PR representa o maior polo de oferta
educacional da regidao dos Campos Gerais.

No que se refere aos aspectos de desenvolvimento, Ponta Grossa/PR
apresentou, em 2010, um indice de Desenvolvimento Humano (IDHM) de 0,763, o
que permite classificar o Desenvolvimento Humano do municipio como alto®
(PNUD, 2016b).

Criado em 1998, o IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal) é
uma adaptacdo do IDH (indice de Desenvolvimento Humano) global ajustado para a
realidade de cada municipio, de forma a refletir suas especificidades e desafios no
alcance do desenvolvimento humano, popularizando a ideia de que desenvolvimento
nao se resume a perspectiva do crescimento econdmico. Apesar de nao contemplar
todos os aspectos do desenvolvimento humano, o indice sintetiza trés de suas
dimensdes mais importantes (educacédo, longevidade e renda). Assim como o IDH
global, o IDHM também varia entre 0 (valor minimo) e 1 (valor maximo) (PNUD,
2016a).

Objetivando detalhar melhor cada uma dessas dimensdes, e principalmente a
dimensao educacio, apresentam-se na tabela 3 os valores para cada componente
do indice no periodo de 1991 a 2010.

TABELA 3 — indice de Desenvolvimento Humano Municipal de Ponta Grossa/PR e
seus componentes (1991-2010)

IDHM 0,548 0,676 0,763
Ranking no estado 16 23 13

IDHM Educagao 0,359 0,548 0,703
% de 18 anos ou mais com ensino fundamental completo 35,40 46,08 61,37
% de 5 a 6 anos frequentando a escola 31,93 62,83 91,77
:ﬁn(?:m;:]t; 13 anos frequentando os anos finais do ensino 59,13 78,33 91,83
% de 15 a 17 anos com ensino fundamental completo 32,35 63,31 67,60
% de 18 a 20 anos com ensino médio completo 21,30 34,54 49,91
IDHM Longevidade 0,708 0,803 0,837
Esperanga de vida ao nascer (em anos) 67,47 73,17 75,22
IDHM Renda 0,649 0,701 0,755
Renda per capita (em R$) 452,75 | 629,15 877,1

** O IDHM ¢ classificado como alto quando se situa entre 0,700 e 0,799 (PNUD, 2016).
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Fonte: PNUD. Atlas do Desenvolvimento Humano. 2013. Disponivel em:
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/ponta-grossa_pr

Observa-se, a partir da tabela que, a dimensao que mais contribuiu para o
IDHM do municipio em 2010 foi a longevidade (0,837), seguida da renda (0,755), e
da educagao (0,703). No entanto, analisando todo o periodo de 1991 a 2010,
constata-se que a maior evolugdo se deu na componente educagao. Tal como
ilustrado no grafico 4, o indice educacao, apesar de permanecer em pior posigéo, foi
0 que mais cresceu em termos absolutos (0,155), seguida pela renda (0,054) e pela
longevidade (0,034).

GRAFICO 4 — Evolugédo IDHM educagéo, IDHM longevidade e IDHM renda do
municipio de Ponta Grossa — PR (1991 - 2010)

0,8 -
0,7 -
0,6
0,5 -
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0,2
0,1

IDHM educagéo IDHM longevidade IDHM renda

1991 m2000 =m2010

Fonte: PNUD - Atlas do desenvolvimento 2013. Disponivel em:
<http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/ponta-grossa_pr>. Elaboragao: a autora.

Isso ocorreu porque o IDHM Educacéo é composto por dois indicadores: um
indicador que fornece informagao sobre a situagcao educacional da populagao adulta
e um referente a populagdo em idade escolar (jovens). No caso da populag&o adulta,
considera-se a proporcado da populagdo adulta de 18 anos ou mais que concluiu o
ensino fundamental. Isso porque esse indicador possibilita uma boa avaliacdo do
nivel de caréncia da populacado adulta em relagao a escolaridade considerada basica
(nivel fundamental). No caso da populagdo jovem, & feita uma combinagcdo de 4
variaveis que permite verificar até que ponto as criangas e os jovens estédo
frequentando e completando determinados ciclos da escola: percentual de criangas
de 5 a 6 anos frequentando a escola; percentual de jovens de 11 a 13 anos
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frequentando os anos finais do ensino fundamental (6° ao 9° ano); percentual de
jovens de 15 a 17 anos com ensino fundamental completo e; percentual de jovens
de 18 a 20 anos com ensino meédio completo (PNUD, 2016a).

Como demonstrado na tabela 3 houve, entre 1991 e 2010, expressivo
aumento de concluintes no ensino fundamental. A populagdo adulta de 18 anos ou
mais que concluiu o ensino fundamental passou de 35,40%, em 1991 para 61,37%
em 2010, uma variacido percentual de 73,36% que, sem duvidas, contribuiu para a
maior evolugcao da componente educacdo. Além é claro da evolugdo ocorrida na
frequéncia escolar da populagéo jovem presenciada no periodo. A saber:

= O percentual de criancas de 5 a 6 anos frequentando a escola que era de
31,93% em 1991 passou a 91,77% em 2010.

= O percentual de jovens de 11 a 13 anos frequentando os anos finais do
ensino fundamental (6° ao 9° ano) que era de 59,13% em 1991 passou a
91,83% em 2010.

= O percentual de jovens de 15 a 17 anos com ensino fundamental completo
que em 1991 era 32,35% passou a 67,60% em 2010.

= O percentual de jovens de 18 a 20 anos com ensino médio completo que em
1991 era de 21,30% passou a 49,91% em 2010.

Para além do IDHM, observou-se ainda certa evolugcdo na distribuicdo de
renda no municipio nesse periodo. Haja vista que essa é uma questdo essencial
para o desenvolvimento. Observando os numeros para Ponta Grossa/PR,
verificamos que houve um acompanhamento da tendéncia nacional, uma tendéncia
de redugao na renda apropriada pelos mais ricos, e consequentemente de aumento
na renda apropriada pelos mais pobres.

Como se visualiza no grafico 5, em 1991, os 20% mais ricos do municipio
detinham 60,53% da renda total e os 80% mais pobres 39,47%. Uma diferenga que
se acentuou nos anos 2000 (os 20% mais ricos passaram a concentrar
concentravam 61,59% da renda e os 80% mais pobres 38,41%), mas que se reduziu
em 2010. Em 2010 os 20% mais ricos passaram a concentrar 58,78% da renda total
e 0s mais pobres 41,22%.

Essa redugdo na desigualdade consequentemente se refletiu no indice de
Gini dos respectivos periodos. Em 1991 o indice para Ponta Grossa/PR era 0,56,
aumentando para 0,57 no ano 2000, e reduzindo para 0,54 no ano de 2010.



99

Lembrando que o indice de Gini, que mede o grau de desigualdade existente na
distribuicdo de individuos segundo a renda domiciliar per capita (PNUD, 2013), € um
dos indicadores mais utilizados para avaliar a distribuicdo dos rendimentos e para
analisar o grau de equidade de uma sociedade, pois tdo importante quanto o
crescimento econdmico de um pais, € o grau de reparticdo das riquezas pela
populacéo (IBGE, 2010).

GRAFICO 5 — Percentual de renda apropriada pelos 20% mais ricos e pelos 80%
mais pobres em Ponta Grossa/PR (1991-2010)
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e 2(0% mais ricos 60,53% 61,59% 58,78%
e 80% mais pobres 39,47% 38,41% 41,22%

Fonte: PNUD. Atlas do Desenvolvimento Humano. 2013. Disponivel em:
<http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/download/>.
Elaboragao: a autora.

Outro indice bastante util na contextualizagdo do grau de desenvolvimento do
municipio de Ponta Grossa/PR é o Indice Ipardes de Desempenho Municipal
(IPDM). Este indice considera, com igual ponderagéo, as trés areas principais do
desenvolvimento econdmico e social dos municipios, a saber: 1) emprego, renda e
producéo agropecuaria; 2) educagéao; e 3) saude. Os valores para este indice podem
variar entre 0 e 1, sendo que quanto mais préximo de 1, maior € o nivel de
desempenho do municipio (IPARDES, 2012). A composi¢ao de cada area se da da

seguinte forma:

1) EMPREGO, RENDA E PRODUCAO AGROPECUARIA: a primeira area do IPDM
é formada pelas seguintes subareas:
1.1. Remuneracao Média:
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1.1.1. Remuneragao meédia absoluta;

1.1.2. Taxa de crescimento da remuneragcdo média.

1.2. Emprego Formal:

1.2.1 indice de formalizagéo (relagéo entre nimero de empregos formais e a PIA);
1.2.2 Taxa de crescimento do estoque do emprego formal;

1.2.3 indice de participagéo do emprego formal.

1.3. Producéo Agropecuaria:
1.3.1 Participagdo do VBP agropecuario do municipio no total do VBP do Estado;

1.3.2 Taxa de crescimento do VBP agropecuario;

2) EDUCACAOQ: a segunda area do IPDM é formada pelas seguintes subareas:
2.1. Ensino Infantil (creche e pré-escola);
2.2. Ensino Fundamental e Médio;

3) SAUDE: a terceira area do IPDM ¢é formada pelas seguintes subareas:

3.1. Percentual de mais de seis consultas pré-natais por nascido vivo;

3.2. Percentual de ébitos por causas mal definidas;

3.3. Percentual de 6bitos de menores de cinco anos por causas evitaveis por
nascidos vivos (IPARDES, 2012).

Para a escolha dos indicadores consideraram-se aspectos indispensaveis ao
desenvolvimento local (IPARDES, 2012). Dessa forma, o quadro 5 apresenta as
informacdes sobre o referido indice para o municipio de Ponta Grossa/PR, bem
como os valores dos seus componentes para cada ano desde 2002 até 2013, unico
periodo em que o indice estava disponivel.

As informagdes apresentadas dao conta de que o desempenho do municipio
cresceu ao longo do periodo analisado. A componente saude e a componente
educacao foram as que mais contribuiram para a evolugdo do desempenho total,
visto que essas areas apresentaram evolugdo de desempenho maior que a

componente renda/emprego, a qual respondeu em menor escala.
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QUADRO 5 — indice de desempenho Ipardes (IPDM)* de Ponta Grossa/PR (2002-
2013)

2002 0,6156 0,5849 0,6110 0,6509
2005 0,6687 0,6842 0,6336 0,6883
2007 0,6982 0,7202 0,6746 0,6997
2008 0,7022 0,7328 0,6928 0,6810
2009 0,7131 0,7791 0,6860 0,6741
2010 0,7357 0,7954 0,6825 0,7292
2011 0,7661 0,8171 0,7425 0,7388
2012 0,7837 0,8194 0,8010 0,7307
2013 0,7914 0,7866 0,8536 0,7340

Fonte: Ipardes. http://www.ipardes.gov.br/index.php?pg_conteudo=1&cod_conteudo=19. Elaboragéo:
a autora.

Por outro lado, em analise comparativa com outros municipios de porte
semelhante — sejam eles, Cascavel, Londrina e Maringa—, observa-se que o
desempenho de Ponta Grossa/PR esta abaixo ao verificado nesses municipios.
Como pode ser visualizado no quadro 6, Ponta Grossa ocupava em 2013 a 322
posicdo no ranking de desempenho municipal do Ipardes. Cascavel, Londrina
ocupavam, respectivamente, a 92, 82 e 32 posi¢cdo. Analisando separadamente as
componentes do indice apresentadas no quadro 6, verificou-se que Ponta Grossa
apresentou o pior desempenho educagao dentre os municipios analisados e o
segundo pior desempenho saude, o que reflete no desempenho total municipal,

contribuindo para que seja relativamente mais baixo que dos outros municipios.

QUADRO 6 — Comparativo do indice de desempenho Ipardes (IPDM) entre Ponta
Grossa/PR e municipios paranaenses de porte semelhante para o ano de 2013

CASCAVEL 0,8239 0,8250 0,8522 0,7945
Ranking no estado 9 84 140 7
LONDRINA 0,8249 0,7884 0,8837 0,8027
Ranking no estado 8 154 83 6
MARINGA 0,8409 0,8602 0,8842 0,7782
Ranking no estado 3 33 81 9
PONTA GROSSA 0,7914 0,7866 0,8536 0,7340
Ranking no estado 32 158 134 17
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Fonte: Ipardes. http://www.ipardes.gov.br/index.php?pg_conteudo=1&cod_conteudo=19. Elaboracgio:
a autora.

O desempenho educacao Ipardes se torna um indicador importante para o
presente estudo a medida que evidencia aspectos do ensino fundamental no
municipio. Apesar de formado por uma desagregacdo dos indicadores segundo
niveis de ensino da educagdo basica — educacdo infantil (peso = 20%), ensino
fundamental (peso = 69%) e ensino médio (peso = 11%) —, o ensino fundamental € o
indicador que possui maior peso, representando, através de quatro variaveis®, a
maior parte de sua composi¢ao (IPARDES, 2012).

Evidencia-se, a partir disso, a necessidade de melhorias no ensino
fundamental publico no municipio, para que se possa consequentemente melhorar o
desempenho educacéo e o desempenho geral do municipio. E impossivel atingir um
patamar razoavel de desenvolvimento, da forma que o entendemos aqui, sem uma

populagdo minimamente educada.

4.2. Cobertura do ensino fundamental publico em Ponta Grossa/PR

A educacao € um bem coletivo essencial para a promog¢ado da cidadania e
para a insercao plena. Além disso, se apresenta como a principal mediadora de
oportunidades existentes nas sociedades democraticas, participando na
determinacdo dos rendimentos do trabalho e da mobilidade social (IBGE, 2014). A
elevacdo do nivel educacional da populagdo, bem como melhorias na qualidade do
ensino e a busca pela maior igualdade de acesso e permanéncia no ambiente
escolar sdo requisitos imprescindiveis para uma sociedade que almeja alcangar o
desenvolvimento.

Nesta secdo serdo apresentados alguns dados que permitem retratar e
avaliar a cobertura e o acesso ao ensino fundamental em Ponta Grossa/PR, tais
numero de estabelecimentos e evolugdo de matriculas, tanto para os anos iniciais
(1° ao 5° ano) que se encontram sob a competéncia do municipio, como para os

anos finais (6° ao 9°) que se encontram sob a competéncia do estado.

% A saber, os quatro indicadores que compdem o ensino fundamental sdo: Taxa de nao-distor¢do
idade-seérie (10%); Percentual de docentes com ensino superior (13%); Taxa de n&o-abandono (16%);
Média do Indice de Desenvolvimento da Educacgéo Basica (IDEB) (30%) (IPARDES, 2016).
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De inicio € indispensavel destacar que Ponta Grossa promoveu, ao longo dos
anos, um gradual processo de municipalizagcdo das séries iniciais do ensino
fundamental, o qual se tornou pleno no ano de 2006, quando foram zeradas as
matriculas atendidas nesse nivel de ensino pelo Estado (PONTA GROSSA, 2016),
de maneira que atualmente todos os estabelecimentos que atendem os anos iniciais
deste nivel de ensino estdo sob a competéncia municipal. Dessa forma, a rede de
ensino fundamental publica de Ponta Grossa/PR conta, no d&mbito municipal, com 84
estabelecimentos que atendem os anos iniciais, sendo que destas, 79 se encontram
na zona urbana e 5 na zona rural. Ja os anos finais sdo ofertados em 43
estabelecimentos (sob competéncia estadual), sendo que 41 deles se localizam na

zona urbana e 2 na zona rural.

4.3. Matriculas e condi¢des de oferta na rede publica

Além de ser uma das metas do atual PNE, a matricula da populagéo na faixa
etaria dos 6 aos 14 anos, e ndo mais dos 7 aos 14 anos como havia sido definido
em 1988, é obrigatdria desde a promulgacdo da LDBN em 1996, que determinou a
implementagéo progressiva do ensino fundamental de 9 anos nas redes de ensino
do pais.

Primeiramente é importante destacar que apesar de alardeada ha algum
tempo, a universalizagdo do ensino fundamental ndo esta concretizada. No Brasil,
cerca de 460 mil criangas de 6 a 14 anos permanecem fora da escola (dados de
2014). Entre essas predominam as de familias mais pobres, com renda per capita de
até "2 de salario minimo, negras, indigenas e com deficiéncia, grupos que
necessitam, portanto de politicas publicas especificas e diferenciadas
(OBSERVATORIO PNE, 2016).

Mais do que o primeiro passo da trajetoria estudantil, a matricula escolar € um
indicativo do grau de inclusdo de uma sociedade. A matricula reflete ainda a
demanda educacional de determinada regido em cada nivel de ensino. Nesse
sentido o que se observa em Ponta Grossa/PR, no que tange o ensino fundamental,
€ o mesmo comportamento de redugcdo que vem sendo observado no ambito
nacional. Como demonstra a tabela 4, excetuando-se o segmento privado o qual

vem experimentando uma expansao no volume de matriculas, o ensino fundamental
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vem apresentando, de maneira geral, uma tendéncia de decréscimo em suas

matriculas.

TABELA 4 — Evolugao das matriculas no ensino fundamental regular na rede publica
e privada em Ponta Grossa/PR no periodo de 2002 a 2015

|
2002 25679 19684 45363 3177 3203 6380
2003 25232 20708 45940 3258 3264 6522
2004 25366 20456 45822 3321 3263 6584
2005 25119 20624 45743 3212 3196 6408
2006 21936 21776 43712 3584 3279 6863
2007 21433 21310 42743 3984 3286 7270
2008 20624 21490 42114 4043 3426 7469
2009 22963 21996 44959 4619 3646 8265
2010 22433 21289 43722 4532 3635 8167
2011 23998 18675 42673 4607 3716 8323
2012 24008 17706 41714 4963 3589 8552
2013 23921 17353 41274 5086 3575 8661
2014 21279 18913 40192 5191 3731 8922
2015 20699 19969 40668 5303 4013 9316

Fonte: Inep. Disponivel em: <http://matricula.educacenso.inep.gov.br/>. Organizagéo: a autora.

