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Apresenlacao

As paginas que seguem trazem uma analise do contexto da educacao basica no Brasil, com
enfoque especial na tematica da exclusdo social. A educacédo, tanto no senso comum como
entre os especialistas, € considerada um dos fatores mais importantes para a mudanga do
padrao de desigualdade que marca a sociedade brasileira, bem como para seu desenvolvimento.
Se é verdade que a oferta publica da educagédo do Brasil ao longo do século passado cresceu
consideravelmente, é também certo que ainda ndo conseguiu atingir um patamar de qualidade,
reproduzindo dessa forma padroes de desigualdade e iniglidades.

Esta pesquisa — elaborada por solicitacdo da agéncia Save the Children & organizacao
nao governamental Acao Educativa — tem como objetivo central mostrar como a exclusao e
as desigualdades socioeconémicas causam impacto na oferta educacional. Por outro lado, o
trabalho almeja, também, indicar os fatores relacionados a oferta educacional que contribuem
para a reproducao destas desigualdades. Neste sentido, o estudo buscou responder:

1. Quais fatores histéricos causaram impacto sobre o perfil de exclusao e desigualdades
socioecondmicas no Brasil? Qual é este perfil?

2. Quais e como os fatores vinculados ao padrao excludente de distribuicao de renda
incidem sobre a oferta educacional no Brasil?

3. Em que medida os padroes de exclusao, desigualdade e iniqtidade interferem no
desempenho escolar dos educandos?

4. Como e porque a atual legislacédo e modelo de financiamento da educagao contribuem
para a manutencao das desigualdades do sistema educacional?

Na primeira parte, apresentamos algumas abordagens conceituais sobre a relacao entre ex-
clusdo e educacédo. Em seguida, o leitor encontra os elementos histéricos centrais para entender
os fatores determinantes do padréo excludente de distribuicao de riquezas no Brasil, bem como
uma breve anélise do contexto atual de pobreza e desigualdades. O trecho que da seqliéncia
ilustra a atual situacao do acesso a educacao bésica e os principais desafios em relacéo a ga-
rantia de uma educacao bésica de qualidade. E, por fim, hd uma breve analise da normativa
nacional que contempla a educacao como direito e uma reflexao sobre o atual modelo de finan-
ciamento dos sistemas educacionais.
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Capitulo 1
O processo de exclusao

o Brasil, o processo de exclusdo na educacao vem ocorrendo sobretudo de
duas formas: falta de acesso as escolas ou insergao precaria dos alunos nos
sistemas de ensino.

A falta de acesso é caracterizada pela insuficiéncia de instituicoes — sim-
plesmente ndo existem escolas em nlimero suficiente para atender a demanda
de matricula de uma populacao em idade escolar crescente. Em outros casos,

nao raros nos dias de hoje, ainda que haja vaga disponivel, a exclusao acontece pela falta de
acessibilidade, como nos casos em que ndo é possivel freqlientar a escola devido a auséncia
de transporte escolar ou a falta de infra-estrutura adaptada para pessoas com deficiéncia (como
rampas para cadeiras de roda ou material em braile, por exemplo). Nao é atendida, ainda,
grande parte das criancas na idade de ingressar na educacao infantil e a maioria dos jovens e
adultos acima de 15 anos que nao concluiu a educacao bésica.

Entretanto, os obstaculos existentes para o acesso aos sistemas de ensino nao configuram
0 Unico problema. A entrada da populagdo em idade escolar no ensino fundamental ocorrida
nas Ultimas décadas nao foi acompanhada pela garantia de qualidade e acabou produzindo um
novo tipo de exclusao: nao mais pela auséncia de vagas, mas pela precéria insercao dos alunos
e alunas nos sistemas de ensino. Este tipo de exclusao é hoje o principal foco do debate sobre
politicas de educacédo bésica no Brasil.

Fatores externos ao sistema educativo — como renda, raca, género, regiao do pais e bairro de
moradia numa mesma cidade, condicdes fisicas e idade dos educandos — tém impacto, maior
ou menor, neste padrao de excluséao e influenciam o processo de escolarizacao da populagao.
Outras variaveis como, por exemplo, a presenca ou auséncia de estimulo em casa, a idade em
que a crianga comeca sua escolaridade, o nivel de instrucao alcangado pelos pais (em particular
pela mae), o tipo de trabalho que a mée exerce e as condicOes socioeconémicas das familias
também tendem a influenciar os indicadores escolares. Por isso, as varidveis proprias dos siste-
mas educativos nao sao e nunca foram suficientes para explicar as diferencas entre grupos de
estudantes em questdes como acesso, rendimento, repeténcia, permanéncia, abandono, éxito
e fracasso escolar.

Nesse sentido, a auséncia de politicas efetivas de combate as desigualdades sociais acaba
comprometendo os ideais igualitarios do discurso politico da educacéo publical. Nos casos em
que a igualdade de acesso nao é suficiente para garantir oportunidades escolares a todas as
pessoas, o Estado deve intervir com politicas de inclusédo em defesa dos grupos mais vulnera-
veis. Sabe-se que a falta destas politicas afeta principalmente as pessoas que historicamente
foram excluidas do sistema, como negros, idosos, mulheres e camponeses, gerando situagdes
de inigliidades no que diz respeito ao acesso e a permanéncia no sistema educacional.

! Revista Mexicana de Investigacion Educativa, Julho-Dezembro 1996, volume 1, nimero 2, pp 500-503.
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Equidade educativa

A nocao de equidade é tao antiga quanto a idéia de igualdade, o que muitas vezes provoca
uma confusao entre esses distintos conceitos. O debate filoséfico tende a vincular o primeiro
as diferencas entre seres humanos e o segundo ao reconhecimento da igualdade da condicao
humana, que é a base para homologacao de direitos, possibilidades e oportunidades?.