A hipotese formulada pelo INEP (2013) para essa questdo da reducéo de
matriculas, da qual, inclusive nos apropriamos aqui, € que parte dessa reducédo que
vem ocorrendo € consequéncia da melhoria do ajustamento natural do numero de
matriculas ao tamanho da populagdo, a qual vem sofrendo alteragdes em sua
estrutura demografica. Uma vez que se reduz a populagdo em uma dada faixa
etaria, diminui também o niumero de matriculas nas etapas adequadas a essa faixa.

Outra consideracao a ser feita € com relacédo a diferenca entre as matriculas
nos anos iniciais e nos anos finais. E notavel a diferenga de matriculas nos anos
iniciais e nos anos finais. Em 2011, por exemplo, registrou-se 23998 matriculas nos
anos iniciais, mas passados cinco anos (tempo necessario a conclusdo dos
primeiros cinco anos do ensino fundamental regular), isto €, em 2015, observa-se
que o numero de matriculas nos anos finais caiu para 19969, ou seja, 4029
matriculas a menos.

Dentre as hipdteses que podem ser levantadas a partir dessa diferenca de

matriculas esta a evasdo escolar apdés a conclusdo dos anos iniciais para fins de



105

trabalho. Nesse sentido, deve-se considerar a incidéncia de trabalho infantil de
criancas e adolescentes nas familias de camadas menos favorecidas com a
finalidade de contribuir para a renda familiar, deixando, portanto os estudos em
ultimo plano.

Em relagdo ao aumento de matriculas na rede privada, ha que se registrar
que os estabelecimentos privados vém, ao longo do tempo, aumentando sua
participagao na oferta educacional de Ponta Grossa/PR. Como demonstra o quadro
7, entre 2007 e 2014 o numero de estabelecimentos com oferta de ensino
fundamental regular no municipio passou de 19 para 27, representando um

crescimento de 42,11%.

QUADRO 7 — Evolugao dos estabelecimentos de ensino fundamental privado em
Ponta Grossa/PR no periodo de 2007 a 2014

2007 19
2008 21
2009 27
2010 27
2011 26
2012 26
2013 26
2014 27

Fonte: Inepdata. Organizagao a autora.

Sobre a distribuigcdo de servigos educacionais escreve Winkler (2009), que é
através das decisbes de financiamento, publico ou privado, que um pais define a
distribuicdo de recursos educacionais entre seus cidaddos. Ou seja, € atraves
dessas decisdes que se determinam questbes importantes como o0 acesso a
educacéo entre os diferentes estratos sociais e também a qualidade do ensino.

A maior oferta no ensino fundamental pelos estabelecimentos privados
provavelmente esta relacionada a uma maior demanda por parte da populagao, que,
por sua vez pode estar relacionada a melhoria de renda da populagédo ocorrida na
ultima década, principalmente, entre 2007 e 2013.
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4 4. Indicadores educacionais

O Brasil é notério ndo somente por sua alta desigualdade social como
também pelo baixo desempenho em termos educacionais. No final do século XX o
pais figurava entre as na¢gdes com maior desigualdade de renda do mundo e mais
baixos niveis de escolaridade média. Para fins de comparagcdo, enquanto os
nascidos em 1980 nos Estados Unidos tinham, nessa época, em média, 14 anos de
estudo, os nascidos no Brasil no mesmo ano tinham apenas 9 anos de estudo, nivel
atingido pela populagdo norte-americana em 1900 (MENEZES FILHO;
KIRSCHBAUM, 2015).

A educacdo deve ser uma prioridade para a sociedade, pois a frequéncia a
escola garante aos individuos a sociabilidade no ambito escolar, crescimento
individual e coletivo e conhecimento formal (escolar), além de contribuir para a
adogao de praticas sociais e ambientais mais saudaveis, atributos estes necessarios
para a formacao de cidadaos capazes de atuar social, econdmica e politicamente,
no sentido de promover uma sociedade mais justa e sustentavel em seus diferentes
niveis (IBGE, 2015).

Considerando o exposto e com vistas a conhecer melhor o objeto de estudo
deste trabalho, esta se¢éo se dedica a oferecer alguns elementos importantes para
a caracterizagdo do ensino fundamental publico de Ponta Grossa/PR, tais como
frequéncia escolar, conclusdo, distorcdo idade-série e seu IDEB, indicadores
indispensaveis para uma discussao da politica educacional no municipio.

Como nos ensina Mello e Souza (2005), no campo educacional os
indicadores s&o usados com trés finalidades principais: a) contribuir para o
diagnostico de problemas como repeténcia e inclusdo educacional; b) efetuar
comparagdes nacionais e internacionais capazes de identificar deficiéncias
importantes nos recursos humanos, fisicos e financeiros e na gestdo educacional
(especialmente quando expressadas por desigualdades educacionais); e c) formular
metas, principalmente para escolas, para que focalizem o trabalho escolar na
obtenc¢ao de melhores resultados.

Embora as situagdes que ocorrem no plano micro, sejam comumente
expressas pelos indicadores educacionais de eficiéncia e de aprendizagem no plano
macro (MELLO e SOUZA, 2005), é sempre valido observar as especificidades
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regionais e com essa leitura tentar contribuir para melhorias futuras, principalmente

quando se trata de tdo importante politica publica.

4.4.1. Frequéncia escolar

Ao iniciar pela taxa de frequéncia liquida escolar é importante esclarecer,
primeiramente, que se trata de um indicador obtido pela razdo entre o numero de
pessoas na faixa etaria de 6 a 14 anos frequentando o ensino fundamental regular
seriado e a populagao total dessa mesma faixa etaria multiplicado por 100 (PNUD,
2013). A taxa liquida é importante porque considera a adequacgao idade-série do
sistema educacional brasileiro, ja que um determinado percentual de jovens pode
declarar estar frequentando a escola, sem que necessariamente esteja no nivel de
ensino adequado a sua idade (IBGE, 2010).

Como vé no quadro 8, a taxa de frequéncia liquida ao ensino fundamental em
Ponta Grossa/ PR vem aumentando ao longo do tempo, acompanhando a tendéncia
nacional de universalizacdo desse nivel de ensino. Em 1991, a taxa para o municipio
era de 83,86%, passando a 92,56% no ano 2000 e a 92,98% em 2010. Observa-se
com isso que o maior crescimento se deu entre 1991 e 2000 (8,7%). Ja entre 2000 e
2010 o crescimento foi de 0,42 pontos percentuais, crescimento um tanto timido
diante do que vislumbra a meta numero 2 do nacional estabelecida no PNE (2014-
2024) e replicada no PME (Plano Municipal de Educag&o) do municipio, de
universalizar o ensino fundamental de 9 (nove) anos para toda a populagédo de 6 a
14 anos e garantir que pelo menos 95% dos alunos concluam essa etapa na idade
recomendada, até o ultimo ano de vigéncia do Plano. Lembremos que frequéncia
nao indica necessariamente conclusao e infelizmente parte do alunado que realiza a
matricula ou mesmo que frequenta a escola acaba, muitas vezes, n&o concluindo

seus estudos.

QUADRO 8 - Taxa de frequéncia liquida ao ensino fundamental em Ponta
Grossa/PR (1991-2010)

83,86% 92,56% 92,98%
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Fonte: PNUD. Atlas do Desenvolvimento Humano. 2013. Disponivel em:
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/download/
Elaboragao: a autora.

Nota: As pessoas de 6 a 14 anos frequentando a pré-escola foram consideradas como se estivessem no 1° ano
do ensino fundamental.

Mesmo considerando que a frequéncia nao é sinébnimo de conclusao, ela é
um indicador bastante importante, tdo importante, que inclusive serviu de parametro,
junto com outros indicadores que serdo analisados mais adiante, para a analise do
cumprimento pelo municipio de Ponta Grossa/PR da meta 2 do Objetivo de
Desenvolvimento do Milénio (ODM) definido até 2015, cujo objetivo era “ensino
basico universal de qualidade” (UNICEF, 2016).

Ponta Grossa/PR ficou entre os doze municipios que atingiram entre 50% e
75% da meta. A saber, os indicadores relacionados ao cumprimento da referida
meta eram: percentual de criangas de seis a 14 anos que frequentam a escola;
percentual de jovens de 15 a 17 anos que concluiram o ensino fundamental;
distorgdo idade-série nos ensinos fundamental e médio e; o indice de
Desenvolvimento da Educagédo Basica (IDEB) nos niveis fundamental e médio
(FIEP, 2015).

4.4.2. Distorgao idade-série

Apesar de, recentemente, quase se ter conseguido universalizar o acesso ao
ensino fundamental, ainda esta distante a universalizagdo da sua conclusdo na
idade correta, ou proxima dela (CRAVEIROS; XIMENES, 2013). De acordo com a
LDBN/1996 a crianga deve ingressar no 1° ano do ensino fundamental aos 6 anos
de idade e concluir esse nivel de ensino aos 14 anos. Existe, portanto uma
adequacao entre a série e a idade do aluno que permite avaliar o percentual de
alunos, em cada série, com idade superior a idade recomendada.

Uma forma de identificar os estudantes com atraso escolar no ensino
fundamental é analisar a distorgdo idade-série ou defasagem escolar. O valor da
distorc&o é calculado em anos e representa a defasagem entre a idade e a série que

o aluno deveria estar cursando. Considera-se que o aluno esta em situagdo de
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distorcdo ou defasagem idade-série quando apresenta dois anos ou mais de atraso
escolar (MENEZES; SANTOS, 2016).

Infelizmente o atraso escolar é um fenbmeno bastante comum no Brasil e que
resulta da conjuncdo de trés fatores. 1) atraso do aluno ao entrar na primeiro ano
com uma idade superior a indicada. 2) cada repeténcia acrescenta um ano ao atraso
escolar. 3) o aluno se ausenta da escola por alguns anos e depois retorna. As
evidéncias sdo claras em duas dire¢cbes: quanto maior o atraso escolar, pior o
desempenho do aluno em testes e; € comum encontrar alunos que sofrem as trés
formas de atraso (MELLO e SOUZA, 2005).

Agravada pela repeténcia e pelo abandono escolar, a distor¢cao idade-série é
considerada um dos maiores problemas do ensino fundamental brasileiro. Em Ponta
Grossa/PR observamos que vem ocorrendo significativo decréscimo na defasagem
idade série do ensino fundamental, embora a taxa ainda se mostre bastante elevada
em relagdo a do ensino privado.

O problema comeca com o baixo desempenho, que se traduz em repeténcia
e, por conseguinte, em elevadas taxas de distorcdo idade-série, chegando ao
abandono, um sério problema em todos os estados brasileiros e que se torna ainda
pior conforme aumenta a faixa etaria e o nivel de ensino (CRAVEIROS; XIMENES,
2013). A repeténcia desanima os repetentes gerando evasao e reduzindo o numero
de concluintes (MELLO e SOUZA, 2005). A evasao escolar na infancia e na
juventude produz um circulo vicioso de reprodugédo da pobreza que compromete nao
apenas a capacidade de trabalho, mas o desenvolvimento pessoal e a cidadania
(OIT, 2005a).

No grafico 6 sdo apresentadas as taxas de distorgao idade-série para os anos
iniciais do ensino fundamental em Ponta Grossa/PR no periodo de 2006 a 2013.
Para fins de comparagao foram apresentados dados da rede publica e da rede
privada de ensino. Como se vé&, houve, nos anos iniciais, um decréscimo de 2,3
pontos percentuais no periodo de 2006 a 2015. A taxa que era de 5,3% em 2006
caiu para 3,0% em 2015, ao contrario do que ocorreu com o ensino privado no qual
a taxa que era de 0,8% em 2006 passou para 1,0% em 2015.

Todavia, em que pese a importancia dessa evolugdo na rede publica, ndo se
pode desconsiderar a visivel diferenga entre a taxa da rede publica e taxa da rede
privada.



110

GRAFICO 6 — Distorgéo idade-série no ensino fundamental em Ponta Grossa/PR
por rede (2006 a 2015)
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Fonte: Inep. <http://portal.inep.gov.br/indicadores-educacionais>. Elaboragéo: a autora.

No que se refere aos anos finais da rede publica de ensino fundamental, o
grafico demonstra que também ocorreu decréscimo na defasagem escolar. A taxa
que era de 22,9% em 2006 passou para 19,7% em 2015, reducédo de 3,2 pontos
percentuais. A rede privada apresentou acréscimo, a taxa para os anos finais que
era de 2,3% em 2006 passou a 3,0% em 2015.

Mas mesmo com a reducdo na diferenga entre as redes publica e privada,
nao se pode negligenciar que a distor¢gado verificada nos anos finais do ensino
fundamental na rede publica de ensino ainda € mais de seis vezes maior do que a

verificada na rede privada.

4.4.3. Taxa de reprovagao no ensino fundamental

Analisando os dados de reprovagao no ensino fundamental no periodo de
2010 a 2015 observou-se que: no caso dos anos iniciais, excetuando-se 2014, Ponta
Grossa/PR apresentou, em quase todos os anos, a menor taxa de reprovacao,
relativamente a Cascavel, Londrina e Maringa. Inclusive chama atengao a tendéncia
de queda expressiva dessa taxa em todos os municipios observados.

No concernente aos anos finais, as taxas sdo bastante superiores as
verificadas nos anos iniciais em todos os municipios analisados. Ponta Grossa

mantém um padréo mais parecido com os demais municipios. Ver grafico 7.



111

GRAFICO 7 — Taxa de reprovagdo no ensino fundamental em Ponta Grossa/PR e
municipios de porte semelhante (em porcentagem)
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Fonte: Inep. Disponivel em: http://portal.inep.gov.br/indicadores-educacionais>. Elaboragao: a autora.

Em 2015 Ponta Grossa/PR apresentou, para os anos finais, uma taxa de
15,6% de reprovacao, dez vezes maior do que a taxa verificada nos anos iniciais
que foi de 1,5%. Se fizermos outro exercicio comparativo e compararmos a taxa
desse mesmo ano com os outros municipios de porte semelhante, verificamos que
Ponta Grossa/PR apresenta segunda maior taxa de reprovagao.

Observa-se que, assim como ocorre com a distor¢do idade-série, analisada
anteriormente, a repeténcia é expressivamente superior nos anos finais do ensino
fundamental, e para tentar compreender essa diferenca que ocorre entre anos
iniciais e anos finais € preciso que consideremos alguns pontos relevantes.

Primeiramente € preciso considerar que diferentemente do que ocorre na
educacédo infantil e mesmo nos anos iniciais do ensino fundamental, a etapa dos
anos finais abrange outro publico formado por alunos que ja estdo adentrando a fase
da adolescéncia. Lembremos que no Brasil, o Estatuto da Crianga (ECA), em seu

artigo segundo, considera crianga a pessoa de até doze anos de idade incompletos
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e; adolescente a pessoa que tem entre doze e dezoito anos de idade. No caso dos
anos finais do ensino fundamental ocorre uma mudanca no perfil do aluno, ao que
consequentemente se atribui grande parte do aumento dos indices de reprovagao e
abandono escolar.

Como bem observam Dayrell, Nogueira e Miranda (2011), a pouca idade do
publico dos anos anteriores permite adiar o carater de seletividade escolar No
entanto, com o passar dos anos, essa seletividade vai aumentado, se tornando mais
perversa. A repeténcia s6 ndo é maior nos anos finais do ensino fundamental devido
a evasao escolar. Existe um terrivel processo que faz com que os alunos
permanegcam mais tempo do que o desejado ou se evadam do ambiente escolar,
para o qual podemos apresentar varias explicagdes, grande parte delas relacionadas
ao contexto social que envolve os alunos.

No que se refere propriamente a escola os supracitados autores chamam
atencdo para a inadequacgao escolar em relacéo ao seu publico. Enquanto crianga o
aluno tem ao seu dispor uma escola adequada a suas vivéncias, mas quando se
torna jovem comegam a despontar as inadequagdes, intensificando os fenbmenos
da reprovacao e do abandono. Ha na educacéo infantil um cuidado com a infancia e
o brincar o qual é seguido, nos anos iniciais do fundamental, por um respeito a
criangca e seus tempos. Permite-se a presenga do ludico nas atividades escolares.
Todavia, ao chegar aos anos finais do ensino fundamental, presencia-se uma forma
escolar que transforma todos homogeneamente, ignorando recortes de classe,
género, raga, vivéncias, etc.

Ja como fatores extraclasse sdo varias e distintas as questdes que envolvem
o universo infanto-juvenil: trabalho infantil (principalmente domeéstico); violéncia
urbana, gravidez precoce, substancias psicoativas, exploragdo e violéncia infanto-
juvenil, para citar algumas. Fenémenos cuja naturalizagdo associada as camadas
populares deve ser combatida (DAYRELL; NOGUEIRA; MIRANDA, 2011).