Uma pesquisa realizada pela Organizagao das Nagdes Unidas para a Educagao, a Ciéncia
e a Cultura - UNESCO e pelo Instituto Internacional de Planejamento de Educacéo - IIPE sobre
Equidade Educativa e Desigualdade Social estabeleceu quatro critérios para uma equidade edu-
cativa: jgualdade de acesso — um sistema educativo é equitativo se todas as pessoas tém as
mesmas oportunidades de entrada; igualdade de condi¢cdes ou meios de oportunidades — todos
os alunos chegam com as mesmas condigdes e recursos para participar das préaticas educati-
vas; igualdade de resultados — os sistemas educativos sao igualitarios na formacao de sujeitos;
e igualdade de realizacéo social — o impacto social da educagao € o mesmo em cada um dos
cenarios sociais®.

Ao definir estes critérios para uma eqlidade educativa, o estudo propbe as seguintes ques-
tGes: é possivel ter uma educagéo eqiitativa sem mudar as condicées sociais externas? E possi-
vel uma sociedade justa e equitativa sem uma boa educacéao? Quais seriam entao as condi¢oes
sociais externas necessarias para que as préaticas educativas fossem “exitosas”? E possivel edu-
car em qualquer contexto social? Se nao, qual seria 0 minimo de bem-estar social para se poder
educar com qualidade? Qual pode ser a contribuicao da educagéo para a construcdo de uma
sociedade mais equitativa? Quais os obstaculos impostos pelas condicdes de injustica social ao
desenvolvimento educacional?

Outro estudo recente que trata do problema da eqlidade escolar propde as seguintes defi-
nicoes: equidade como igualdade de acesso a educacdo — acesso a todos sem discriminacao;
equidade como igualdade de oportunidades — um sistema educativo que tende a compensar
as desigualdades propriamente educativas; e, por Ultimo, equidade como reconhecimento da
diversidade de itinerarios educativos — igualdade de condicdes dos sujeitos para participar da
vida social, gerando condicoes de mobilidade independentemente de sua origem, ou seja, uma
equidade que diminua as desigualdades econdmicas e sociais*.

Apesar das diferencgas sutis entre as duas nogoes de eqliidade educativa, os critérios estabeleci-
dos por cada uma delas foram construidos levando em consideragao questoes de acesso, processo
e resultados. Essas definicoes atribuem distintas obrigacoes aos diferentes atores como o Estado,
as familias, os docentes, os alunos e as escolas. E também sobre estas variaveis que se executam
distintas politicas que vao desde a construgao de escolas a construgao de projetos pedagogicos,
passando pela capacitagdo de docentes e avaliagdes de aprendizagem. Levando em conta que 0s
fatores externos a educacao ocupam um espaco cada vez maior na explicacao e origem das desi-
gualdades educativas, a questao por resolver parece ser a da integralidade das politicas publicas
orientadas ao logro da equidade.

Alguns autores afirmam que a educacao deveria estabelecer os limites de sua responsabili-
dade e de sua acao sobre o problema das desigualdades, porque, por nao fazé-lo, correré o risco
de ver-se envolvida em questdes que nao podera resolver e que a levardo a descumprir seus

2 LEVESQUE, M. Legalite dés chances en educacién. Quebeq Canadé: Conseil superieur de L educacion, 1981.

3 LOPEZ, Nestor. Equidad educativa y desigualdad social, Desafios a la educacion en el nuevo escenario latinoamericano. Buenos
Aires: 2005.

4 FABRIS, MTR. Formas de comprender el problema de la equidad escolar: una mirada desde las racionalidades de los atores
sociales. Revista Praxis, n° 4, Junio 2004. www.revistapraxis.cl
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objetivos mais elementares®. Ao lembrar as limitages da escola na reducao das desigualdades
sociais, essa afirmacdo questiona um dos objetivos classicos da educacdo, que é promover a
eqlidade, a coesao e a integracao social.

Outros autores defendem o papel da educagdo como um investimento no capital humano, o
que possibilita o desenvolvimento da capacidade dos individuos de produzir riqueza e, assim,
garantir processos de mobilidade social. Esta concepcao coloca mais uma vez a promogao da
igualdade de oportunidades educativas e a criagdo de mecanismos de diminuicao das desigual-
dades como dois fendmenos independentes. A base deste argumento é que é possivel observar
um crescimento na igualdade de oportunidades de acesso no sistema escolar €, a0 mesmo
tempo, um aumento das desigualdades sociais.

Em contraponto, alguns pensadores admitem que as diferengcas acumuladas durante os anos
de escolarizacao, frente a fatores externos a esfera educativa, fazem com que as escolas também
sejam um meio de reproducéo destas desigualdades. Marchesi e Martin® destacam que a escola
reproduz as desigualdades sociais em forma de desigualdades escolares. Nesse mesmo sentido,
Dubet’” lembra que, como a oferta igualitaria de educacao néo existe, a escola acaba gerando
suas proprias desigualdades — muito embora sua intencao inicial seja justamente o contrario.

Peregrino realiza uma analise da producdo de desigualdades na escola, partindo do princi-
pio de que ela reproduz as relacoes de producao da sociedade como um todo. Uma vez que a
escola pressupde que todos os alunos sao iguais, ela seleciona um determinado contelido a ser
ensinado e uma forma de avaliacao a ser aplicada igualmente a todos. No entanto, afirma a
autora, esses alunos ndo sao iguais, pois provém de classes sociais distintas, vivem realidades
diferentes. Assim, a escola acaba transformando a diferenca em desigualdade®. Mais que isso,
a escola legitima essas desigualdades, selecionando o acesso aos produtos materialmente e
simbolicamente produzidos.

De acordo com Moll, romper esta direcao de exclusdo social impde-nos a necessidade de
construir processos educacionais que privilegiem a inclusao de todos no espaco educativo, bem
como a construcdo de projetos pedagdgicos emancipatorios e democraticos. “Através de pro-
cessos educativos, podemos rever formas de ser e de estar no mundo, tecendo compromissos
comuns em torno de utopias de fraternidade e de alegria compartilhadas entre todos™. Segundo
a autora, os espacos da familia, os grupos de jovens, as associacoes, os sindicatos, as escolas,
0s processos educativos nas comunidades, nos bairros, nos movimentos sociais, entre outros,
sao alternativas possiveis de aprendermos a refazer a histéria, reconstruindo-a numa perspectiva
de inclusédo das pessoas excluidas. Esta perspectiva considera a educagao como instrumento de
inclusdo — portanto nem causa nem conseqliéncia da excluséo.

O conceilo de exclusao

Para compreender o fendmeno da exclusdo educativa, é preciso analisa-lo dentro de um
campo mais amplo, o campo das relacoes sociais, politicas e econébmicas, que o produzem

5 Revista Ibero-Americana de Educacdo n°® 23 Mayo —Agosto 2000. Equidade na Educacéo. Disponivel em
http:www.campus-oei.org/pUblicacées/rie23.html.

6 MAQUESI A., MARTIN, E. Um sistema de indicadores de Desigualdad Educativa. In Revista lberoamericana de Educacion n° 23
Maio/Agosto 1998.

7 DUBET, F. Les Inegalites multipliees. Editado por Laube intervention, Paris, 2000.

8 PEREGRINO, Ménica. Desigualdade numa escola em mudanca: trajetdrias e embates na escolarizagao publica de jovens pobres.
Tese de Doutorado, Faculdade de Educacéo da Universidade Federal Fluminense. 2005.

9 MOLL, Jaqueline. A escola, a comunidade, a cidade: reinventar espacos para ressignificar a vida. In. Saberes e Fazeres
Educativos Prefeitura Municipal de Getulio Vargas v. 2, n° 1, Junho 2003. p. 22-25.
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e Ihe fornecem sentido. O conceito de exclusédo é interpretado de varias formas por diferentes
tedricos. Segundo Martins, exclusdo sdo processos de integracao cada vez mais degradados e
degradantes. Ja para Oliveira, a exclusdo associa-se a idéia de descarte, que por sua vez esté re-
lacionada a um processo politico mais amplo: a insercao subordinada dos paises latino-america-
nos ao “nucleo globalizado”. Para tanto, esses paises abdicam da integracdo da maior parte da
populacao. Os excluidos seriam os que “sobram”, alijados das politicas sociais e econdmicas?©.
A analise de Martins circunscreve a exclusao a sua dimensao social, enquanto Oliveira enfatiza
o descarte politico da maior parte da populacgéo.

Também sob esta dtica, Bonnetti afirma que “a exclusao social € uma sé e se manifesta num
mesmo processo, comegando pela exclusao social da esfera produtiva até chegar na cidadania”.
De acordo com o autor, a palavra excluir “significa mais do que separar, segregar, discriminar
grupos sociais, por determinadas caracteristicas inatas ou desenvolvidas. Excluir significa ex-
pulsar do mundo dominante, significa literalmente por pra fora dos parametros e das normas
que regem as relacbes sociais”!!. A exclusdo social mantém os sujeitos distantes do processo de
construgao da sociedade, de vivéncia e garantia dos direitos de cidadania.

A relacéo entre exclusdo e educagdo também vem sendo explorada em analises especi-
ficas sobre pobreza, ora como causa e ora como conseqliéncia do acesso ou ndo aos siste-
mas de ensino. Estudos recentes sobre pobreza identificam que, dentre as muitas varidveis
geradoras de desigualdades, a educacao é a mais crucial — representando até um quarto
desta estatistica'?. Outras andlises apontam a pobreza como o maior obstaculo para a exis-
téncia de uma educacéao inclusiva. Investigagbes do Banco Mundial mostram que o nivel
educacional dos individuos possui a maior correlacdo com a desigualdade de renda e com
a probabilidade de serem pobres!3. Esses estudos identificam o fenédmeno, mas ndo o que é
causa e 0 que é conseqléncia.

Evidentemente as anélises estao diretamente vinculadas ao posicionamento politico que
as explicagoes cientificas sustentam. Defender a idéia de inclusao pela educacéo, desvincu-
lada das condicdes sociais que produzem a exclusao, significa tratar o fenébmeno em suas
aparéncias, muitas vezes culpando o préprio sistema por seus fracassos, e evitando assim o
debate sobre os mecanismos de producao e reproducao das classes sociais em sociedades
COMO as Nossas.

Para enfrentar o problema da exclusdo na educagao é necessario que existam politicas e
estratégias para melhorar as condicbes de acesso e permanéncia dos excluidos, e que elas es-
tejam associadas as politicas de reducédo das desigualdades educativas e outras desigualdades
gue estao no &mbito da sociedade. Para isso, séo necessarios arranjos institucionais e formas de
monitoramento e controle social do Estado, suas politicas sociais e de mercado.

No caso do Brasil, maior eqlidade de oportunidades educacionais pode ser considerada
uma pré-condicdo para um crescimento mais justo, igualitario e sustentavel. Ao mesmo tempo,
para se ter maior eqliidade de oportunidades educacionais é necessario que 0s grupos vulne-
raveis tenham melhores condigbes de acesso aos bens e servicos produzidos pela sociedade
brasileira. Entender o processo de excluséo na educagdo é fundamental para entendermos o
problema das desigualdades no Brasil, assim como entender o contexto das desigualdades no
Brasil € fundamental para entendermos o processo de excluséo na educacao.

10 Ménica Peregrino (2005) compara as concepgdes de exclusao para José de Souza Martins e para Francisco de Oliveira.
11 BONETTI, Lindomar Wessler (Coord.). Educagao, exclusao e cidadania. ljui: Unijui, 1998. p.205.

12 KORZENIEWICZ, Roberto Patricio e .SMITH, William C. Growth. Poverty and Inequality in Latin América: Searching for the High
Road. In Rights vs. Efficiency. Papae#7, May 7, Institute for Latin American and Iberian Studies at Columbia University. 1999.

13 MALONEY, William. Reducao da pobreza e crescimento na América Latina: Circulos virtuosos e viciosos. Banco Mundial. 2005.
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Pobreza e desigualdades

O Brasil esta entre as maiores economias do mundo se considerarmos seu Produto Interno
Bruto (PIB), e é o pals que mais cresceu na América Latina ao longo do século passado. Esse
crescimento econdmico ocorreu, no entanto, sem modificar a elevada concentracao de renda,
mantendo a desigualdade social como caracteristica principal da organizacao social brasileira.
No pals, temos um padrao histérico excludente de distribuicdo da riqueza. No século XVIII, os
10% mais ricos controlavam 69% da riqueza no Brasil. No século XIX os mesmos 10% deti-
nham 73% da riqueza, percentual que subiu para 75% no século XX. Hoje, o 1% mais rico
possui 13% da renda, enquanto os 20% mais pobres apropriam-se de apenas 3%. Se soma-
dos, 0s 20% mais ricos ficam com quase 60% do total'4.