Mas em que pese a relevancia de cada uma dessas questdes para as
problematicas atualmente enfrentadas pela educacgao, reserva-se destaque para o
trabalho precoce. S&o esses jovens que, muito provavelmente, ingressam mais cedo
no mercado de trabalho e, que sem o devido preparo, acabam se inserindo em
trabalhos informais e/ou mal remunerados e sem a devida protecéo trabalhista. Sao
eles que reprovam, evadem e que abandonam a escola, deixando esvairem-se no

horizonte as promessas de ascens&o social por meio da escolaridade. Também sao
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eles os que buscam o ensino noturno e a EJA para poder dar continuidade aos
estudos. Para eles nem mesmo nem a escolaridade basica prevista em lei como
obrigatéria e gratuita — o ensino fundamental — esta consolidada (DAYRELL,
NOGUEIRA; MIRANDA, 2011).

O trabalho infantil € um dos problemas mais graves que o Brasil possui, pois
responde pelo abandono escolar justamente dos que mais necessitam de
escolarizacdo (DAYRELL; NOGUEIRA; MIRANDA, 2011). E certo que ao longo do
tempo, as politicas de combate ao trabalho infanto-juvenil no Brasil surtiram algum
efeito, mas ele ainda compromete o futuro de muitas criancas e de seus
descendentes. Em Ponta Grossa/PR, especificamente, observamos que a
populacdo economicamente ativa (PEA) de 10 a 14 anos de idade sofreu redugao
entre os anos 2000 e 2010. Todavia tratou-se de uma redugdo singela frente a
observada para o estado do Parana e para o Brasil. No Brasil verificou-se redugao
de 19,10%, no Parana de 17,83% e em Ponta Grossa de 2,96%. E o que demonstra
a tabela 5.

TABELA 5 — Populagdo economicamente ativa (PEA) de 10 a 14 anos de idade

BRASIL 1598580 1293199 A% =-19,10%

PARANA 94004 77239 A% = -17,83%

PONTA GROSSA 980 951 A% =-2,96%
Fonte: PNUD. Atlas do Desenvolvimento Humano. 2013. Disponivel em:

<http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/download/>. Elaboragéo: a autora.

Nota: nimero de pessoas nessa faixa etaria que, na semana de referéncia do Censo, encontravam-se ocupadas
no mercado de trabalho ou que, encontrando-se desocupadas, tinham procurado trabalho no més anterior a data
da pesquisa.

E digno de nota que os 951 individuos que declararam estar trabalhando ou
que tinham procurado emprego no més anterior ao censo correspondem a 3,31% de
uma populacdo de 28.737 habitantes® na faixa etaria correspondente (10 a 14
anos). Embora paregca pouco € numero importante frente aos objetivos de
universalizagdo e conclusao do ensino fundamental na idade correta do municipio.
Vale lembrar ainda que essa faixa etaria corresponde aos anos finais do ensino
fundamental, justamente onde se ampliam os problemas como distorgdo idade-série

e abandono escolar. Ademais € bastante provavel que existam varios outros casos

% Dados da PNUD. Atlas do Desenvolvimento Humano. 2013. Disponivel em:
<http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/download/>.
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nao declarados. Muitas vezes o trabalho infantil é tdo naturalizado no meio em que a
crianga vive que nem ela e nem a familia se ddo conta de que se trata de uma
situacao de trabalho infantil.

E reconhecido que reducdes de pobreza estdo diretamente relacionadas a
elevacdo da renda dos mais pobres, 0 que, quase que invariavelmente, depende da
elevacdo do estoque de seu capital humano. Entretanto, a populagdo que ingressa
precocemente no mercado de trabalho, seja para complementar a renda familiar ou
garantir sua propria sobrevivéncia, acaba alocando parte importante do seu tempo
para outra atividade em detrimento dos estudos, deteriorando, consequentemente,
suas oportunidades futuras de auferir renda mais elevada. Além disso, essa parcela
da populacdo tende a ocupar postos de trabalho de menor qualificagdo, cujos
salarios s&o baixos, perpetuando, assim, a sua condicdo de pobreza
(CACCIAMALLLI; TATEI; BATISTA, 2010).

Mesmo com acgdes intersetoriais como o PBF ainda verificamos individuos,
em idade de cursar o ensino fundamental, inseridos precocemente no mercado de
trabalho. A explicagdo para esse fato é que, apesar do PBF exigir a frequéncia
escolar, o que por si s6 ja reduz o tempo disponivel para uma eventual participagcéo
precoce no mercado de trabalho (efeito spillover)’’, ele ndo estabelece a
contrapartida de que as criangas n&do estejam trabalhando (FERRO; KASSOUF,
2005). Isso porque nao faz parte de suas metas o combate ao trabalho infantil,
mesmo se tratando de um fenbmeno extremamente relacionado a baixa renda das
familias (CACCIAMALLI; TATEI; BATISTA, 2010). Mesmo que a renda auferida
pelas familias através do programa substitua, de certo modo, a renda proveniente do
trabalho infantil, ndo ha nenhuma garantia de que a crianga deixara o trabalho
infantil. Seriam, portanto necessarios alguns aprimoramentos que atacassem
indiretamente essa questao.

Retomando as reflexdes acerca da reprovacdo propriamente dita, é
importante acrescentar que para um sistema educacional ser eficiente ndo é
desejavel que ele apresente elevadas taxas de reprovagdo, pois isso é indicativo de
algo errado com esse sistema. Isso n&o significa, porém que a reprovagdo em si nao
possua alguma funcionalidade ou que a taxa de reprovagdo deve ser nula. A

retengdo obviamente tem finalidades que a justificam, tais como: permitir aos que

3" Efeito colateral no sentido de deixar o mercado de trabalho.
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nao obtiveram desempenho adequado a oportunidade de recuperacéao,
prosseguindo no sistema de forma mais apropriada; incentivar a ampliagdo do
empenho na obtencdo de habilidades e conhecimentos e; impedir que alunos sem
os conhecimentos minimos avancem no sistema, de maneira a atrapalhar o
desenvolvimento dos que estdo aptos para a série seguinte. Todas essas
justificativas tem em comum o fato de que ao mesmo tempo em que a reprovagao
depende do desempenho obtido pelos alunos, ela também afeta esse desempenho
(FERNANDES, 2007).

Um sistema educacional que reprova sistematicamente seus alunos acaba
por incentivar o abandono escolar, fazendo com que parte deles nem se quer
completem a educagao basica, e isso nédo & desejavel (FERNANDES, 2007). Nessa
perspectiva, cabe observar que embora os indicadores de reprovacao e de
abandono escolar do ensino fundamental tenham alcangado alguma melhoria, suas
politicas educacionais ainda enfrentam problemas de eficiéncia do sistema,
destacadamente a rede publica, responsavel pela oferta de escolaridade nesse nivel
do ensino. E necessaria, portanto uma regularizacdo do fluxo escolar capaz de
assegurar a universalizagdo da conclusdo do ensino compulsorio com efetiva
aprendizagem, isto €, sem negligenciar as novas necessidades de conhecimentos e
habilidades requeridas no atual processo de desenvolvimento econémico e social
(DAYRELL; NOGUEIRA; MIRANDA, 2011).

Nao basta apenas que os alunos concluam as etapas escolares na idade
correta, € preciso que eles realmente aprendam. Nesse sentido € importante
esclarecer também que baixas taxas de reprovacéo nao significam necessariamente
aprendizagem adequada. Dito de forma mais objetiva, um sistema ideal € aquele em
gue os alunos tenham acesso a escola, ndo desperdicem tempo com repeténcias e
realmente aprendam (FERNANDES, 2007).

Para esta analise, porém devem-se observar além dos indicadores de fluxo,
os indicadores de desempenho, tarefa adequadamente cumprida pelo indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB), o qual sera analisado em secgéao

vindoura.

4.4 4. Conclusao no ensino fundamental em Ponta Grossa/PR
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Embora os percentuais de conclusdo sejam bem mais problematicos no
ensino médio, ndo se pode ignorar o fato de que a taxa de conclusdo do ensino
fundamental é significativamente menor do que a taxa de frequéncia, isso devido,
principalmente, a taxa de reprovagéo e evasao verificada nos anos finais do desse
nivel de ensino. Se houve avangos nos indicadores relativos a universalizacdo do
acesso a escola e a reducao do analfabetismo, os dados referentes ao percentual de
conclusdo do ensino fundamental obrigatorio sdo ainda preocupantes.

Como se vé no quadro 9, em 1991 em Ponta Grossa/ PR, apenas 32,35% dos
jovens de 15 a 17 anos tinham o ensino fundamental completo, situagdo que vem se
revertendo com o passar dos anos, de forma que em 2010 esse percentual subiu
para 67,60%. E nesse sentido € importante considerar a contribuicdo do Programa
EJA, (Programa de Educacéo de Jovens e Adultos).

Mas apesar da notavel evolugcdo, essa taxa ainda esta longe de ser
satisfatdria, pois ela mostra que 32,40% jovens que ja deveriam estar cursando o

ensino médio nem se quer concluiram o ensino fundamental.

QUADRO 9 - Percentual da populagdo de 15 a 17anos com ensino fundamental
completo (1991-2010)

32,35% 63,31% 67,60%

Fonte: PNUD. Atlas do Desenvolvimento Humano. 2013. Disponivel em:
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/download/
Elaboragao: a autora.

A preocupacdo com a juventude (especialmente com os jovens que né&o
concluiram o ensino fundamental) tem se manifestado em diferentes trabalhos que
tratam do tema educagao, entre eles o de Dayrell, Nogueira e Miranda (2011), que
inclusive nos presta grande contribuicdo no entendimento dessa problematica e das
circunstancias que a envolvem.

Ao tratar da tematica “Jovens de 15 a 17 anos no ensino fundamental” os
autores explicam que a ndo conclusdo do ensino fundamental por jovens esta
relacionado, em grande sua maioria, a breves e negativas passagens pela escola,

além de sucessivas situagdes de fracasso escolar seguidas de abandono. Deve-se

100% - 67,60% = 32,40%
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ressaltar que a juventude € uma categoria dindmica que se transforma dando
resposta as mutagdes sociais que vém ocorrendo ao longo da histéria. E por isso
que os jovens devem ser vistos como sujeitos que experimentam a juventude e
sentem segundo determinado contexto sociocultural onde se inserem.

Dayrell, Nogueira e Miranda (2011) observam ainda, que a juventude também
€ marcada pela diversidade. Trata-se de uma categoria socialmente construida, que
ganha contornos proprios em contextos historicos, sociais e culturais distintos, sendo
marcada pela diversidade em varios aspectos, como por exemplo, nas condi¢des
sociais, culturais (etnias, identidades religiosas, valores, etc), de género e, até
mesmo geograficas. Dessa forma, é preciso elaborar propostas que atendam a
juventude com qualidade, segundo suas necessidades de aprendizagem, interesses,
dando possibilidades de insercado e melhores condigdes na sociedade. O sucesso
escolar inclui a compreensao das experiéncias sociais de cada idade.

Por esta razdo, estamos de acordo com os autores, quando estes defendem
que para enfrentar determinadas problematicas como a evasdo, a reprovagao e o
abando escolar, € necessario colocar a educagao escolar a favor dos sujeitos para
0s quais ela se dirige, reconhecendo os saberes, interesses e singularidades desses
jovens. Em outras palavras, para tornar universalizagdo do ensino fundamental um
fato tangivel é necessario uma escola que dialogue com o alunado (DAYRELL;
NOGUEIRA; MIRANDA, 2011).

Esta claro, portanto que o cumprimento da meta de conclusdo do ensino
fundamental na idade correta do PNE exigira mudancgas estruturais, sobretudo nos
anos finais devido as altas taxas de reprovagao e evasao presenciadas nessa etapa.
As politicas publicas deverao ter como foco o aluno, além de um ensino de melhor
qualidade, que proporcione menores indices de reprovacdo e de evasao
(OBSERVATORIO PNE, 2016).

4.4.5. Resultados educacionais qualitativos

Além dos indicadores que avaliam a adequacéo fluxo escolar, como a taxa de

frequéncia liquida escolar e a distorcdo idade-série, etc., deve-se acompanhar
também o principal indicador de resultados educacionais qualitativos para a
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educagéo basica, o indice de Desenvolvimento da Educacgéo Basica (IDEB) (IBGE,
2014).

Criado pelo Inep em 2007, o IDEB é um indicador que reune dois conceitos
igualmente importantes para a qualidade da educacéo: o fluxo escolar e as médias
de desempenho nas avaliagdes. Seu calculo € realizado a partir dos dados sobre
aprovacgao escolar, obtidos no Censo Escolar, e as médias de desempenho nas
avaliagdes do Inep, o Saeb — para as unidades da federagdo e para o pais, e a
Prova Brasil — para os municipios (INEP, 2016a).

Em 2015, Ponta Grossa/PR alcangou, para os anos iniciais do ensino
fundamental, IDEB de 5,8. Considerando que o IDEB Brasil nos anos iniciais da rede
publica, no mesmo ano, foi de 5,3 e o IDEB Parana foi de 6,1, constatamos que
IDEB alcangado pelo municipio apesar de bem acima da meédia nacional, ficou
abaixo da média para o estado do Parana.

Além disso, ao comparar o IDEB de Ponta Grossa com outros municipios
paranaenses de porte semelhante — Cascavel, Londrina e Maringa —, observa-se
que o IDEB alcangado pelo municipio para anos iniciais em 2015 foi
comparativamente e, significativamente, menor.

Como se verifica no quadro 10, apesar de Ponta Grossa ter apresentado,
entre 2013 e 2015, um crescimento maior do que Cascavel e Londrina, sua
evolugdo, ao longo do tempo total analisado, se mostrou menor do que a de todos
0s municipios comparados. Em dez anos (2005-2015) Ponta Grossa/PR cresceu 1,1
pontos, ja os municipios de Cascavel, Londrina e Maringa cresceram

respectivamente 1,6; 1,8 e; 2,4 pontos.

QUADRO 10 - Evolucédo IDEB nos anos iniciais do ensino fundamental de Ponta
Grossa/PR e municipios de porte semelhante (2005-2015)

CASCAVEL 4,7 5,1 5,5 5,8 6,1 6,3
LONDRINA 4,7 5,0 5,7 5,5 6,4 6,5
MARINGA 47 5,0 5,7 6,0 6,5 7.1
PONTAGROSSA | 47 5,0 5,4 6,0 5,5 5,8

Fonte: Inep. Disponivel em: <http://portal.inep.gov.br/web/portal-ideb/planilhas-para-download>.
Organizacao: a autora.

Nota: O IDEB Brasil para os anos iniciais da rede publica em 2015 foi de 5,3 e o IDEB Parana foi de 6,1.
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Ja no que se refere aos anos finais da rede publica em Ponta Grossa/PR, o
IDEB, em 2015, foi de 4,3, acompanhando, portanto o IDEB Brasil para a rede
publica que foi de 4,2 e o IDEB Parana que foi de 4,3.

Como se visualiza no quadro 11, o IDEB alcangado pelo municipio nos anos
finais, apesar de baixo, ndo se distancia tanto do observado nos outros municipios

comparados.

QUADRO 11 — Evolucdo IDEB nos anos finais do ensino fundamental de Ponta
Grossa/PR e municipios de porte semelhante

CASCAVEL 4,0 4,5 4,4 4,3 4,3 4,7
LONDRINA 3,6 3,9 4.1 4,0 3,8 4,3
MARINGA 4,0 4,2 4,3 4.1 4,0 4,4
PONTA GROSSA 3,7 4,0 4,2 4,0 3,9 4,3

Fonte: Inep. Disponivel em: <http://portal.inep.gov.br/web/portal-ideb/planilhas-para-download>.
Organizacgao: a autora.

Nota: O IDEB Brasil para os anos iniciais da rede publica em 2015 foi de 4,3 e o IDEB Parana foi de 4,3.

Como mencionado anteriormente o IDEB dos municipios € calculado a partir
de dois componentes, sejam eles: taxa de rendimento escolar (aprovagao) e a média
de desempenho na Prova Brasil. Buscando compreender melhor a diferenga no
IDEB verificada entre Ponta Grossa, Cascavel, Londrina e Maringa, apresentou-se
cada um desses componentes separadamente, tanto para os anos iniciais do ensino
fundamental da rede publica, como para os anos finais.

Desta feita constatou-se, no que se refere aos anos iniciais do ensino
fundamental, que Ponta Grossa/PR apresentou, no periodo analisado (2005 a 2015),
taxa de aprovagao superior a todos os municipios comparados. O mesmo, porém
nao se deu com relagdo a nota na Prova Brasil, na qual o municipio apresentou o

pior desempenho em praticamente todos os anos observados. Ver grafico 8.

GRAFICO 8 — Componentes do IDEB de Ponta Grossa/PR e municipios de porte
semelhante de 2005 a 2015 (anos iniciais do ensino fundamental)
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Taxa de aprovacao (%) Prova Brasil
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Fonte: Inep. Disponivel em: <http://portal.inep.gov.br/web/portal-ideb/planilhas-para-download>.
Elaboragao: a autora.

Nota: No caso da Prova Brasil utilizaram-se os valores da média padronizada.

Com relacao aos anos finais do ensino fundamental de Ponta Grossa/PR,
observou-se uma taxa de aprovacgao relativamente mais parecida do que a
observada nos outros municipios analisados. Quanto aos resultados da Prova Brasil,
nota-se uma melhora ao longo do tempo, principalmente a partir de 2013, de forma
que em 2015 o municipio apresentou a segunda melhor nota, perdendo apenas para

Maringa. Ver grafico 9.

GRAFICO 9 — Componentes do IDEB de Ponta Grossa/PR e municipios de porte
semelhante de 2005 a 2015 (anos finais do ensino fundamental)

Taxa de aprovacao (%) Prova Brasil
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Fonte: Inep. Disponivel em: <http://portal.inep.gov.br/web/portal-ideb/planilhas-para-download>.
Elaboragao: a autora.