Alguns fatores explicam as desigualdades decorrentes deste padrdo histérico excludente.
De acordo com a economista Tania Bacelar, séo eles: uma heranga antiga da concentracdo
fundiaria que se reproduz até os dias atuais; resquicios da escravidao, que trouxeram a des-
valorizagdo do trabalho e de salarios; um baixo investimento em educacéo; e a discriminagéo
racial. Este padrédo permanece durante todo o Império (1822-1889). Os processos de republi-
canizagao, a partir de 1889, e de integracdo do Brasil no projeto das democracias capitalistas
modernas, também né&o significaram progresso em relacao a redistribuicdo de propriedades,
recomposicédo de direitos e criacdo de uma igualdade basica civilizatéria. O mesmo ocorreu no
periodo “desenvolvimentista” de 1945-1980 e no atual contexto de reformas neoliberais e de
integracao do capitalismo financeiro global.

Portanto, nem no periodo de elevado crescimento econdmico, até a década de 1970, nem
no periodo de estagnacéo, nas décadas de 1980 e 1990, houve um processo de distribuicao de
renda no Brasil, o que manteve uma peguena parcela da sociedade com altos indices de riqueza
e consumo e outra, bem maior, excluida dos beneficios do crescimento econémico, empobrecida
e miseravel, sem acesso ao minimo necessario para uma vida humana digna. Outros fatores de-
terminantes para que as desigualdades no Brasil se acentuassem ao longo do século XX foram a
concentracéo industrial, geogréfica e empresarial, que gerou enormes disparidades regionais, e a
concentragao de infra-estrutura urbana em certos espagos das cidades, resultando em diferengas
gritantes entre centro e periferia e entre o contexto rural e urbano.

A essas razoes histéricas soma-se ainda o padrdo cultural — na sociedade brasileira ainda
prevalecem discriminacoes de natureza racial, étnica, de género e tantas outras, configurando
verdadeiros obstaculos aos processos de mobilidade social.

As faces da pobreza

Todos os fatores apresentados acima fazem com que os excluidos no Brasil sejam aqueles
pertencentes aos setores de baixa renda, mas também aqueles pertencentes a categorias nao
dominantes de raca, etnia, género, regiao do pais e local de moradia na prépria cidade, condi-
coes fisicas, idade e tantos outros. Os pobres no Brasil tém identidade: sdo principalmente os
negros e pardos, 0s camponeses, 0s nordestinos, as mulheres e os mais velhos.

Atualmente sao quase 55 milhdes os pobres no Brasil e temos 10% da populacao vivendo
em situacdo de extrema pobreza's. Cerca de 48% (82,2 milhdes de brasileiros) tém renda

4 ARAUJO, Tania Bacelar. Ensaios sobre o desenvolvimento brasileiro: Herangas e urgéncias. Co-edicdo: IPPUR/UFRJ-FASE. 2000.

15 Existem diversas definices sobre o que significa ser pobre e/ou extremamente pobre. No Brasil a concepgao geralmente usada
para fazer este célculo é baseada na linha de pobreza utilizada pelo Banco Mundial. De acordo com esta fonte, sao pobres as
pessoas que vivem com menos de 2U$ dia e extremamente pobres as que vivem com menos de 1U$ por dia.
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familiar mensal inferior a R$ 520. S&do 10 milhdes de desempregados, e a previdéncia social
cobre apenas 61% dos trabalhadores, ou seja, 27 milhdes de trabalhadores nao tém seguridade
social, nem direitos trabalhistas'®. De acordo com a Pesquisa Nacional de Amostra Domiciliar
(PNAD) de 2004, até na previdéncia social, que representa 9,5% do PIB, a maior parte dos
beneficios vai para os 50% com maior renda.

Os anos 90 e inicio deste século foram marcados por um crescimento das desigualdades
causado principalmente pelas politicas de estabilizagdo da economia, submissas a légica da
globalizacéo financeira. Estas politicas possibilitaram a transferéncia de renda para o sistema
financeiro e para aplicadores, acentuando ainda mais as desigualdades entre ricos e pobres (se-
gundo estudo do Banco Mundial, menos de nove centavos de cada délar adicional destinam-se
aos 40% mais pobres)!’. Esse processo ocorre num contexto de abertura a entrada do capital
internacional, gerando maior vulnerabilidade externa e aprofundamento da crise fiscal. O pais
consegue poupar apenas 20% do PIB, enquanto outros paises de renda média poupam 26%
e as economias asiaticas emergentes poupam 35%. No Brasil, o peso da divida publica corres-
ponde a 45% do PIB, aproximadamente 10% acima do percentual dos paises de renda média.
Outro impedimento para a distribuicao das riquezas produzidas é o baixo investimento do poder
publico em infra-estrutura e em politicas publicas, condicionando o crescimento econémico
a reduzidas taxas?®.

Pequenos avancos

E preciso reconhecer que pequenos avangos ocorreram nos Ultimos anos, como a redu-
cao do analfabetismo e da mortalidade infantil; o crescimento das matriculas no ensino pu-
blico; a melhoria no acesso das comunidades mais pobres ao abastecimento de &agua, sa-
neamento e energia elétrica; e a existéncia de politicas de transferéncia de renda para
0s mais pobres, principalmente no Norte e Nordeste.

Um estudo recente do Centro Internacional de Estudos da Pobreza da ONU mos-
tra que a desigualdade no Brasil diminuiu um pouco entre os anos de 2001 e 2004'°.
A pesquisa indica que o Brasil pode estar rumo a um crescimento econémico “pré-po-
bre”, ja que a queda da desigualdade naquele periodo deslocou o efeito negativo do cres-
cimento na pobreza. Por meio de uma nova metodologia adotada para medir o nivel de
desigualdade nacional, este estudo avaliou o crescimento de diferentes fontes de renda da
PNAD, com especial énfase nos recentes programas sociais e de transferéncia de renda.
O objetivo era mostrar o impacto causado por estes programas no crescimento total per capita e
no crescimento pré-pobre?°. Segundo os autores, isto ocorreu nos Ultimos anos.