Nota: No caso da Prova Brasil utilizaram-se os valores da média padronizada.
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O IDEB possibilita comparabilidade em diferentes instédncias em relagdo a
média nacional, com a vantagem de equilibrar duas dimensbdes da educacgao:
aprendizagem e fluxo escolar. Quando um sistema de ensino retém seus alunos,
altera-se o fluxo e, consequentemente, seu IDEB indicara a necessidade de
melhoria. Por outro lado, se um sistema aprova o aluno sem se preocupar com sua
aprendizagem, o resultado da avaliagdo sera baixo, prejudicando igualmente o
indicador (INEP, 2016b).

Logo, para elevar o IDEB é preciso melhorar as duas dimensdes do indicador
(fluxo escolar e desempenho nas avaliagbes) simultaneamente, uma vez que a
natureza do indicador dificulta a sua elevagcédo considerando apenas a melhoria de
uma dimensao em detrimento da outra. Trata-se, inclusive, de duas dimensdes que
refletem problemas estruturais da educacéo basica brasileira e que precisam ser
melhoradas a fim de que o pais alcance niveis educacionais mais satisfatérios
(INEP, 2016b).

No caso dos anos iniciais do ensino fundamental observamos que apesar de
Ponta Grossa/PR apresentar maior taxa de aprovacdo/menor taxa de reprovacéo,
seu IDEB tem sido menor do que o verificado em Cascavel, Londrina e Maringa. A
razao para isso, como vimos, se deve ao seu desempenho na Prova Brasil, que tém
sido menor do que o verificado nesses outros municipios. Essa constatagdo, porém
abre espago para outra discussdo que escapa aos objetivos desse trabalho,
adentrando o campo das praticas pedagogicas e outros saberes. Deixa-se assim
uma porta para novos estudos referentes a essa questao.

Para este estudo basta considerar dois pontos principais com relacéo a essa
tematica:

1) A existéncia na literatura educacional de diversas e contundentes criticas
ao sistema de reprovagdo escolar, as quais originaram varias propostas
pedagodgicas que tém sido colocadas em pratica no intuito de contornar os efeitos de
selegdo e exclusdo causados pelo sistema de reprovagdo escolar, o qual negava
oportunidades educacionais aos que nao fossem considerados aptos, deixando de
fora milhares de criangas e adolescentes. Além é claro das significativas perdas
trazidas pelo sistema de reprovacado escolar, tanto no que se refere aos recursos
humanos como materiais e financeiros. A partir desses fatos se tornou possivel uma
mudanca no olhar da escola sobre a retencdo, o fracasso escolar e as
desigualdades educacionais, fazendo com que algumas medidas fossem adotadas
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no sistema publico escolar (principalmente no ambito municipal), entre as quais a
nao-retencéo escolar (GLORIA, 2002).

2) Apesar da nao retengdo escolar ser considerada por muitos um avango
educacional expressivo ao propiciar uma tentativa de reversdo da conjuntura de
fracasso pela construcdo de uma cultura do sucesso escolar, ha, no entanto um
ponto de debate no que se refere a essa questdo. Se por um lado a ndo-retencao
parece, de fato, trazer melhoria na permanéncia dos alunos na escola, por outro,
parece estar postergando a problematica para a saida do sistema escolar,
aprovando alunos sem a devida garantia de que estes tenham adquirido o dominio
das competéncias escolares minimas esperadas no momento de escolarizagao
(GLORIA, 2002).

Ha um amplo debate tanto no que se refere ao sistema de aprovacéo escolar
como no que se refere ao uso do IDEB enquanto balizador da qualidade do ensino
brasileiro. Inclusive, reconhecemos, nesse sentido, que uma das principais criticas
enderecadas ao IDEB é que apesar de representar um instrumento valido, este
indicador pode, por vezes, fornecer um retrato bastante distorcido da realidade,
principalmente quando a escola decide buscar, através de praticas internas, a
sua maximizacdo®°.

Contudo, ndo se constitui objetivo deste trabalho aprofundar nenhuma dessas
discussdes. Cabe apenas considerar que, nem sempre uma taxa de aprovagao alta
corresponde a um aprendizado equivalente. Por isso mesmo essa questado exige
bastante equilibrio nas acdes tomadas pelas escolas. Se por um lado ndo se podem
ignorar os impactos perversos que a reprovagédo pode causar, ndo ha como deixar
de reconhecer, por outro, 0s prejuizos que a mera aprovagédo pode ocasionar para
continuidade dos estudos e para a absorcdo futura da mao de obra formada no
mercado de trabalho.

4.5. Indicadores socioeconbmicos

Ajudar a crianga no desenvolvimento de todo o seu potencial significa investir

no progresso da humanidade (UNICEF, 2016), de forma que toda e qualquer agéo

% Qutras criticas ao IDEB podem ser encontradas no trabalho de Xavier e Soares (2013)
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no sentido de concretizar seus direitos sera essencial ao seu desenvolvimento e de
seu meio.

Quando discutimos educagdo ndo podemos ignorar que nem sempre O pior
desempenho de uma escola decorre de deficiéncias na gestao ou de insuficiéncia de
recursos. Em muitos casos, o problema se encontra nos alunos, menos propensos a
aprendizagem devido ao tempo dedicado ao trabalho ou a ambientes familiares
menos estimulantes. Pode-se dizer que o processo educacional ndo esta restrito a
escola, ja que o ambiente familiar também influencia a aprendizagem dos alunos
(MELLO e SOUZA, 2005).

Préprias dos paises em desenvolvimento a enorme desigualdade de renda e
as deficiéncias no sistema educacional sdo caracteristicas comuns a realidade
brasileira. Significativamente associados esses dois problemas tém dificultado
substancialmente que ocorram aumentos na renda média de adultos sem instrugao,
bem como o propdsito de educar adequadamente criangas cujas familias vivem a
beira da miséria. Dessa forma, ao se tracar uma politica educacional, deve se evitar
a posicdo simplista de que se pode resolver o problema da pobreza apenas
construindo escolas. Pobreza e auséncia de escolarizagdo sao questbes que
somente poderao ser superadas se enfrentadas simultaneamente, cada uma em seu
lugar proprio (GOLDEMBERG, 1993).

E por isso que, além do conhecimento, da cultura e das relacdes é preciso
considerar outras especificidades do alunado, entre as quais, a trajetoria escolar, o
territério e o contexto familiar, que muitas vezes traduzem situagdes de
desvantagem social, cultural e financeira, decorrentes de fatores como o
analfabetismo dos pais, do desemprego, do subemprego, da desnutrigdo, da falta de
moradia prépria, da auséncia de saneamento basico, etc. Esses aspectos interferem
e comprometem a trajetoria e o rendimento escolar e caracterizam situagdes que a
educacédo sozinha ndo pode resolver, situagdes que exigem politicas e agdes e
praticas intersetorializadas (CRAVEIROS; XIMENES, 2013).

Como evidenciam Ribeiro, Ceneviva e Brito (2015), a origem social dos
jovens tem moldado significativamente suas chances de progress&do no sistema
educacional brasileiro. Efeitos da escolaridade da mae, a renda per capita familiar e
as caracteristicas sociais do ambiente familiar tém exercido grande impacto tanto no
acesso como nha progressao escolar, isto porque “[...] os domicilios menos

favorecidos trazem os piores retornos para suas criangas” (OLIVEIRA; SOARES).
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Apesar dos ganhos em acessibilidade terem amenizado os efeitos da origem social
nos niveis basicos, ainda € expressiva estratificagdo educacional brasileira.

Por esta razao se faz importante conhecer também os aspectos relacionados
as condicoes socioecondmicas dos alunos. Nesse sentido que o Inep criou em 2014,
o Indicador de nivel socioeconémico (INSE), que tem por objetivo situar o conjunto
dos alunos atendidos por cada escola em um estrato que é definido pela posse de
bens domésticos, renda e contratacdo de servigos pela familia dos alunos, além do
nivel de escolaridade de seus pais. Trata-se de um indicador consistente para
contextualizar o desempenho das escolas nas avaliagdes, ao caracterizar, de modo
geral, o padrao de vida de seus alunos, no que se refere a sua respectiva posicéo na
hierarquia social. Sua classificacédo € feita em sete niveis: 1) Muito Baixo; 2) Baixo;
3) Médio Baixo; 4) Médio; 5) Médio Alto; 6) Alto; 7) Muito Alto (INEP, 2016c).

Como demonstra o grafico 10, a maioria das escolas municipais de Ponta
Grossa/PR (72,62%) enquadrou-se no INSE médio alto. Isto significa que, de modo
geral, havia na residéncia de seus alunos, bens elementares como trés quartos e
dois banheiros; bens complementares, como maquina de lavar roupas, computador
e acesso a internet; bens suplementares, como freezer, um ou mais telefones fixos,
TV por assinatura e um carro. Em geral pertencem a familias que ndo contratam
empregada mensalista ou diarista, cuja renda familiar mensal esta entre 5 e 7
salarios minimos e os pais (ou responsaveis) concluiram o ensino médio completo.

Em 11,90% das escolas observou-se INSE médio, o que significa que, de
modo geral, havia na casa dos alunos bens elementares, como uma geladeira, dois
telefones celulares, até dois quartos e um banheiro, duas ou mais televisbes em
cores; bens complementares, como maquina de lavar roupas, computador e acesso
a internet; bens suplementares, como freezer, um ou mais telefones fixos e um
carro; ndo contratam empregada mensalista ou diarista; a renda familiar mensal esta
entre 1,5 e 5 salarios minimos; pais (ou responsaveis) concluiram o ensino
fundamental completo ou estavam cursando esse nivel de ensino.

Por fim, em 15,98% das escolas de anos iniciais do municipio observou-se
INSE alto, o que significa que, de modo geral, havia na casa dos alunos um
quantitativo alto de bens elementares como trés quartos e trés banheiros; bens
complementares, como maquina de lavar roupas, computador e acesso a internet e;
bens suplementares, como freezer, telefones fixos, TV por assinatura e dois carros;

ndo contratam empregada mensalista ou diarista; a renda familiar esta acima de 7
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salarios minimos; e seus pais (ou responsaveis) cursaram faculdade, podendo

ainda ter concluido um curso de pés-graduacao.

GRAFICO 10 — Indicador de nivel socioecondmico (INSE) dos alunos das escolas de
ensino fundamental da rede publica de Ponta Grossa/PR em 2014

Anos iniciais Anos finais
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Fonte: Inep. Disponivel em: http://portal.inep.gov.br/indicadores-educacionais>. Elaboragao: a autora.

Nota: O INSE divulgado em 2014 foi calculado utilizando-se dados da Prova Brasil, da Aneb e do ENEM, de
2011 e 2013.

Com relagéo a rede estadual, ou seja, aos anos finais do ensino fundamental
no municipio, a classificagcdo do INSE ficou assim distribuida: 14,58% apresentaram
INSE alto; 75% médio alto; 8,33% médio e; 2,08% médio baixo. Da mesma forma
gue na rede municipal, verificou-se predominancia do nivel socioecondmico médio
alto, com a diferenga que na rede estadual houve registro de algumas escolas com
INSE médio baixo.

A saber, o INSE médio baixo indica que na casa dos alunos, de modo geral,
havia bens elementares, como uma televisdo em cores, um radio, uma geladeira, um
telefone celular, dois quartos e um banheiro; bens complementares, como maquina
de lavar roupas, computador e acesso a internet; ndo contratam empregada
mensalista ou diarista; a renda familiar mensal esta entre 1 e 1,5 salarios minimos; e
seu pais (ou responsaveis) concluiram o ensino fundamental ou estavam cursando
esse nivel de ensino.

De posse dessas informagdes e buscando verificar se havia alguma relagéao
entre o indicador socioecondmico dos alunos de cada escola e o respectivo
desempenho alcangado pelos mesmos realizou-se a anadlise estatistica de
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*0 “Indicador de Nivel Socioecondmico (INSE)” e “indice

correlagao entre as variaveis
de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB)*"” das escolas de Ponta
Grossa/PR obtendo-se os seguintes resultados: correlacdo positiva significativa*’ de
0,5548 para as escolas municipais (anos iniciais) e correlagao positiva signiﬁcativa43
de 0,5629 para as escolas estaduais. Em ambos os casos a interpretagcdo dos
resultados indicou que quando aumenta o INSE o IDEB também tende a aumentar e
vice-versa.

Considerando que em calculos de correlagdo estatistica entre variaveis os
valores podem assumir valores de 0 a 1 (onde 1 indica maxima correlagéo e 0 indica
minima correlagéo), os valores encontrados indicam uma significativa relagdo entre
os elementos analisados. Deve se considerar, porém que o INSE € um indicador
disponibilizado apenas recentemente pelo Inep e para um unico periodo, 0 que
impossibilita a realizagado de calculos para outros periodos.

De toda forma, os resultados observados caminham ao encontro do que ha
muito tém nos trazido os estudos nessa area, incluindo o estudo de Corbucci e Zen
(2013) intitulado O IDEB a luz de fatores extrinsecos e intrinsecos a escola: uma
abordagem sob a otica do municipio, ja citado no capitulo 2 deste trabalho.

Outro ponto que deve ser ressaltado, é que embora a maioria das escolas,
tanto municipais quanto estaduais, se encaixe dentro de um INSE médio alto, isso
nao quer dizer que nao existam nessas escolas alunos pobres ou extremamente
pobres. O INSE é um indicador que reflete as condigdes socioecondmicas gerais do
alunado de cada escola, ndo contemplando, portanto as situacgdes individuais.

Dados da PNUD (2013) evidenciam que embora o percentual de individuos
de até 14 anos pobres em Ponta Grossa/PR venha reduzindo ao longo do tempo,
ainda existe um percentual relevante de individuos na condicdo de pobreza ou a ela
propensa. Analisando os dados para ano de 2010 organizados no grafico 11,
observa-se que: 3,41% da populagcdo de até 14 anos do municipio era
extremamente pobre; 13,58% pobre e; 35,48% vulneravel a pobreza. Considerando
que a populacao de até 14 anos do municipio em 2010 era de 48.349 habitantes,

0 Para medir a correlagdo entre as variaveis utilizou-se o software livre GRETL (acrénimo de Gnu
Regression, Econometrics and Time-series Library).

* Como o unico INSE disponivel foi calculado utilizando-se dados da Prova Brasil, da Aneb e do
ENEM, de 2011 e 2013, optou-se por utilizar o IDEB de 2013.

*2 p-valor bilateral 0,0000.
*3 p-valor bilateral 0,0001.
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significa dizer que: havia em Ponta Grossa/PR 1.649 criangas extremamente pobres;
6.566 pobres e; 17.154 vulneraveis a pobreza, todas em idade de cursar o ensino

fundamental.

GRAFICO 11 — Percentual de individuos com até 14 anos de idade pobres ou
extremamente pobres e vulneraveis a pobreza em Ponta Grossa/PR (1991-2010)
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Fonte: PNUD. Atlas do Desenvolvimento Humano. 2013. Disponivel em:
<http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/download/>. Elaboragéo: a autora.

Nota: com base em valores de agosto de 2010.

Criancas pobres, morando em favelas ou nas periferias urbanas, com pais
nao escolarizados, em casas em que nao ha material de leitura e muito menos lugar
adequado para estudar, tém dificuldades em se adaptar a uma escola, um curriculo
e uma metodologia de ensino que pressupdem essas condigbes (GOLDEMBERG,
1993). No Brasil, dos 95% de criangas que iniciam a escola primaria, 14% nao a
concluem. Elas pertencem quase integralmente aos 20% mais pobres da populagéo
(KLIKSBERG, 2014). O desafio da escola publica na préxima década é grande
porque a reducdo da natalidade € mais nitida nas familias de origem social mais
elevada, mas a universalizacdo do ensino fundamental requer a incorporagcado de
todos, inclusive dos alunos provenientes de familias mais pobres (MELLO e SOUZA,
2005).
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4.5.1. O Programa Bolsa Familia e suas contribuigcbes para a universalizagdo da
educacao basica

As familias que se encontram em situagcdo de pobreza ou extrema pobreza
acabam apresentando maiores dificuldades para que seus filhos tenham acesso a
escola de maneira a nela permanecer até a conclusdo da educagdo basica.
Contribuem para esse fato a insercdo precoce no mercado de trabalho formal ou
informal e a incompreensdo da familia sobre a importancia da educacdo e da
escolarizagdo (CRAVEIRO; XIMENES, 2013). Ndo sem raz&o, proteger a familia
inteira em vez do individuo € um dos elementos constitutivos do Programa Bolsa
Familia (PBF), cuja condicionalidade relacionada a educag&o tem trazido bastantes
resultados para a frequéncia permanéncia do aluno na escola.

E reconhecida internacionalmente a sensivel reducéo da pobreza monetaria e
da desigualdade de renda que o Brasil experimentou na ultima década, com
melhoria do acesso aos servigos de saude, educagao e assisténcia por parte da
populacdo mais vulneravel. Nesse sentido o PBF, junto com outras iniciativas no
campo da assisténcia social, foi instrumento estratégico para a melhoria de
condicbes de vida da populacdo e promog¢dao de uma cidadania inclusiva.
Diferentemente do que se apresenta como justificativa para o novo ajuste fiscal
proposto por meio da PEC 55/16, o investimento nessa area, assim como nas
demais areas sociais, nao representou um “crescimento acelerado e descontrolado
do gasto”, mas sim estratégia deliberada de expans&o da cobertura e da efetividade
dessas politicas de forma a gerar um desenvolvimento inclusivo (PAIVA et al., 2016).

Mais do que complementar a renda de familias em situagdo de pobreza e
extrema pobreza, o objetivo central do PBF & o incentivo a garantia de direitos,
inclusive o direito a educacdo (CRAVEIRO; XIMENES, 2013). Isto porque além da
redugcdo da pobreza e do combate a fome, o PBF visa a intersetorialidade e a
complementaridade nas agdes publicas.

Por se tratar de um programa que atende predominantemente familias
compostas por criangas e adolescentes, o PBF se constitui em importante
ferramenta para promover a frequéncia a escola de um publico em idade escolar que

vive em lares cujos adultos apesar de participarem majoritariamente do mercado de
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trabalho, ndo auferem renda suficiente para sobreviver livre da pobreza (PAIVA et
al., 2016).

Como bem colocou Winkler (2009, p. 27), “A desigualdade de renda €, ao
mesmo tempo, o resultado e a causa da desigualdade de oportunidades
educacionais [...]". A desigualdade educacional produz desigualdade de renda por
meio de diferengas salariais. Ao mesmo tempo uma alta desigualdade de renda
produz oportunidades educacionais desiguais. Por esta raz&o € que os domicilios de
alta renda possuem mais e melhor educagdo em relagdo aos domicilios pobres
(WINKLER, 2009).

Sao varios os motivos que levam as criangas a deixarem de frequentar a
escola. Por vezes o motivo & porque ela esta fisicamente longe. Outras vezes
porque a escola é de ma qualidade e a familia considera que os beneficios de enviar
a crianga a escola sao insuficientes. Mas ha também casos em que a crianga
mesmo morando perto da escola ndo a frequenta ou porque se da pouco valor a
educacdo ou porque os custos envolvidos sao altos (WINKLER, 2009). Nesse
sentido ha que se considerar que os custos da escolarizacdo ndo sao apenas
diretos, mas também indiretos. Além das despesas diretas com o ensino, como as
referentes ao material escolar, por exemplo, pesa também o que se deixa de ganhar
enquanto se estuda. Apesar de no caso da escola publica primaria, a maior parte
dos custos diretos ser coberta pelo Estado, os custos indiretos acabam, muitas
vezes, representando um 6nus para as familias que contam com a participacdo dos
filhos menores na composigao da renda familiar (CUNHA, 1980). Sdo nesses casos
gue as politicas de intervencao se tornam extremamente importantes.

Sabe-se que o custo de oportunidade de estudar tende a ser maior a medida
que aumenta a idade e escolarizagdo do individuo. Dessa forma, ao exigir
frequéncia escolar, o PBF introduz um efeito acumulagao, ou seja, individuos que,
sem o programa, abandonariam a escola em determinada série ou nivel de ensino
teriam o abandono escolar postergado ou os periodos fora da escola reduzidos
(INEP, 2011). Para fins de comparacdo, em 2012, a taxa de abandono nos anos
iniciais do ensino fundamental no Brasil pelos beneficiarios do PBF era de 1,5% e de
1,8% dos demais alunos da rede publica que viviam em condi¢cdes similares, mas
gue nao recebiam o beneficio. Nos anos finais era de 4,4% para os beneficiarios do
PBF e contra 4,8% dos demais alunos, o que demonstra a importancia do programa
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para a inclusdo e permanéncia desses alunos na escola (CRAVEIROS; XIMENES,
2013).

Nesse sentido destaca-se ainda o boletim do INEP (2011) intitulado O
impacto do Programa Bolsa Familia sobre a frequéncia escolar: uma analise de
diferengcas em diferengcas a partir da PNAD. De acordo com o informe: i) a
condicionalidade da educagdo do PBF contribuiu para reduzir a porcentagem de
criangas de 6 a 16 anos que nao frequentavam a escola, que passou de 8,4% para
5,4%; ii) houve elevagao da frequéncia escolar das criangas beneficiarias com oito
anos ou mais de estudo de 81,7% na auséncia do programa, para 91,9% com o
recebimento do beneficio*.

Na mesma linha Neri et al (2009) demonstram em pesquisa desenvolvida
para a Fundacdo Getulio Vargas (FGV) que a chance relativa dos beneficiarios
potenciais do PBF evadirem da escola devido a insuficiéncia de renda caiu 18,21%
em relacdo ao grupo de ndo beneficiarios, demonstrando que a redugdo da
insuficiéncia de renda como motivo da baixa frequéncia escolar é consistente com o
proposito do programa de diminuir a restricdo de liquidez (dificuldade econémica)
que empurra criangas e adolescentes para o mercado de trabalho®.

Em Ponta Grossa/PR, o PBF beneficiou, em novembro de 2016, 11.224
familias, representando uma cobertura de 88,4% da estimativa de familias pobres no
municipio. No que se refere a condicionalidade da frequéncia escolar, foram
acompanhas 97%, das criancas e adolescentes entre 6 e 15 anos, 0 que
corresponde a 12.324 alunos acompanhados de um publico total de 12.704. Desse
universo de alunos acompanhados, 94,54%, ou seja, 11.651 alunos apresentaram
frequéncia acima da exigida que é de 85%"® (MDS, 2016).

Destaca-se ainda que dos 33.893 beneficios pagos no periodo, 61,19%
(20.738 beneficios) foram do tipo variavel (MDS, 2016), beneficio que é pago a
familias pobres (renda per capita menor que R$ 85,00) e extremamente pobres
(renda per capita de R$ 85,01 a R$ 170,00), desde que estas contenham em sua

“A hipétese apontada pelo estudo é que essas criangas tenham sido beneficiarios do PBF durante o
ensino fundamental.

5 Outros estudos similares aos citados neste trabalho podem ser encontrados no livro Bolsa Familia:
uma década de inclusdo e cidadania do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

% As criangas e adolescentes na faixa etaria de 6 a 15 anos devem obter no minimo 85% de
frequéncia no periodo letivo mensal e os jovens com 16 e 17 anos de idade devem atingir no minimo
75%.
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composig¢ao criangas e adolescentes de 0 a 16 anos incompletos, ou seja, em idade

escolar. E o que demonstra o quadro 12.

QUADRO 12 - Quantitativo por tipo de beneficio recebido do PBF em Ponta
Grossa/PR em novembro de 2016

Basico 7.343
Variavel 20.738
Variavel Jovem 2.563
Variavel Nutriz 318
Variavel Gestante 719
Superagao da extrema pobreza 2.212
Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDS).

<http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php?relatorio=153&file=entrada#>. Extraido.

Alunos que cumprem a condicionalidade de frequéncia tém até 40% a menos
de chances de repeténcia do que aqueles que n&do cumprem (OLIVEIRA; SOARES,
2013). Nao sem razao, o acompanhamento da frequéncia escolar dos beneficiarios
das familias do PBF tem representando uma gigantesca iniciativa de universalizagéo
do acesso e permanéncia com sucesso destes estudantes na escola. A
condicionalidade de educagio se constitui em uma premissa basica do exercicio do
direito a educacgao, que visa possibilitar ndo apenas 0 acesso, mas a permanéncia
na escola, que junto com o aprendizado na idade adequada, ampliam as
oportunidades de continuidade dos estudos e, ainda de insercgdo no mundo do
trabalho. Busca-se com isso equalizar as trajetérias escolares de todas as criangas e
adolescentes, independentemente de sua condigdo socioecondmica (CRAVEIRO;
XIMENES, 2013).

Ao ofertar um beneficio de carater ndo contributivo as familias que dele
necessitam, o PBF produz impactos significativos para a redug&o da insuficiéncia de
renda, cujos efeitos sdo ainda mais perversos sobre as criangas. A pobreza infantil
produz impactos no longo prazo, como a redugdo do desenvolvimento de suas
capacidades e o0 acesso a oportunidades, além do constrangimento de suas chances
de mobilidade e inclusdo, repercussdes que vao além dos individuos, afetando a
propria sociedade e as bases de seu desenvolvimento (PAIVA et al.,, 2016).

Ademais, ao mesmo tempo em que alivia a pobreza, o Programa gera oportunidades
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de mobilidade social por meio de incrementos na escolarizagdo (MENEZES FILHO;
KIRSCHBAUM, 2015). Como explicitado pela OIT (2005a, p. 21), “[...] é
indispensavel garantir a oferta de educagéo publica de qualidade para criangas e
adolescentes de familias pobres, junto com programas de apoio a familia que
garantam a permanéncia dos filhos e filhas na escola.”

Vé-se com isso, mais uma vez, o prejuizo socioecondmico que a adogao da
PEC 55/2016 trara para a continuidade do enfrentamento dos niveis de
desigualdade social. Além de acarretar restricdo anual crescente no financiamento
da educagao, o novo regime impactaria significativamente na cobertura e efetividade
do PBF e suas respectivas condicionalidades, entre as quais a da frequéncia
escolar. Desproteger segmentos sociais antes protegidos além de trazer
consequéncias graves em caso de agravamento da crise econbémica, frustraria o
objetivo de uma maior igualdade de oportunidades na educacdo. Como ressalta
Cury (2002), a distribuicdo de renda e da riqueza de um pais impacta
substancialmente no acesso e na permanéncia dos alunos no ambito escolar e isso

nao depende da escola. Ndo se pode exigir da escola o que esta fora dela.

4.5.2. Escolaridade dos pais

Outra questao que tem melhorado no municipio € o percentual de criangas
que vivem em domicilios cujas familias possuem baixa escolaridade. No ano 2000,
em Ponta Grossa/PR, 38,03% de criangas viviam em domicilios em que ninguém
tinha o fundamental completo. Em 2010 o percentual caiu para 21,76%.

Trata-se de um importante e revelador indicador, pois o fator origem social, e
dentro dele a escolaridade dos pais, influéncia fortemente a trajetoria educacional
das criangas e jovens. Como apontam varios estudos, entre eles o de Ribeiro,
Ceneviva e Brito (2015), a escolaridade da mée exerce forte impacto nas chances
de progressao educacional dos filhos. Segundo os autores, o fato de ter a mae ao
menos o ensino fundamental completo esta significativamente associado a
progressdo educacional dos filhos em todos os niveis educacionais. Por sua vez,
Oliveira e Soares (2013) apontam que os responsaveis legais que possuem ao
menos o ensino fundamental completo reduzem as chances ponderadas de

repeténcia em mais de 30%.
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Na mesma linha Mello e Souza (2005) faz notar que embora ndo se possa
relacionar, de forma estreita e direta, o comportamento dos indicadores
educacionais aos fatores causais que |hes sdo subjacentes, & certo que as
aspiracoes educacionais dos pais influenciam a decisao de colocar o filho na escola
e definem o envolvimento familiar no processo educacional, expresso no apoio aos
estudos, estimulando o desejo de aprender dos filhos. Normalmente, uma baixa
escolaridade dos pais tende a condicionar as aspiragdes a um nivel modesto,
limitando assim a escolaridade dos filhos.

Por outro lado, pais com maior nivel educacional tendem demonstrar um
maior reconhecimento da importancia educacional, estimulando nos filhos a
valorizagdo da educacdo e o desejo de estudar vis-a-vis a insergdo precoce no
mercado de trabalho. Autores como Cacciamalli, Tatei e Batista (2010), dentre
outros, evidenciam em seus estudos que a participacdo de jovens e criangas no
mercado de trabalho esta estreitamente relacionada aos niveis de educacédo dos
pais, que quanto mais escolarizados, tendem a apresentar uma maior preferéncia

pela escolarizacdo mais elevada dos filhos.

3.5. Investimento publico em ensino fundamental

Tanto as politicas e os mecanismos utilizados para conseguir recursos para a
educacdo, como também a forma com que sado investidos esses recursos tém
consequéncias importantes na quantidade e qualidade dos servigcos educacionais.
Estas decisdes afetam o crescimento econémico, a distribuicdo de renda e o nivel
de pobreza existente. Desta forma pode se dizer que o investimento em educagao
reflete as escolhas feitas por um pais sobre: i) os tipos de servigos educacionais e
os resultados obtidos; ii) a distribuicdo dos servigos educacionais entre os setores
socioecondmicos e regides geograficas e; iii) o papel dos setores publicos e privados
no financiamento e oferta dos servigos educacionais (WINKLER, 2009). Por isso tao
importante quanto @ maneira como se consomem 0sS recursos € a quantidade de
recursos disponiveis.

A responsabilidade do Poder Publico para com a educacéo envolve recursos
orcamentarios vultosos. Em um pais como o Brasil, onde a grande parte da

populagao situa-se nos limites da pobreza, o direcionamento de recursos do Estado
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para areas como a educagao nao apenas é fator essencial para promover os
desenvolvimentos econdmico e social, como também importante instrumento para
minorar a expressiva desigualdade na distribuicdo da renda (GOLDEMBERG, 1993).

No Brasil, o sistema educacional esta legalmente organizado em dois niveis:
educacgao basica e superior, sendo que a educacao basica se divide em trés niveis:
educacéo infantil (0 a 5 anos de idade); ensino fundamental (6 a 14 anos de idade)
e; e ensino médio (15 a 17 anos de idade). Trata-se de um sistema descentralizado,
no qual os municipios atuam prioritariamente no ensino fundamental e na educagao
infantil; os estados e Distrito Federal atuam prioritariamente no ensino fundamental e
médio; e a Unido atua no ensino superior, além de prestar assisténcia técnica e
financeira as esferas estadual e municipal, buscando assegurar a equidade dos
gastos nas diferentes Unidades da Federacédo (IBGE, 2014).

Com relacdo ao investimento publico em educagdo em Ponta Grossa/PR,
dados disponibilizados pelo Sistema de Informagdes sobre Or¢camentos Publicos em
Educacao (SIOPE) d&do conta de que municipio vem ampliando gradativamente seu
investimento em educacdo. Como € possivel observar na tabela 6, em 2015, a area
da educacao representou 32,06% das despesas pagas do municipio. Em 2008 esse
percentual era de 29,24%. Ponta Grossa/PR nao apenas apresentou maior
percentual direcionado para a educagdo do que os outros municipios a ela
comparados (Cascavel, Londrina e Maringa), como também, junto com Maringa,
apresentou a maior evolugao ao longo do periodo analisado (2010 a 2015).

TABELA 6 — Percentual investido em educagao relativamente a outras areas em
Ponta Grossa/PR e municipios de porte semelhante ente 2008 e 2015 (em
porcentagem)

CASCAVEL 30,64 32,04 25,98 28,39 23,74 33,31 31,03 29,17
LONDRINA 36,62 42,81 40,16 17,69 19,19 19,23 20,09 20,05
MARINGA 20,14 17,70 18,10 19,32 20,38 20,85 21,34 23,08
P. GROSSA 29,24 26,77 26,65 28,03 28,12 31,82 30,88 32,06

Fonte: SIOPE. Disponivel em: <http://www.fnde.gov.br/fnde-sistemas/sistema-siope-
apresentacao/siope-relatorios-municipais>. Organizagéo: a autora.

Nota: para a elaboracéo da tabela consideraram-se as despesas pagas.
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Porém, no que se refere especificamente ao ensino fundamental, verificou-se,
entre 2010 e 2015, redugao do valor investido nesse nivel de ensino em relagédo ao
valor total aplicado em educacéo. Dados do SIOPE dispostos na tabela 7 dao conta
de que, em 2008, no municipio, o valor investido no ensino fundamental
correspondeu a 71,48% do total aplicado pelo municipio em educacdo. Em 2015 o

percentual aplicado em ensino fundamental reduziu para 64,17%.

TABELA 7 — Percentual investido em ensino fundamental em relacdo ao total com
educacao em Ponta Grossa/PR e municipios de porte semelhante entre 2008 e 2015
(em porcentagem)

CASCAVEL 74,24 72,69 75,48 63,77 69,39 67,98 70,12 64,91
LONDRINA 82,61 84,68 85,14 85,50 87,27 81,11 65,42 73,31
MARINGA 57,79 55,57 61,21 57,45 56,62 52,87 51,77 47,57
P. GROSSA 71,48 68,81 70,21 63,50 64,97 61,63 67,58 64,17

Fonte: SIOPE. Disponivel em: <http://www.fnde.gov.br/fnde-sistemas/sistema-siope-
apresentacao/siope-relatorios-municipais>. Organizagéo: a autora.

Nota: para a elaboracéo da tabela consideraram-se as despesas pagas.

Uma possivel explicacdo para essa redugcdo pode estar nos progressivos
aumentos no investimento da educacgao infantil, que tem recebido um pouco mais de
atencdo nos ultimos anos. Com efeito, o demonstrativo de despesas pagas,
disponibilizado pelo SIOPE, demonstra que enquanto o valor investido em ensino
fundamental variou 98,39%, entre 2008 e 2015, passando de R$55.743.462,85 reais
em 2008 para R$110.588.262,74 reais em 2015, o valor investido na educagéo
infantil, no mesmo periodo, variou 189,71%, passando de R$ 13.669.737,77 para R$
39.602.171,02 reais.

Diante desses dados, conclui-se que, ainda que o investimento em ensino
fundamental tenha se reduzido em relacado ao valor total investido em educagao pelo
municipio, houve significativo crescimento no valor investimento neste nivel de
ensino, um crescimento que pode ser explicado por dois fatores: a distribuicdo de
competéncias feita pela CF/88, que atribuiu aos municipios a responsabilidade
compartilhada pelo ensino fundamental e que vem fazendo com que os municipios
ampliem os investimentos nesta etapa da educagdo basica, a medida que
aumentam sua arrecadacdo; e a criagdo do FUNDEF em 1998 (mais tarde
substituido pelo FUNDEB). Ambos as fatores contribuiram para a ampliagcdo dos
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recursos em poder dos municipios, aumentando consequentemente o investimento
em ensino fundamental.