16 AMORIM, Ricardo, POCHMANN, Marcio. Atlas da Exclusao Social. Sao Paulo, Cortez. 2003.
17 MALONEY, William. Reducao da pobreza e crescimento na América Latina: Circulos virtuosos e viciosos. Banco Mundial. 2005.

8 ARAUJO, Tania Bacelar. Ensaios sobre o desenvolvimento brasileiro: Herangas e urgéncias. Co-edicdo: IPPUR/UFRJ-FASE. 2000.

190 estudo mostra que a reducao das desigualdades sociais de 2001-2004 trouxe a desigualdade brasileira para os niveis mais
baixos nos ultimos 25 anos (Néri 2005, Ferreira 2006, Soares 2006). Crescimento Pré-pobre: o paradoxo Brasileiro. FGV, ICP,
Nanak Kakwani, Marcelo Néri, Hynun H. Son (2006).

20 Esta nova medida permite uma relacao direta entre as taxas de renda média e a desigualdade de renda. Esta metodologia explora
ligaces entre trés dimensdes: padrdes de crescimento, desempenho do mercado de trabalho e politicas sociais. O crescimento é
definido como prd-pobre ou anti-pobre se existir um ganho ou perda no crescimento da taxa devido a um aumento ou uma queda
na desigualdade.Segundo Kakwani e Pernia o crescimento pode ser definido como pré-pobre se os beneficios do crescimento
atingem proporcionalmente mais pobres do que nao pobres.
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O grande problema de analises como essa é que, ao considerar apenas a renda como
unidade de medida e nao considerar 0os ganhos de capital e investimentos, as desigualdades
entre os investidores e os demais nao sao consideradas. De fato, pode-se observar um pe-
queno movimento de distribuicao de renda entre a chamada classe média e as classes mais
pobres, mas o impacto que este movimento pode gerar na diminuicdo das desigualdades é
bastante insignificante se comparado ao impacto dos ganhos de capital e investimento nas
desigualdades sociais.

Mesmo obtendo um aumento significativo da poupanca interna, um maior crescimento eco-
noémico e politicas compensatérias de transferéncia de renda, nao seria possivel erradicar a po-
breza no Brasil, dadas as elevadas taxas de desigualdade e o padrdo excludente de distribuicao
de riqueza e propriedade. Para que processos de crescimento e desenvolvimento possam ser
acompanhados de melhoria na distribuicdo de renda no Brasil, é preciso considerar mudancas
estruturais como:

1. Estratégias destinadas a promover redistribuicdo de recursos, politica de emprego, au-
mento constante dos saldrios de maneira que acompanhe o crescimento da produtivi-
dade, politicas de distribuicdo de renda e de propriedades, elevacao do salario minimo,
taxacdo das grandes fortunas, reforma tributaria de forma que os ricos paguem mais que
0s pobres etc;

2. Reforma agréria e um sistema de protecao ao trabalho do camponés, com organizagdes
sindicais, regras salariais bésicas, permitindo a permanéncia do camponés no campo
com condicoes de dignidade;

3. Politicas econbmicas e de producdo de alimentos duradouras voltadas para o mercado
interno e consumo de massas;

4. Condicoes de democracias longas, com mobilizacéo e organizacao social, unidas a pro-
cessos de luta sindical e popular;

5. Politicas de ofertas plenas de bens e servicos publicos universais e com qualidade, fun-
damentalmente educacao, salde e transporte.

Veremos, a seguir, qual é o perfil de excluséo e desigualdades socioecondmicas que impacta

a oferta educacional e, a0 mesmo tempo, quais os fatores relacionados a oferta educacional
gue contribuem para a manutencdo da excluséo e desigualdades socioeconémicas no Brasil,
incluindo aspectos relacionados a legislacao e financiamento.

13

20.03.07 10:38:43






Em questa™o.indd 15

CAPITULO 2
A parcialidade do acesso

arios estudos divulgados por UNICEF, IBGE e UNESCO demonstraram que um

dos fatores que mais influenciam na escolaridade das criangas é, sem duvida,

a renda da familia. A Ultima Sintese de Indicadores Sociais do IBGE mostra

que, dos 20% mais pobres do pals, apenas 28,9% de meninos

e meninas de até seis anos freqlientam algum estabelecimento de ensino. J4&

no grupo dos 20% mais ricos, mais da metade das criangas desta faixa etéria
esta na escola®!. A pesquisa Trabalho e Responsabilidades familiares: Um estudo sobre o Brasil
mostra que, nos domicilios onde as criancas estdo matriculadas na escola, a renda per capita é
50% maior do que naqueles onde ndo estado. O estudo indica também que os salarios das maes
destes domicilios sdo 55% maiores??. Segundo o indice de Desenvolvimento Infantil apresentado
no ultimo relatério do UNICEF Situacéo da Infancia Brasileira 2006, dentre os fatores além da
renda que podem interferir na taxa de escolarizacdo das criangas, destacam-se: o nimero de
pessoas que moram com a crianga, o grau de escolaridade dos pais, a condicao de sua casa e
a carga horaria de trabalho da méae®.

Em relacéo aos filhos jovens, estudos recentes mostram que existe uma forte relacao entre
seu bem-estar e o nivel de escolaridade no ambiente familiar — seja porque a escolaridade au-
menta a renda familiar permanente, seja porque a educacao tem impacto em outras dimensoes
do bem-estar®*. No entanto, como veremos a seguir, o fato de a maior desvantagem educacional
de um grupo jovem em relagédo a outro estar diretamente relacionada ao ambiente familiar ndo
descarta a possibilidade de estas desigualdades estarem também relacionadas as suas caracte-
risticas pessoais, como género e raga.?®

Ao longo das duas Ultimas décadas, as desigualdades entre os jovens ricos e pobres vém au-
mentando e apontando cada vez mais possiveis restricoes a mobilidade social. A renda familiar
per capita do jovem que pertence ao quinto mais rico da populacao é 20 vezes maior que a dos
jovens que pertencem ao quinto mais pobre (34,5% dos jovens brasileiros vivem em familias
com renda per capita inferior a linha de pobreza)?®. Além disso, faltam oportunidades de estudo
e trabalho digno para os jovens. De acordo com a ultima PNAD, aproximadamente 19% dos
jovens entre 15 e 24 anos nao trabalham nem estudam; 6% por escolha e 13% por falta de
oportunidade. Mais de 26% das mulheres jovens nao trabalham nem estudam. Além disso, a
média de remuneracao do jovem que trabalha é de R$ 300 contra R$ 620 da média dos adul-
tos?’. Isso também acontece devido a insercdo precoce e precaria no mercado de trabalho, o que
coloca estes jovens numa situacao de exclusao permanente.

21 |BGE. Sintese de Indicadores Sociais. 2005. Disponivel em www.ibge.gov.br .

2 UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO. Trabalho e Responsabilidades Familiares: Um Estudo Sobre o Brasil.
Relatério Final. Rio de Janeiro, Janeiro, 2004. Disponivel em www.mulheresnobrasil.org.br .

N

2 UNICEF. Situacao da Infancia Brasileira. 2006. Disponivel em www.unicef.org.br .
24 |PEA. Brasil: O Estado de Uma Nagao. 2005.

25 De acordo com o indice de Desenvolvimento da Familia (IDF) do IPEA (Escolaridade, indice de Desenvolvimento Infantil, moradia,
ocupacao), a escolaridade do chefe é 15% mais importante e a renda familiar quase 2,5 mais importante que a escolaridade
do chefe. O fator predominante seria o ambiente familiar (violéncia, condicdes de moradia e habitagao). Na Ultima década,
a importancia da escolaridade do chefe de familia caiu em 40%, enquanto a renda familiar declinou apenas 7%.

% |PEA. Radar Social. Brasilia. 2005
27 |PEA. Brasil: O Estado de Uma Nacao. 2005
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A precariedade socioecondmica de grande parte das familias brasileiras provoca um ingresso
precoce das criancas e jovens estudantes no mercado de trabalho, muitas vezes informal e indigno,
resultando na geracao de mao-de-obra desqualificada e dificuldades de aprendizagem na escola.
O trabalho infantil, além de afetar a evaséo, afeta o desempenho das criancas que tentam, de
alguma forma, conciliar trabalho e escola. E reconhecido, pela literatura especializada, que a taxa
de evasao aumenta progressivamente quanto menor for o nivel de renda. No Brasil o nimero de
alunos da 42 série que trabalha esta préximo de um quinto do total, segundo a declaragéo dos estu-
dantes investigados na Ultima andlise do Sistema de Avaliacdo da Educacéo Basica (SAEB) 2003.

A seguir, veremos em que contextos as desigualdades nacionais — entre 0 campo e a cidade,
entre brancos e negros e entre diferentes regides do palis — reforcam a exclusdo de milhares de
brasileiros do ensino béasico, seja pela falta de acesso as escolas ou pela insercao precaria nos
sistemas de ensino.

A educacao em ntumeros

O sistema educacional brasileiro esta organizado em educacdo basica e ensino superior.
A educacéo basica é formada pela educacgéo infantil (constituida de creches para as criancas
de até 3 anos e pré-escolas para criangas de 4 a 5 anos), pelo ensino fundamental de 8 anos
e ensino médio de, no minimo, 3 anos. A partir de 2006, o ensino fundamental passa gradati-
vamente a ser oferecido em 9 anos pelas escolas — correspondendo a idade de 6 a 14 anos do
aluno. O ensino superior contempla, em geral, estudantes de 18 a 24 anos?®. H4, ainda, a edu-
cagao de jovens e adultos para aqueles que ndo acessaram a escolaridade regular, a educacao
profissional e a educacéo especial para as pessoas com deficiéncia.

Apesar da crescente oferta de vagas para o ensino fundamental nas décadas de 1980 e
1990, os dados abaixo demonstram que a universalizacao do atendimento escolar, mesmo
para o ensino fundamental, ainda nédo ocorreu. A tabela a seguir mostra a situacdo do acesso a
educacao em todas as regides do Brasil, por faixa etaria:

Tabela 1 Total da populagéo, por faixa etaria- estudantes e nao estudantes

5a 6 anos 7 a 14 anos

Total Estudantes Nao Estudantes Total Estudantes Nao Estudantes
Brasil 6.738.010 5.466.593 1.271.417 27.629.064 26.819.098 809.966
Norte 700.245 483.084 217.161 2.651.808 2.517.877 133.931
Nordeste 2.071.381 1.742.249 329.132 8.395.863 8.066.144 329.719
Sudeste 2.609.340 2.247.404 361.936 10.741.279 10.534.256 207.023
Sul 881.976 641.459 240.517 3.776.751 1.465.228 83.810
Centro Oeste 475.068 352.397 122.671 1.924.070 772.046 55.483

15 a 17 anos 18 a 24 anos

Estudantes Nao Estudantes Estudantes Nao Estudantes
Brasil 10.742.044 8.796.787 1.945.257 24.072.318 7.744.859 16.327.459
Norte 951.191 747.804 203.387 2.073.628 671.651 1.401.977
Nordeste 3.338.327 2.634.717 703.610 7.173.409 2.547.006 4.626.403
Sudeste 4.215.252 3./5/219).6/29 615.323 9.871.632 2.993.720 6.877.912
Sul 1.465.228 1.197.691 267.537 3.214.581 988.452 2.226.129
Centro Oeste 772.046 616.646 155.400 1.739.068 544.030 1.195.038

Fonte: MEC/INEP — Censo Escolar 2004

28 Neste estudo apresentaremos apenas uma analise da situacéo da educacao béasica, deixando de fora o ensino superior.
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A educacao publica abriga a maior parte das matriculas da educacéo basica: é responsavel
pela escolarizacao de mais de 90% da populacao brasileira. Dentro dela, a educacao infantil
¢é de responsabilidade administrativa dos municipios. O ensino fundamental e o médio ficam
a cargo dos estados e municipios. O governo federal responsabiliza-se por uma parte insigni-
ficante na administragdo da educacéo basica e gerencia quase totalmente o ensino superior.
A seguir, é apresentado um panorama das matriculas em todos os niveis da educacgéo basica,
segundo suas atribuigdes administrativas no ano de 2004.