Com relagdo ao investimento por aluno no ensino fundamental, observou-se
em 2015 um valor mais baixo para Ponta Grossa/PR em relagdo ao investido por
Cascavel, Londrina e Maringa. Por outro lado, a evolugdo desse investimento ao
longo dos anos tem se mostrado maior em Ponta Grossa/PR do que nesses outros
municipios. Entre 2010 e 2015, o valor investido por aluno no ensino fundamental
em Ponta Grossa/PR cresceu 100,50%, enquanto em Cascavel, Londrina e Maringa,
o crescimento foi de 76,38%; 55,13% e; 73,85% respectivamente. Ver grafico 12.

GRAFICO 12 — Investimento educacional por aluno do ensino fundamental em Ponta
Grossa/PR e municipios de porte semelhante (em reais)
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Fonte: SIOPE. Disponivel em: <http://www.fnde.gov.br/fnde-sistemas/sistema-siope-
apresentacao/siope-relatorios-municipais>. Elaboragéo: a autora.

A maior evolugdo, no investimento por aluno do ensino fundamental,
alcancada por Ponta Grossa/PR em relagdo aos outros municipios pode ser
decorrente da redugdo no numero de matriculas experimentada pelo municipio

desde o ano de 2002, evidenciada anteriormente na tabela 4 deste trabalho.
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CAPITULO 5 - POSSIVEIS EFEITOS DA POLITICA EDUCACIONAL NO
MUNICIPIO DE PONTA GROSSA/PR

“Educacado nao transforma o mundo. Educagdo muda as pessoas. Pessoas transformam o mundo.”
(Paulo Freire)

Ha duas outras razdes basicas que justificam as politicas publicas
educacionais, especialmente, no que se refere a escolarizacdo basica. A primeira
delas consiste na preparagédo para a cidadania, dando aos diversos segmentos da
populagao instrugcdo que Ihes permita participar, tanto como eleitores, quanto como
usuarios dos servigos disponiveis. A segunda, que se vem manifestando de forma
cada vez mais crescente, especialmente a partir da Segunda Guerra Mundial,
consiste na alteragdo do processo produtivo associada ao desenvolvimento
tecnoldgico, o qual exige mao de obra cada vez mais qualificada (GOLDEMBERG,
1993).

No Brasil, a maior parte dos estudos sobre a recente queda na desigualdade
de renda indica o mercado de trabalho como principal fator explicativo. O ciclo
positivo de geracdo de empregos formais e de elevagdo de renda e a melhora no
perfil da educacgéo formal foram, junto com os programas de transferéncia de renda
e as aposentadorias indexadas ao salario minimo, essenciais para as melhorias
presenciadas (COMIN, 2015).

Destarte, serdo apresentadas algumas informagdes que permitam avaliar as
principais mudang¢as no perfil educacional da mao de obra em Ponta Grossa/PR,
bem como discutir os possiveis desdobramentos dessas transformagdes para o
desenvolvimento no municipio, tarefa que este capitulo se dispde a realizar. As
mudancgas educacionais sdo muito importantes ndo apenas para evidenciar certos
fatos, isso porque a educacgdo impacta a fertilidade, a criminalidade, a cidadania, a
preocupagao com O meio ambiente e, principalmente, o mercado de trabalho
(MENEZES FILHO; KIRSCHBAUM, 2015).

5.1. Transformagdes no perfil educacional dos trabalhadores

Proposta com a intengéo de corrigir problemas da reforma anterior que havia
sido realizada em 1971, a LDBN promulgada em1996 tinha duplo objetivo: elevar o
nivel educacional da populagcdo em geral e, particularmente da PEA e; ajustar a
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educacao profissional as necessidades do setor produtivo e aos compromissos de
desenvolvimento com a equidade social do pais (OIT, 2005a). Nesse sentido
observou-se, de fato, certa elevagdo nos niveis educacionais da populagdo. Se em
1991 a expectativa de anos de estudo da populagdo com 18 anos de idade no Brasil
era de 8,16 anos, em 2010 passou a ser de 9,54 anos (PNUD, 2013). Em Ponta
Grossa/PR, a expectativa era de 9,96 anos em 1991 e 10,34 anos em 2010, ou seja,
0,8 anos acima da média nacional, mas ainda com muito espaco para melhorar,
visto que o ideal, a partir da implantagdo do ensino fundamental de nove anos
ocorrida em 2006, seria pelo menos doze anos de estudo, tempo necessario para
concluir até o ensino médio, escolaridade obrigatoria estabelecida pela Constituicdo
Federal de 1988.

No que se refere ao perfil educacional da mé&o de obra empregada em Ponta
Grossa/PR, em 1991, é possivel observar (grafico 13) que se tratava de algo bem
diferente do que observamos em 2015. Em 1991 a maior parte dos trabalhadores
tinha cursado apenas os anos iniciais do ensino fundamental. No entanto, passados
vinte e quatro anos a situagcdo é bem diferente. Em 2015, o pico de trabalhadores
empregados ndo se da mais nos anos iniciais do ensino fundamental como
acontecia em 1991, mas no ensino medio.

Observamos, com isso, uma superagao crescente das barreiras ao ensino
médio, que agora passam a se manifestar no ensino superior. A esse despeito
podemos citar o estudo de Ribeiro, Ceneviva e Brito (2015), no qual os autores
evidenciam que nos Uultimos cinquenta anos, no Brasil, houve reducdo da
desigualdade de oportunidades educacionais nos niveis basicos, mas o mesmo nao

ocorreu no ensino superior, nivel de maior estratificagdo educacional atualmente.

GRAFICO 13 — Evolugdo do nivel de instrugdo da mao de obra empregada em
Ponta Grossa/PR de 1991 a 2015
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Fonte: MTE. Disponivel em: <http://bi.mte.gov.br/bgcaged/login.php>. Elaboragéo: a autora.

Uma possivel explicagao para essa alteracédo no perfil educacional da mao de
obra reside na mudanga econémica ocorrida na década de 1990, a qual ensejou a
abertura da economia e a busca de competitividade pelas empresas em um
mercado global. O salto tecnoldgico dispensou m&o de obra e trouxe a luz a
importancia da educagdo e do treinamento, quer como reciclagem dos que ja
estavam no mercado de trabalho, quer como exigéncia para o ingresso dos jovens
no mercado de trabalho em melhores ocupagdes e em empresas que oferecem a
protecéo das leis trabalhistas (MELLO e SOUZA, 2005).

No setor de servigos, ampliaram-se as exigéncias de qualificacdo na area da
informatica e da educacéao formal para a contratacdo de mao de obra nas empresas
privadas. No setor publico o governo estabeleceram-se requisitos educacionais
crescentes para 0s concursos publicos. Assim, tornada atraente pela maior
diferenciacdo das ocupacbes, em termos salariais, a escolaridade foi,
paulatinamente, se tornando o mecanismo mais importante de ascensao social. Se
antes a mobilidade predominante se dava com a migragédo rural-urbana — que
possibilitava o acesso a empregos no setor industrial, apds treinamentos curtos —,
atualmente o processo de urbanizagdo bastante avangado combinado ao progresso
tecnolégico confere ao diploma o principal mecanismo de mobilidade ascendente.
Frente a esta realidade, a educagao ganhou aceitagdo crescente, tornando-se fruto
das aspiragdes das familias que passaram a desejar um nivel educacional cada vez
maior para seus filhos. Percebe-se com isso influéncia do comportamento do
mercado de trabalho na alteracdo da demanda por educagdo. Mesmo hoje, o

investimento em tecnologia continua a pressionar por melhorias na qualificagao da
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mao de obra, restando aos menos qualificados o desemprego ou a informalidade
(MELLO E SOUZA, 2005).

A demanda por trabalhadores mais escolarizados, por sua vez, acarretou
mudangas institucionais e politicas capazes de promover maior escolaridade
(MENEZES FILHO; KIRSCHBAUM, 2015), ampliando as condigbes de oferta de
ensino, o que facilitou que a crescente demanda por educagdo pudesse ser mais
bem atendida ao longo do tempo. Hoje a politica educacional brasileira conta com
muitos programas e agdes que possibilitam que criangas e jovens possam estudar,
principalmente nos niveis basicos.

S&o varios os programas que visam facilitar o acesso a escola. No que se
refere a educagao basica citamos alguns dos principais programas existentes:

1) Programa Direto na Escola (PDDE) — criado em 1995 com a finalidade de
prestar assisténcia financeira, em carater suplementar, as escolas publicas da
educacao basica das redes estaduais, municipais e do Distrito Federal e as escolas
privadas de educagao especial mantidas por entidades sem fins lucrativos,
registradas no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) como beneficentes
de assisténcia social, ou outras similares de atendimento direto e gratuito ao publico
(FNDE, 2016a);

2) Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) — criado com o objetivo
de contribuir para o crescimento, desenvolvimento, aprendizagem e rendimento
escolar dos estudantes e a formacgao de habitos alimentares saudaveis, por meio da
oferta da alimentacdo escolar e de acbes de educacido alimentar e nutricional
(FNDE, 2016b).

3) Programa Caminho da Escola — criado com o objetivo de renovar a frota de
veiculos escolares, contribuindo para a redugédo da evasao escolar e garantindo
seguranga e qualidade ao transporte dos estudantes matriculados na educagéo
basica da zona rural das redes municipais e estaduais (FNDE, 2016c).

4) Programa ProJovem - auxilio financeiro destinado a estimular a
permanéncia de seus participantes no curso até que completem sua escolarizagao e
obtenham qualificagdo profissional inicial. Trata-se de bolsas mensais pagas a
jovens de 18 a 29 anos que, saibam ler e escrever, mas que nao tenham concluido o
ensino fundamental (FNDE, 2016d).

5) Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) —
criado pelo Governo Federal, em 2011, por meio da Lei 12.513/2011. Seu objetivo é
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expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de educacao profissional e
tecnolégica no pais. Através desse programa busca-se ampliar as oportunidades
educacionais e de formagao profissional qualificada aos jovens, trabalhadores e
beneficiarios de programas de transferéncia de renda (MEC, 2016).

6) Programa Nacional de Educagdo no Campo (PRONACAMPOQO) — Instituido
pelo decreto n° 7.352/2010, este programa propde agbes articuladas que
asseguram a melhoria do ensino nas redes existentes, bem como, a formagédo dos
professores, producdo de material didatico especifico, acesso e recuperagcado da
infraestrutura e qualidade da educacdo no campo em todas as etapas e
modalidades (MEC, 2017).

Estes e outros programas, entre os quais o ja citado Programa Bolsa Familia,
integram as diversas ag¢des governamentais no sentido de possibilitar o acesso e a
manutencio dos alunos da educacéo basica no ambiente escolar, contribuindo para
ampliar a escolaridade da mao de obra no pais.

Trata-se de iniciativas absolutamente bem vindas, principalmente em um
cenario com tantos problemas educacionais como 0 Nnosso, que comeg¢am na
educacao infantil e vao se ampliando até desembocar no ensino superior. Para fins
de comparagédo, o percentual de pessoas brancas entre 25 e 39 anos (idade ativa)
gue nao sabiam ler e escrever em Ponta Grossa/PR, em 2010, era de 1,1%. Entre
0s negros o percentual era de 2,5%, mais que o dobro dos brancos. Inclusive, talvez
seja essa uma possivel explicagdo para o fato de que a remuneragdo média
registrada para a populagéo branca no municipio em 2010 fosse de R$1.432,00 e da
populagdo negra fosse de R$970,00 (IBGE, 2016a). Uma desigualdade comeca na
educacao e se reflete na remuneragcdo dos trabalhadores e que traz a luz a
necessidade de oportunidades educacionais mais justas para todos.

5.1.1. Perfil educacional e género

A aquisicdo de conhecimentos basicos e a formagdo de habilidades séo
indispensaveis para desenvolver capacidades, processar informag¢des e continuar
aprendendo. A educagao possibilita uma maior participacdo na vida politica,
desenvolve a consciéncia critica e permite ainda o discernimento, por parte dos

cidadaos, de seus direitos e deveres, tornando-os agentes atuantes na organizagéo
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e dinamica do espaco que ocupam. Ademais, como exposto alhures, a educacgao
possibilita a insercdo no mercado de trabalho que é cada vez mais competitivo e
exigente de habilidades intelectuais e, portanto de um maior nivel de escolaridade e
um ensino de qualidade. Ainda que a producao e distribuicdo de riquezas, a justica
social e o fim das discriminagdes sociais n&do possam ser assegurados somente pela
educacao, ela é parte indispensavel do processo para tornar as sociedades mais
prosperas justas e igualitarias (IBGE, 2008).

Ha, no entanto, casos em que discriminagdo parece ndo conseguir ser
superada mesmo com a elevagao do nivel educacional. Realizando a analise por
género da mao de obra empregada em Ponta Grossa/PR, verifica-se, ao longo do
tempo, um maior nivel de escolaridade entre as trabalhadoras do sexo feminino, em
relagdo ao masculino. Com efeito, o grafico 14 demonstra que, em 1991 a maior
concentragdo de homens empregados se dava no ensino fundamental. Apenas
8,56% tinham ensino médio e 5,46% ensino superior. Ja entre as mulheres
empregadas no periodo, 19,19% tinham ensino médio e 12,75% ja tinham o ensino
superior.

Ja em 2015, verificou-se uma significativa elevagado da escolaridade da mao
de obra masculina. Se em 1991, apenas 8,56% da mao de obra masculina
empregada tinha ensino médio, em 2015 esse percentual passou a ser de 53,08%.
Da mesma forma, o perfil educacional da mado de obra feminina também sofreu
alteracdo. Em 1991 apenas 19,19% das mulheres empregadas tinham ensino médio
completo, ja em 2015 o percentual passou a ser 51,18%.

Mas apesar desse significativo crescimento de homens empregados com
ensino médio, a mao de obra feminina continua, de maneira geral, apresentando
maior escolaridade no que se refere aos niveis superiores de ensino. Ao analisar a
questdo do ensino superior, observamos que, de 1991 a 2015, o numero de
mulheres que possuiam esse nivel de ensino cresceu mais, relativamente, aos
homens. Em 1991, 12,75% da mé&o de obra feminina empregada tinha ensino
superior, em 2015 esse numero subiu para 22,86%, o que representou um
crescimento de 10,11 pontos percentuais. Entre os homens o crescimento foi de

3,71 pontos percentuais, passando de 5,46%, em 1991, para 9,17% em 2015.

GRAFICO 14 — Instrugdo da mao de obra empregada em Ponta Grossa/PR por sexo
do trabalhador (1991-2015)
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Nao classificado | 8'917%

Doutorado

Mestrado

12,75%

Superior Completo

Superior Incompleto

Ens. Médio Completo 19,19%

Ens. Médio Incompleto
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Nao classificado

0,95%
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1,36%
Mestrado 0,78"/3

Superior Completo 22,86%

Superior Incompleto

51,18%

Ens. Médio Completo 53 08%
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Ens. Médio Incompleto

Fundamental Completo
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Analfabeto 2.92% Analfabeto 8’;‘91;’2

Feminino ®Masculino Feminino ®Masculino

Fonte: MTE. Disponivel em: <http://bi.mte.gov.br/bgcaged/login.php>. Elaboragéo: a autora.

Esses numeros evidenciam uma divergéncia que vem ocorrendo ao longo do
tempo, expressa pela escolaridade masculina crescentemente menor. A possivel
explicacado para essa diferenca no ritmo de expansao da escolaridade masculina em
relagdo a feminina estaria nas decisbes familiares, provavelmente ligadas ao
trabalho precoce remunerado, que penalizam a permanéncia por mais tempo dos
meninos na escola, dificultando a continuidade de seus estudos (MELLO e SOUZA,
2005).

Por outro lado, as mulheres, embora tenham maior escolaridade do que os
homens ndo usufruem de maneira justa os beneficios correspondentes a esse
ganho educacional. E que veremos na segdo 4.3 deste trabalho, na qual ser&o
tratados os aspectos salariais do municipio por género.
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5.2. Remuneragao da mao de obra empregada: aspectos gerais

Como visto na sec¢ao anterior, o perfil educacional da méo de obra em Ponta
Grossa/PR em 1991 era bem diferente do perfil educacional do observado em 2015.
Mas n&o foi somente o perfil educacional da mao de obra que mudou, também
ocorreram mudancgas na distribuicdo da remuneragao dessa mao de obra.

Analisando o grafico 15, percebemos que houve, entre 1991 e 2015, um
movimento no sentido de concentrar os salarios em determinadas faixas salariais,
percebidamente nas faixas de 1 a 2 e de 2 a 3 salarios minimos médios. Isto &, entre
1991 e 2015 reduziram-se os trabalhadores que ganhavam salarios mais altos,
(acima de 4 salarios minimos), acarretando uma maior equalizagédo salarial da mao

de obra.