Tabela 2 Matriculas por grau de formacéo e dependéncia administrativa, excluidos os alunos de EJA

Grau de Formacéo Federal % Estadual % Municipal % Particular %

Educacéo pré-escolar | 5.555.500 1.637 0,03 | 277.588 5,0 | 3.792.629 | 68,3 | 1.483.646 | 26,7
Fundamental (12 a 4?) | 14.406.772 4.304 0,03 | 3.401.882 | 23,6 | 9.281.678 |64,5| 1.718.908 | 11,9
Fundamental (5% a 8%) | 12.219.405 15.965 0,1 | 6.535.684 |53,5| 4.157.276 |34,0| 1.510.480 | 12,4

Ensino Médio 9.169.357 67.652 0,7 | 7.800.983 | 85,1 | 189.331 2,1 | 1.111.391 | 12,1

Fonte: MEC/INEP — Censo Escolar 2004

Na tabela seguinte, veremos que nos Ultimos 85 anos a ampliagao de matriculas no ensi-
no primario e fundamental foi bastante significativa, porém ainda insuficiente para garantir a
universalizacao da escola obrigatéria no pais?®. Quando consideramos o periodo entre 0s anos
1920 e 2005, podemos perceber que, enquanto a populagéo crescia 3,4 vezes, o nimero de
criangas matriculadas no ensino obrigatério aumentava 4,4 vezes — inicialmente nos quatro
anos do antigo ensino primario e posteriormente nos 8 anos do atual ensino fundamental. Por-
tanto, além do crescimento do nimero de criangas e jovens que freqlientam a escola, houve
também um incremento no nimero de anos obrigatérios.3°

Tabela 3 Brasil: Taxa de populacao no ensino primario e fundamental (1920-2005)

Ensino Primério (4 anos) Ensino Fundamental (8 anos)
Populacao Matricula Populacao Matricula
1920 60.635.605 1.003.421 3,4 - - -
1940 41.236.315 3.068.269 7,4 - - -
1950 51.944.397 4.366.792 8,4 - - -
1960 70.119.071 7.458.002 10,6 - - -
1970 - - - 93.135.037 15.894,627 17,06
1980 - - - 119.002.706 22.598.254 18,98
1991 - - - 146.825.475 29.203.724 19,89
2000 169.799.170 35.717.948 21,03
2001 170 811 644 35.298.089 20,6
2002 173 391 383 35.150.362 20,2
2003 175987 612 34.438.749 19,5
2004 182 060 108 34.012.434 18,6
2005 184.184.264 33.534.561 18,2

Fonte: IBGE. Censo Demografico (1970, 1980, 1991, 2000); Contagem da Populagdo 1996. MEC/INEP. Estatisticas da educagao
no Brasil (1996), Informe Estatistico 1996, 2000. PNAD / Sintese dos indicadores (2001 — 2004). IBGE Estimativas e Projecoes da
Populacao (revisdo 2004)

2% 0 nlimero de anos obrigatérios como direito da populagao e dever de oferta publica gratuita ampliou-se de 4 para 8 anos através
da Lei de Educagao 5698, de 1971. Em 1996, sua denominacao muda de Ensino de 1° grau para ensino fundamental.

30 Em 2006, o ensino fundamental foi ampliado para de 8 para 9 anos.
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Nos Ultimos anos, mais precisamente entre 2000 e 2005, a PNAD apontou uma tendéncia
de estabilizacdo das matriculas.®! Os motivos podem estar na menor taxa de crescimento da
populacado, ou nos reflexos dos programas de progressao continuada e implementacao dos ciclos
escolares, com queda nas taxas de repeténcia e portanto melhoria do fluxo. De qualquer forma,
esse fendbmeno ainda esta por ser estudado.

Na tabela a seguir, podemos observar as expansdes de cada modalidade de ensino.
Nos ultimos anos, nota-se maior crescimento na oferta do ensino médio e também uma tendén-
cia a estabilizacao para todos os niveis.

Tabela 4 Brasil: Matricula por nivel de ensino 1991 - 2005

Crescimento

Nivel de Ensino 1991 1996 1997 2000 (91-2000)
Valor o Valor o Valor o Valor (%)
Absoluto - Absoluto & Absoluto - Absoluto &
Total da Populagao | 146.825.475 | 100 | 157.070.153 | 100 | 159.426.205 | 100 | 169.799.170 | 100 15,7
Total (menos as | 30 557 848 | 26,1 | 44.584.650 | 28,4 | 46.353.347 | 29,1 | 49.006.272 | 28,9 28,1
classes alfabet)
Pré-Escola 3.628.285 | 2,5 | 4.270.376 | 2,7 | 4.292.208 | 2,7 | 4.421.332 | 2,6 21,86
Ensino Fundamental | 29.203.724 | 19,9 | 33.131.270 | 21,1 | 34.229.388 | 21,5 | 35.717.948 | 21,0 22,3
Ensino Médio 3.770.230 | 2,6 | 5.739.077 | 3,7 | 6.405.057 | 4,0 | 8.192.948 | 4,8 117,3

Nivel de Ensino 2002 2004 2005
Valor Valor Valor Crescimento
Absoluto Absoluto Absoluto (91-2005)
Total da Populagao 173.391.383 100 182.060.108 100 184.184.264 100 20,2
Total 52.164.355 30 57.592.749 31,6 Fkk ko Fkx i
Educacao Infantil 6.130.358 3,56 8.371.398 4,5 7.205.013 3,9 ik
Ensino Fundamental 35.150.362 20,2 34.277.849 18.8 33.534.561 18,2 12,9
Ensino Médio 8.710.584 5,0 9.169.357 5,0 9.031.302 4,9 58,2

Fontes: MEC/INEP/SEEC. Informe Estatistico 1996 v.1 — MEC/INEP/SEEC. Censo Escolar 1997 — MEC/INEP/SEEC. Sinopse Estatistica
2000. Contagem da Populacao 1996 (total da populagdo 1996) — Censo Demografico 1991 (total da populacdo 1991) — Censo Demo-
grafico 2000 - Estimativa da populacéo total para 1997, foi estabelecida segundo o indice de crescimento da populacao estimado em
1,5% (Almanaque Abril).