GRAFICO 15 — Remuneragdo da mao de obra total empregada em Ponta
Grossa/PR nos anos 1991 e 2015 (em salarios minimos)

1991 2015

Nao classificado N&o classificado

Mais de 20,00 Mais de 20,00
15,01 a 20,00 15,01 a 20,00
10,01 a 15,00 10,01 a 15,00
7,01 a 10,00 7,01 a 10,00
5,01 a 7,00 5,01 a 7,00
4,01 a 5,00 4,01 a 5,00
3,01 a 4,00 3,01 a 4,00
2,01 a 3,00 25,54% 2,01 a 3,00
1,01 a 2,00 30,05% 1,01 a 2,00 50,71%
0,51 a 1,00 0,51 a 1,00
Até 0,50 Até 0,50
Salarios minimos Salérios minimos

Fonte: MTE. Disponivel em: <http://bi.mte.gov.br/bgcaged/login.php>. Elaboragéo: a autora.

Nota: valores convertidos em reais (R$) de acordo com o saldrio minimo médio real de cada ano (1991 =
R$391,50 e 2015 = R$872,70). Disponivel em: <http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx>.
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Uma possivel explicacdo para esta concentracdo em determinadas faixas
salariais seria a ocorréncia de certa homogeneizacdo da escolaridade da forga de
trabalho do municipio, o que contribuiu para atenuar as diferengcas salariais
verificadas em 1991. Como visto na secao anterior, houve, entre 1991 e 2015, uma
tendéncia de ganho na escolaridade dos trabalhadores e uma concentragdo destes
no nivel de ensino médio, fazendo com que, em 2015, 52,28%da mao de obra
empregada do municipio tivesse o ensino médio completo.

Como ja mencionado anteriormente, sdo dois os fatores que explicam a
desigualdade salarial: a diferenca de escolaridade entre os trabalhadores e o valor
atribuido aos anos de escolaridade adicionais. Assim quanto mais homogénea for a
escolaridade da m&o de obra, menores serdo as diferencas salariais, ou seja, quanto
mais trabalhadores qualificados estiverem disponiveis, menor sera a diferenga
salarial entre os mais e os menos qualificados (BARROS, HENRIQUES E
MENDONCA, 2002).

Enquanto a educacdo amplia a oferta de pessoas qualificadas para o
mercado de trabalho, a tecnologia tende a aumentar a demanda por essas
habilidades, desde que seja, é claro, voltada para o trabalho qualificado. No entanto,
quando a oferta relativa de determinado extrato educacional supera o crescimento
da demanda por esse extrato ocorre uma reducdo nos diferencias salariais entre
grupos, ou seja, o crescimento da oferta de trabalhadores qualificados tende a
reduzir os diferenciais de salario. Mesmo que n&o seja diretamente observada, a
evolucdo da demanda por habilidades pode ser percebida através da evolugao da
composi¢cdo educacional e dos diferenciais salariais (MENEZES FILHO;
KIRSCHBAUM, 2015).

A homogeneizagao salarial € um fendbmeno importante a medida que reduz
desigualdades entre os trabalhadores, porém, no caso de Ponta Grossa/PR, essa
homogeneizagdo se deu nas faixas salariais mais baixas (abaixo de quatro salarios
minimos). Como evidenciado, houve aumento da escolaridade dos trabalhadores do
municipio que até 1991 tinham, em sua grande maioria, apenas os anos iniciais do
ensino fundamental. Por outro lado aumentou também o numero de trabalhadores
qualificados disponiveis no mercado de trabalho frente a uma criagao insuficiente de
frentes de trabalho para absorver a mao de obra disponivel. Uma realidade que,
infelizmente, ndo € pertence apenas ao municipio de Ponta Grossa/PR.
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N&o obstante ao converter as faixas salariais do grafico 15 no valor
equivalente do salario minimo em reais (R$) para cada ano, observamos a
ocorréncia, no periodo, de uma valorizag&o salarial. Como demonstra o grafico 16,
em 1991 a maior parte dos trabalhadores (30,05%) ganhava entre R$391,51 a
R$783,00 reais. J& em 2015 a maior deles (50,71%) passou a receber entre
R$872,71 e R$1745,40 reais.

GRAFICO 16 — Remuneragdo da mao de obra total empregada em Ponta
Grossa/PR nos anos 1991 e 2015 (em reais)

1991 2015

Nao classificado 1,57%

Mais de R$17.454,00 0,53%

R$13.090,51 a..| 0,67%

N&o classificado

Mais de R$7830,00
R$5872,51 a R$7830,00
R$3915,01 a R$5872,50 R$8.727,01 a R$13.090,50 1,49%

R$2740,51 a R$3915,00 R$6.108,91 a R$8.727,00 | 2,14%

R$1957,51 a R$2740,50 R$4.363,51 a R$6.108,90 3,65%

R$1566,01 a R$1957,50 R$3.490,81 a R$4.363,50 3,88%

R$1174,51 a R$1566,00 R$2.618,11 a R$3.490,80 8,98%

R$783,01 a R$1174,50 25,54% R$1.745,41 a R$2.618,10 23,52%

R$391,51 a R$783,00 30,05% R$872,71 a R$1745,40 50,71%

R$195,76 a R$391,50 R$436,36 a R$872,70

Até R$195,75 Até R$436,35

Fonte: MTE. Disponivel em: <http://bi.mte.gov.br/bgcaged/login.php>. Elaboragéo: a autora.

Nota: valores convertidos em reais (R$) de acordo com o saldrio minimo médio real de cada ano (1991 =
R$391,50 e 2015 = R$872,70). Disponivel em: <http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx>.

E certo que houve no pais, principalmente a partir de 2003, uma politica de
valorizagdo do salario minimo que, segundo o Portal Brasil (2016), permitiu um
ganho de 76% acima da inflagdo, contribuindo para dinamizar a economia e o
mercado de trabalho. Isso ndo pode ser desconsiderado. Mas é certo também que a
qualificagdo dos trabalhadores também contribuiu para ocasionar os ganhos
salariais verificados no periodo.

Tendo em vista que os empregadores agem de maneira a manter sua taxa de
lucro, ndo faria sentido pagar salarios maiores se nao houvesse incrementos na

producado. Por esta razédo € que se conclui que ambos os efeitos, tanto a valorizacao
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salarial quanto os ganhos de produgao decorrentes do aumento da capacitagdo dos
trabalhadores, contribuiram para a elevacdo da renda no municipio refletido no
IDHM renda do mesmo, que passou de 0,649 em 1991 para 0,755 em 2015,

5.3. Prémios educacionais

E interessante observar ainda que os retornos trabalhistas estdo intimamente
relacionados a experiéncia do trabalhador, bem como a sua preparagcao
educacional. Para elucidar melhor essa questdo citamos como exemplo a pesquisa
da Fundacado Getulio Vargas, coordenada por Marcelo Neri, intitulada Motivos da
evasdo escolar. Na referida pesquisa sdo apresentados trés prémios para os que
possuem uma escolaridade longa. Sejam eles: a) retornos trabalhistas da
experiéncia; b) prémios educacionais; e c) prémios na percepgao da saude.

O primeiro se refere ao ganho que o individuo que possui melhor preparagao
consegue obter ao longo de sua vida, tanto em termos salariais, quanto ocupacional.
Assume-se que o nivel educacional é a variavel de maior impacto para se conseguir
os melhores posigdes de trabalho e, consequentemente, os melhores rendimentos,
isto porque existe uma hierarquia educacional que se reflete nas hierarquias de
ocupacao e de salarios. Fica demonstrado na pesquisa que a taxa de ocupacgao
cresce conforme se alonga a experiéncia profissional e a capacitagdo aportada pela
idade.

O segundo prémio educacional se refere aos retornos salariais do
investimento educacional. Existe uma correlagao entre nivel educacional e retorno
salarial, ou seja, a hierarquia educacional se reflete na hierarquia salarial. De acordo
com a pesquisa, a qual contou com dados obtidos da PNAD 2007/IBGE, os salarios
dos universitarios sdo, em média, 544% superiores aos dos analfabetos, e a chance
de ocupacao € 422% maior. Na tabela 8 constam os dados obtidos pela citada

pesquisa.

TABELA 8 — Impactos trabalhistas da educagao (2007)

*” O IDHM renda considera a renda municipal per capita, ou seja, a renda média mensal dos
individuos residentes no municipio, expressa em Reais por meio da renda per capita municipal
(PNUD, 2016a).
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Analfabetos 59,8 392 1,00 0,00
Fundamental 63,6 604 1,35 42,35
Médio 68,4 847 2,22 119,42
Superior 78,6 1728 3,87 284,10
Pés-graduacao 86,3 3469 5,22 544,44

Fonte: Neri et al (2009). Extraida.

Nota: resultados controlados por idade, género, raga, status migratério e tamanho da cidade e UF.

Por fim, no que se refere aos prémios na percepcado da saude a pesquisa
evidencia que, para além da geragdo de renda, a educagédo impacta variaveis de
interesse direta e indiretamente. Dito de outra forma, maiores niveis educacionais
refletem em varios indicadores de qualidade de vida, tais como expectativa de vida,
fecundidade e protegdo contra a criminalidade. Utilizando simulagbes empiricas, a
pesquisa demonstra que a saude autopercebida pelos individuos melhora conforme
varia a renda per capita e a educagao que sao positivamente correlacionadas.

Factualmente, ao observarmos a remuneracdo média atribuida a cada etaria
em Ponta Grossa/PR € possivel identificar uma relagado crescente entre a idade do

trabalhador e seus ganhos pecuniarios. E o que demonstra a tabela 9.

TABELA 9 — Remuneragado média de empregos formais em dezembro de 2015 em
Ponta Grossa/PR por faixa etaria (em reais)

10 a 14 anos 564,21 415,33 542,94

15 a 17 anos 805,99 738,96 781,48
18 a 24 anos 1.534,25 1.386,41 1.470,97
25 a 29 anos 2.119,02 1.872,44 2.012,03
30 a 39 anos 2.678,94 2.197,92 2.473,22
40 a 49 anos 3.046,47 2.627,39 2.863,47
50 a 64 anos 3.279,04 3.163,94 3.234,57
Acima de 65 anos 3.511,63 3.250,79 3.452,05
Total 2.557,53 2.218,75 2.414,38

Fonte: ISPER/MTE. Disponivel em: <http://bi.mte.gov.br/bgcaged/caged_isper/index.php>.

Embora ndo tenhamos as informagdes educacionais relacionadas a cada
faixa etaria, € possivel observar que a renda salarial cresce proporcionalmente a
idade dos individuos, o que, em grande parte, pode estar associado a sua

capacitacao profissional e a existéncia de carreiras — principalmente no setor
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publico. Refor¢ca-se com isso, mais uma vez, a importancia do combate ao abandono
escolar e da insergéo precoce no mercado de trabalho.

E claro que os que repetem e que evadem da escola ndo ignoram que quanto
mais qualificacdo, maiores serdo as suas chances de uma melhor colocagdo no
mercado de trabalho. Ocorre, porém que a ocupacgao laboral permite acesso a uma
renda que se torna decisiva em um momento em que autonomia financeira para a
realizacdo de pequenos gastos, possibilitando o transito social que a idade lhe
permite (DAYRELL; NOGUEIRA; MIRANDA, 2011), além de permitir contribuir para
a renda familiar. “E na combinagdo da oportunidade agregada de trabalho com a
necessidade de adolescentes pobres suprirem sua renda, onde encontramos o

terreno mais fértil para o precoce abandono escolar.” (NERI et al., 2009, p. 42)

5.4. Mercado de trabalho e género

Embora este trabalho ndo objetive aprofundar questées de género, ndo ha
como deixar de indicar as desigualdades ainda existentes entre homens e mulheres,
desigualdades que evidenciam a necessidade de mudangas nao apenas culturais
(as quais sdo mais estruturais do que conjunturais), mas também no campo das
politicas publicas, afim de que o nivel educacional alcangado por alguns grupos
possa proporciona-los rendimentos mais compativeis com seu grau de instrucgao.

Existem hoje varios estudos que demonstram a relagcdo entre o nivel
educacional e a renda auferida pelos individuos, estudos que demonstram que,
aumentando-se os anos de estudos, aumentam-se as chances de remuneragao no
mercado de trabalho. Entre esses estudos destaca-se o de Hoffmann (2000),
segundo o qual a educacé&o continua sendo o maior determinante do rendimento das
pessoas. Segundo este autor, o coeficiente para escolaridade na equacdo geral
mostra que o rendimento esperado cresce 11% para cada ano adicional de
escolaridade.

Ndo obstante, esse crescimento no rendimento esperado ndo tem sido
devidamente percebido entre as mulheres. Embora a mado de obra feminina seja
mais escolarizada do que a masculina sua remuneragdo permanece inferior. A
posicdo vantajosa das mulheres na educagdo nem sempre se reflete no ambito

profissional. No Brasil, as mulheres recebem, em média, menos de 70% do
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rendimento masculino. Em quase todas as Unidades da Federacido, as mulheres
possuem maior escolaridade que os homens, sem, no entanto receber os devidos
rendimentos (IBGE, 2012). Em Ponta Grossa/PR, em 2010, enquanto o valor médio
do rendimento mensal total nominal dos homens era de R$1543,00 reais, o das
mulheres era de R$1065,00 reais (IBGE, 2106a).

Analfabetas no inicio do século XX, as mulheres brasileiras fizeram
extraordinarios avangcos na sua escolaridade de maneira que ao fim do século
apresentaram um grau de instru¢do, na média superior a dos homens, como
inclusive ficou demonstrado na secao anterior. Mas apesar disso persiste o
diferencial salarial, que nada mais € do que um demonstrativo de discriminagao e
nao do pior desempenho das mulheres na producdo. Diferencial que, inclusive,
serve como uma das explicagdes significativas da desigualdade de renda do pais
(MELO, 2005), uma questao cultural e estrutural que a educagao por si sé néo
consegue resolver.

Analisando separadamente a remuneracdo da mao de obra feminina e
masculina de Ponta Grossa/PR, em 2015, dispostas no grafico 17, nota-se que a
grande maioria das mulheres (60,93%) recebia entre R$872,71 e R$1745,40 reais,
4,17% ganhavam menos do que R$872,71 e 34,90% ganhavam acima de
R$1745,40 reais. No que se refere a mao de obra masculina, a distribuicdo ocorre
em faixas salariais superiores. Entre os homens, 43,34% recebiam entre R$872,71 e
R$1745,40 reais; 1,93% recebiam abaixo de R$872,71 reais e; 54,73% recebiam
mais do que R$1751,66 reais. Observa-se, entre os homens, uma concentragédo
maior nas faixas salariais superiores comparativamente as mulheres, apesar delas

terem maior escolaridade.

GRAFICO 17 — Remuneracdo da mao de obra empregada em Ponta Grossa/PR em
2015 por sexo do trabalhador (em reais)
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Mulheres Homens

Nao Classificado 1,40% Nao Classificado

Mais de 17.454,00 0,34% Mais de 17.454,00
R$13.090,51 a 063% R$13.090,51 a
R$17.454,00 e R$17.454,00

R$8.727,01 a R$13.090,50 1,37% R$8.727,01 a R$13.090,50
R$6.108,91 a R$8.727,00 1,78% R$6.108,91 a R$8.727,00
R$4.363,51 a R$6.108,90 3,07% R$4.363,51 a R$6.108,90
R$3.490,81 a R$4.363,50 3,09% R$3.490,81 a R$4.363,50
R$2.618,11 a R$3.490,80 7,70% R$2.618,11 a R$3.490,80

R$1.745,41 a R$2.618,10 15,51% R$1.745,41 a R$2.618,10 29,30%

R$872,71 a R$1745,40 60,93% R$872,71 a R$1745,40

43,34%

R$436,36 a R$872,70 R$436,36 a R$872,70 1,74%

Até R$436,35 Até R$436,35 | 0,19%
Fonte: MTE. Disponivel em: <http://bi.mte.gov.br/bgcaged/login.php>. Elaboragéo: a autora.

Nota: valores convertidos em reais (R$) de acordo com o salario minimo médio real do ano de 2015 (R$872,70).
Disponivel em: <http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx>.

Em Ponta Grossa/PR, assim como ocorre no pais como um todo, a
remuneragcao média dos homens € superior a das mulheres. Capta-se melhor essa
diferenca quando se analisa a remuneragdo média por setor entre homens e
mulheres. Com efeito, a tabela 8 demonstra que existe uma a diferengca de

remunerag&o que se estende por todos os setores.

TABELA 10 — Remuneracdo média de empregos formais em dezembro de 2015 em
Ponta Grossa/PR por setor (em reais)

EXTRAGAO MINERAL 2.034,18 1.722,90 1.995,95
IND TRANSFORMAGAO 2.952,97 2.124,18 2.778,76
SERV IND UP 1.788,93 1.381,03 1.739,60
CONSTRUGAO CIVIL 1.988,12 1.859,32 1.979,82
COMERCIO 1.874,56 1.505,49 1.706,56
SERVICOS 2.920,64 2.530,66 2.729,38

ADM PUBLICA 3.679,94 2.799,70 3.007,07
AGROPECUARIA 1.848,31 1.579,16 1.793,53
TOTAL 2.557,53 2.218,75 2.414,38
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Fonte: ISPER/MTE. Disponivel em: <http://bi.mte.gov.br/bgcaged/caged_isper/index.php>.

Nota (*): servigos de transporte coletivo, energia elétrica, gas, telefone, etc.

Se as desigualdades caminham em sentido oposto ao desenvolvimento é
indispensavel considerar a discriminagado de género, o que inclusive, diferentemente
do que se costuma pensar, ndo € um fenbmeno referido a “minorias”. Em Ponta
Grossa/PR em 2010, as mulheres representavam 42,38% da Populagao
Economicamente Ativa (PEA) com 16 anos ou mais*® de Ponta Grossa/PR, ou seja,
quase a metade da PEA do municipio (IBGE, 2016b). De modo semelhante, se
tomarmos como base populacdo empregada, em 2015, informada pela RAIS/MTE,
as mulheres correspondem a 41,91% do total de pessoas empregadas no
municipio*. Lembrando que a PEA abrange também as pessoas que estdo
buscando se inserir no mercado de trabalho e n&do apenas as que estdo
efetivamente empregadas como é o caso da RAIS/MTE. De toda forma, os dois
indicadores servem como instrumento para expressar o tamanho da participagao
feminina no mercado de trabalho de Ponta Grossa/PR.

Lembremos que a maneira como se da a apropriagdo das riquezas
produzidas por um pais € reveladora do grau de equidade atingido e, portanto
essencial para a formulagédo de politicas publicas que objetivam o desenvolvimento
sustentavel. Reduzir as disparidades de género, assim como disparidades de cor,
proporcionando, a todos, condicbes de participar plenamente do processo de
desenvolvimento € um dos desafios ainda a serem atingidos na melhoria da
qualidade de vida (IBGE, 2012).

Como bem coloca Comin (2015, p. 374):

A licdo primordial é que a estrutura setorial e as oportunidades ocupacionais
importam decisivamente para a desigualdade de renda. Se o
desenvolvimento econdbmico leva ao aumento ou redugdo das
desigualdades depende, em grande medida, das estratégias adotadas e dos
resultados efetivamente logrados pelos paises.

A pobreza brasileira ndo se origina da escassez, absoluta ou relativa, de

recursos no pais, mas do enorme grau de desigualdade na distribuicdo da renda.
Este sim permanece sendo o principal determinante da pobreza no pais (OIT, 2005).

8 A populacdo economicamente ativa masculina com 16 anos ou mais era de 85.025 pessoas e a
populacdo feminina economicamente ativa com 16 anos ou mais era 62.525 pessoas.

A populagdo masculina empregada no municipio era de 50.047 pessoas e a populagao feminina
empregada era de 36.110 pessoas.
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Ademais, existem no Brasil varias formas de desigualdade, regional, racial, de
género, etc., e que se agravam ainda mais quando combinadas.

No que se refere especificamente a questdo de género, houve, a partir da
década de 1990, certa reducdo nesse tipo de desigualdade, mas persistem ainda
muitos obstaculos ao acesso a cargos de chefia, além de diferenciais de
rendimentos entre os dois sexos. Ha uma nitida relacéo entre a diviséo do trabalho e
a pobreza das mulheres, que, de maneira geral, continuam ainda inseridas em
segmentos menos organizados da atividade econdmica, s&o mais frequentemente
submetidas a contratos informais e detém menor presenca sindical, encontrando-se
ainda mais expostas ao desemprego (MELO, 2005).

Apesar de todas as mudancgas sociais comportamentais as quais vém
vivenciando a sociedade moderna, ainda persiste o modelo familiar que tem o
homem como provedor do lar, o que explica, em grande parte, a maior remuneragao
relativa dos homens. Desconsideram-se a frequéncia cada vez maior de domicilios
que tem a mulher como progenitora a frente do lar. Uma situagdo de inversao de
papéis que, inclusive, vem fomentando diversos debates sobre o um novo cenario
de possivel mudanga de género no comando da familia.

Como aponta Melo (2005), a propor¢gao de mulheres chefes de familia vem
crescendo no Brasil e isso certamente produz impactos sobre a pobreza e a
exclusado social. Para se ter uma ideia, em 2010, em Ponta Grossa/PR, das 65.482
pessoas que se declararam unicas responsaveis pela familia, 61,12% eram homens
e 38,88% eram mulheres (IBGE, 2016c).

Existe uma inegavel relagdo entre a pobreza e o emprego que, em grande
parte, esta determinada pelo grau que a renda gerada pelo emprego permite ou nédo
que os trabalhadores e suas familias obtenham os bens e servigos necessarios para
satisfazer as suas necessidades basicas (OIT, 2005b). A pobreza, no entanto,
continua afetando homens e mulheres de forma diferenciada.

Embora existam processos e caracteristicas comuns a homens e mulheres na
situagdo de pobreza, existem também situagdes em que se observam claras
incidéncias dos determinantes de género, fazendo com que as mulheres
representem um grupo especial entre os pobres, caracterizado por uma alta
dedicacdo a atividades ndo remuneradas e dependéncia econdmica em relagcéo aos
homens. Isso sem mencionar a reduzida gama de ocupagdes, que sao

disponibilizadas as mulheres, a informalidade trabalhista e os baixos salarios, que
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Ihes reservam maiores niveis de vulnerabilidade frente a pobreza do que aos
homens (OIT, 2005c).

A divisdo sexual do trabalho esta na base da pobreza das mulheres. A
responsabilidade atribuida as mulheres em relagdo ao trabalho doméstico e ao
cuidado da familia produz desigualdades de oportunidades no acesso aos recursos
econdmicos, culturais, sociais e politicos. Ao terem menores oportunidades de
acesso aos recursos materiais e sociais e aos processos de tomada de decisbes em
matérias que afetam a sua vida e o funcionamento da sociedade, as mulheres
acabam mais propensas a situagdes de privagdo, fundamentalmente em trés
sistemas estritamente relacionados entre si: o0 mercado de trabalho, o sistema de
bem-estar ou protegéo social e a familia (OIT, 2005c).

As diferentes formas de discriminacdo estdo intensamente relacionadas aos
fendbmenos de exclusdo social que originam e reproduzem a pobreza. Reconhecem-
se, nesse sentido, o género e a ragaletnia como fatores que determinam
significativamente, tanto as possibilidades de acesso ao emprego, como as
condicbes de trabalho. Por consequéncia esses fatores também condicionam as
possibilidades de melhorias dos individuos e ainda a forma como estes vivenciam a
pobreza, e se conseguem ou n&o supera-la. Por outro lado, o trabalho decente, ou
seja, devidamente remunerado e exercido em condigdes de liberdade, equidade e
segurancga, € fator essencial para a superagcdo da pobreza e da exclusdo social.
(OIT, 2005c).

De acordo com OIT (2005b), a Agenda de Trabalho Decente compde-se de
quatro areas principais: direitos do trabalho, emprego, prote¢cdo social e dialogo
social. A promocdo da equidade ocupa papel central nessas quatro areas
estratégicas, buscando combater as diversas formas de desigualdade e excluséo
que afetam os diversos grupos humanos na sociedade, baseadas no sexo, na
origem e condigdes socioeconémicas, raga, etnia, nacionalidade, opg¢des politicas e
religiosas, entre outras.

O pressuposto € de que todos os trabalhadores devem ter seus direitos
respeitados. Mas isso ndo ocorre na pratica e as mulheres, bem mais do que os
homens, acabam passando pelo problema de nao serem reconhecidas como
sujeitos desses direitos. E €& essa desigualdade de direitos que traz a luz a
necessidade de promover mudangas nas relagdes de género, ndo apenas no ambito
do trabalho, mas na cultura, na participagéo politica e cidada e na vida familiar (OIT,
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2005b). Nao como se esperar que somente a educagao possa ser a solugdo para
todos os males. A politica educacional deve contar com a eficacia de varias outras

politicas, inclusive trabalhistas.

CONSIDERAGOES FINAIS

Esta dissertacdo teve como objetivo analisar a relagdo entre a educagéao
publica e o desenvolvimento, discutindo efetividade da politica social de educacéao
sobre a desigualdade social. Para esta abordagem delimitou-se como campo de
analise o ensino fundamental publico no municipio de Ponta Grossa/PR, no periodo
de 1991 a 2015.

Guiando-se pela hipétese de que a educacdo quando disseminada de
maneira universal e com qualidade desempenha papel fundamental para o
desenvolvimento de um pais ou regido, buscou-se conhecer um pouco da politica
educacional do municipio no que se refere a oferta do ensino fundamental publico.
Em outra frente, buscou-se conhecer também a trajetéria educacional da mao de
obra de Ponta Grossa/PR, a fim de que se pudesse identificar e estabelecer ligagdes
entre a politica de educagao e o desenvolvimento no municipio. Destarte, a partir da
realizagdo deste estudo apresentam-se as consideragdes que se seguem.

Apos a Constituicado de 1988 abriram-se novas possibilidades para a politica
social de educagéo e para uma sociedade um pouco mais igualitaria. Na contramao
do discurso liberal que retomava sua forca no mundo inteiro a época de sua
promulgacgao, a nova Constituicdo permitiu delinear um novo caminho no sentido de
uma maior responsabilizacdo do estado e de uma maior efetivagdo do Estado de
bem-estar social no pais. Apesar disso, a politica educacional brasileira ainda se
depara com graves e distintos problemas educacionais que ocorrem em nivel micro
e se refletem no nivel macro. A analise dos indicadores educacionais do municipio
de Ponta Grossa/PR realizada neste trabalho vem a reafirmar essa realidade.
Apesar de ter diminuido, a distorgdo idade-série (ou defasagem escolar) nos anos
iniciais do ensino fundamental do municipio ainda é significativa, principalmente
comparada a verificada na rede privada. Nos anos iniciais a taxa de distor¢cdo idade-
série, em 2015, na rede privada foi de 1%, ja na rede publica a taxa foi de 3%, trés
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vezes maior. Nos anos finais a taxa da rede publica, em 2015, foi seis vezes maior
que a registrada na rede privada, 3% e 19,7%, respectivamente. Percebe-se atravées
dos numeros que mesmo entre os anos iniciais e finais da rede publica existe
acentuada diferenca.

Da mesma forma que ocorre com a distorcdo idade-série os indices de
reprovacgao, no municipio, sdo expressivamente superiores nos anos finais do ensino
fundamental. Em 2015 Ponta Grossa/PR apresentou, para os anos finais, uma taxa
de 15,6% de reprovacao, dez vezes maior do que a taxa verificada nos anos iniciais
que foi de 1,5%. Esses dados evidenciam a existéncia de um terrivel processo que
faz com que os alunos permanegam mais tempo do que o desejado ou se evadam
do ambiente escolar, para o qual podemos apresentar varias explicagdes, grande
parte delas relacionadas ao contexto social que envolve os alunos. Com base na
literatura sobre o assunto, apontamos algumas possiveis explicagdes para essa
diferenga entre anos iniciais e finais. Dessa forma, além de possiveis inadequacoes
da escola em relacdo ao seu publico alvo, existem varios outros fatores externos a
escola que podem produzir impactos sobre a repeténcia e defasagem escolar,
dentre eles: violéncia urbana, gravidez precoce, substancias psicoativas, exploragao;
violéncia infanto-juvenil e, principalmente, trabalho infantil (principalmente
domeéstico).

Problemas como a defasagem e a repeténcia acabam produzindo impactos
indesejaveis para a conclusdo do ensino fundamental na idade correta e também
para os propositos de consolidagdo da universalizacdo deste nivel de ensino. Por
esta razdo que mesmo a frequéncia escolar tendo aumentado nos ultimos anos,
verificamos que apenas 67,60% da populacdo de 15 a 17 anos de Ponta Grossa/PR
concluiu o nivel de ensino fundamental, ou seja, 32,40% dos jovens que ja deveriam
estar cursando o ensino médio nem se quer concluiram o ensino fundamental.

A politica educacional do municipio, assim como ocorre em quase todo o
Brasil, esta posto o desafio de buscar alternativas pedagdgicas que sejam capazes
de contornar os inumeros problemas identificados na escola publica, tornando-a
motivadora e mobilizadora da capacidade de aprender dos alunos. E preciso
preparar e investir nos profissionais da educacédo para melhor compreender o perfil
do aluno de cada etapa do ensino fundamental e n&do apenas dos anos iniciais, mas

para isso se faz necessario um aprofundamento no sentido de conhecer a
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diversidade de processos inerentes a faixa etaria do alunado, propiciando assim
condicdes favoraveis ao aprendizado.

Sugere-se também a manutengdo e ampliagdo de agdes que visem auxiliar a
politica educacional, como o caso do Programa Bolsa Familia, por exemplo, o qual,
assim como ocorre no ambito nacional, apresentou resultados positivos no
municipio, no que se refere ao cumprimento das condicionalidades associadas a
frequéncia escolar. Como demonstrado neste estudo, Ponta Grossa/PR, apesar de
apresentar, em suas escolas, indicadores socioecondmicos relativamente altos,
3,41% da populagdo de até 14 anos do municipio (em idade de cursar o ensino
fundamental) era extremamente pobre; 13,58% pobre e; 35,48% vulneravel a
pobreza.

Ainda dentro da seara socioeconémica, verificou-se importante melhoria na
escolaridade dos pais, um dado bastante positivo a julgar a expressiva influéncia
que esse fator exerce sobre a trajetoria educacional e as chances de progressao das
criangas e jovens. No ano 2000, em Ponta Grossa/PR, 38,03% de criangas viviam
em domicilios em que ninguém tinha o fundamental completo. Em 2010 o percentual
caiu para 21,76%.

Outro dado importante, com uma nota de preocupacgao, € no que se refere ao
menor desempenho no IDEB (principalmente nos anos iniciais) do ensino
fundamental de Ponta Grossa/PR em relagdo a outros municipios paranaenses de
porte semelhante — inquietacdo que motivou a escolha de Ponta Grossa/PR para
este estudo—, recorreu-se ao desmembramento das variaveis que compdem o IDEB.
Assim ao analisar ndo apenas a concretude, mas as partes que compdem o indice
permitiu-se identificar uma situacdo em que apesar de Ponta Grossa/PR apresentar,
nos anos iniciais do ensino fundamental, maior taxa de aprovacédo do que os outros
municipios a ela comparados, esse rendimento ndo se fez acompanhar de notas
equivalentes na Prova Brasil, na qual o municipio teve o pior resultado, praticamente
em todos os anos observados. Nos anos finais tanto os niveis de aprovacéo, como
de resultados na Prova Brasil acompanha os outros municipios comparados a Ponta
Grossa/PR.

Por fim, ao adentrarmos na associacdo entre educacédo e desenvolvimento,
sentido no qual se movimenta a discussdo desse trabalho, percebemos a
importancia de melhorar os indicadores apresentados pelo ensino fundamental do

municipio analisado.
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Traz-nos a literatura, em sua grande parte, que apesar das valiosas
contribui¢des dos programas de redistribuigdo de renda implantados no pais e das
aposentadorias indexadas ao salario minimo, a recente queda na desigualdade de
renda tem no mercado de trabalho seu principal fator explicativo. Nessa perspectiva
O ciclo positivo de geragdao de empregos formais e de elevagdo de renda e a
melhora no perfil da educagdo formal foram fundamentais para tais melhorias
ocorressem (COMIN, 2015).

Avaliando possiveis efeitos da educagao sobre os salarios dos trabalhadores
em Ponta Grossa/PR foi possivel identificar, no periodo analisado (1991 e 2015),
certo ganho nos rendimentos dos trabalhadores. Tanto em 1991 como em 2015, a
maior parte dos trabalhadores se concentrava nas faixas salariaisde 1a2ede2a3
salarios minimos, porém quando atribuimos valores em reais (R$) a essas faixas
salariais, observamos que houve uma valorizagdo salarial. Em 1991 a maior parte
dos trabalhadores ganhava entre R$391,51 a R$783,00 reais ou entre R$783,01 a
R$1174,50, valores atualizados para as faixas de 1 a 2 e de 2 a 3 salarios minimos
da época, respectivamente. Ja em 2015 a maior deles passou a receber entre
R$872,71 e R$1745,40 ou entre R$1745,41 e R$2618,10, correspondentes as faixas
de 1 a 2 e de 2 a 3 salarios minimos da época, respectivamente.

Sem desconsiderar os efeitos da politica de valorizagdo salarial que ocorreu
no pais, principalmente apés 2003, ndo se podem descartar os efeitos da politica
educacional sobre a elevagao salarial ocorrida no periodo. Nesse sentido, inclusive,
ficou evidenciado neste trabalho o desenho da evolugdo do perfil educacional da
mao de obra empregada no municipio.

No que refere a questdo salarial ficou evidenciado ainda que em Ponta
Grossa/PR, assim como ocorre em quase todo o pais, uma desvantagem salarial
das mulheres em relacdo aos homens. Apesar de a mao de obra feminina
empregada no municipio apresentar, ao longo do tempo, uma evolugéo educacional
maior do que homens, essa evolugcdo nao veio acompanhada dos respectivos
salarios. Trata-se de uma questao cultural a qual a politica de educagédo nio tem
como responder.

Considerando a relacao direta da pobreza com o mercado de trabalho, bem
como as posigdes de desvantagem para alguns grupos nele presenciadas, reafirma-
se a necessidade de se incluir, entre objetivos das politicas de emprego, a
superacdo dessas situagdes discriminatérias e busca por mais igualdade no
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mercado de trabalho. As mulheres é preciso reservar atengdo especial a protecéo da
maternidade, bem como combater as discriminagdes das quais frequentemente séo
alvo, devido a sua capacidade reprodutiva. Além disso, a elas & preciso garantir o
direito de igualdade salarial em relagcdo aos homens, para que possam receber
remuneragao adequada ao seu nivel de escolaridade. Mas isso ndo sera possivel
sem mudancgas nas politicas de trabalho de forma a garantir a devida inclusdo de
grupos que permanecem discriminados seja em fungdo da idade, sexo, etnia ou
posicao social a que pertencem, ou ainda a uma combinag¢ao de todos estes fatores.
Sem isso, ndo ha como a educagao corresponder as expectativas que lhe sao
frequentemente atribuidas, de redutora de desigualdades e promotora de

desenvolvimento.
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