Apesar do expressivo crescimento das matriculas, permanece um numero significativo de
criancas e jovens fora da escola. De acordo com o censo escolar do INEP, em 2001 eles repre-
sentavam 3,95% da populacdo de 7 a 9 anos. Entre a idade de 10 a 14 anos, o percentual
de criangas fora da escola era de 6,39% para o Brasil e de 14% para o Norte e Nordeste.
Em 2003, conforme mostra a tabela 5, se considerarmos as pessoas em idade escolar — da pré
escola ao ensino médio —, apesar da melhora, ainda eram muitos os que estavam de fora das
instituicoes de ensino.

31 Nesse ponto, é importante lembrar que essa pesquisa trabalha com base amostral e, portanto, ndo tem a mesma precisédo
dos censos.
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Tabela 5 Percentual de pessoas que nao freglientavam escola na populacao de 5 a 17 anos de idade, por sexo, segundo os grupos de

idade — 1993 / 2003

Percentual de pessoas que nao freqiientavam escola na populacao de 5 a 17 anos de idade (%)

Grupos de idade 1993 2003

5 ou 6 anos 43,7 40,9 22,0 20,6
7 a 14 anos 12,3 10,5 3,1 2,5
15a 17 anos 41,0 35,1 18,0 17,3

Fonte: PNAD 2003 - Sintese de indicadores.

Além de pessoas fora da escola, os indices de evasao e repeténcia, mesmo diminuindo nos
Ultimos anos, ainda permanecem em patamares bastante elevados, como veremos a seguir.

Tabela 6 Taxa de Evasao e Repeténcia: grandes regides

Grandes Regioes 2000 2001 2002
Taxa de Evasao R::‘éﬂiia Taxa de Evasao R::taégzia Taxa de Evasao R::taé::ia

Brasil 12 10.7 9,6 11 8,7 11,7
Norte 17.7 13.6 13,7 14,5 11,6 15,1
Nordeste 17.6 14 14,5 14,3 13,8 15
Sudeste 6.5 6.6 4,9 6.9 4,2 7,5

Sul 5.9 10.8 4,4 11,2 3,5 11,5
Centro Oeste 15.1 11.2 12,6 10,9 11,6 11,7

Fonte: MEC/INEP

Apesar de a evasdo apresentar uma timida queda nos Ultimos anos, a taxa de repeténcia,
também considerada alta, cresceu ainda mais em todas as regides. No Norte e no Nordeste
estdo os maiores indices de evasao e repeténcia, o que provoca um grande atraso no ciclo e
aumento significativo da distorcao idade-série. No Brasil, aos 15 anos, os jovens poderiam ter
completado o ensino fundamental, mas apenas 66% concluiram este ciclo na idade adequada
em 2003 (Tabela 7). Se olharmos apenas as regides Norte e Nordeste, a situacao é ainda mais
alarmante: apenas 50% dos alunos terminam na idade adequada.

Tabela 7 Ensino Fundamental: distorgao idade — série

Grandes Regioes 2000 2002 2003
Brasil 41,7 36,6 33,9
Norte 55,6 50 47,9

Nordeste 59,8 53,6 49,4
Sudeste 27 22,3 20,7
Sul 23,5 20,3 19,2
Centro Oeste 40,9 35,5 32,2

Fonte: MEC/INEP
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Em funcao das elevadas taxas de retencao e evasao, de cada 100 alunos que ingressam na
educacao basica apenas 59 conseguem terminar a 82 série do ensino fundamental e somente
40 chegam ao final do ensino médio de forma regular. Na maioria dos estados da regiao Nor-
deste, o indice de conclusao do ensino fundamental é inferior a 40%. Como conseqliéncia, para
todas as regides, quanto maior a série, maior a defasagem média dos alunos.

Tabela 8 Taxa de defasagem idade/série dos estudantes de 7 a 14 anos de idade segundo as regides

Regides 7 anos 8 anos 9 anos 10 anos 11 anos 12 anos 13 anos 14 anos
Norte 15,7 32,7 45,5 54,0 55,5 64,2 69,8 77,6
Nordeste 21,4 37,3 46,9 52,8 62,8 69,2 75,2 81,8
Sudeste 13,7 21,5 26,4 32,2 34,4 40,6 46,9 51,7
Sul 5,2 15,6 20,5 25,2 30,0 37,2 40,1 55,4
Centro- 11,8 25,2 325 34,9 411 46,5 52,8 62,4
Oeste
BRASIL 14,9 26,8 33,8 39,5 45,1 51,1 57,1 64,0

Fonte: IBGE / Sintese de Indicadores sociais PNAD 2004

Cerca de 16% dos jovens que terminam o ensino fundamental deixam de ingressar no ensi-
no médio. Para esse nivel de ensino, a taxa de conclusdo dobrou nas Ultimas décadas de 20%
para 40% e a taxa de retencéo é menor que a do ensino fundamental. Porém, dos 60% que
ingressam, apenas 47 % o fazem antes dos 17 anos. E menos da metade dos jovens do ensino
meédio concluirdo a educacao basica antes de atingir a maioridade, quando muitos deixam a
escola para ingressar no mercado de trabalho.

Analfabetlismo
A expansao das vagas no ensino fundamental e médio ocorrida nos Ultimos anos ajudou a
diminuir as taxas de analfabetismo para jovens e adultos acima com 15 anos ou mais. De fato,

ao olharmos a tabela abaixo, podemos verificar o quanto é verdadeira tal tendéncia.

Tabela 9 NUmero de analfabetos e indices de analfabetismo entre pessoas de 15 anos ou mais - 1960-2004

ANO Numero absoluto de analfabetos indice %
1960 15.964.852 39,60
1970 18.146.977 33,60
1980 18.716.847 25,50
1991 19.233.758 20,07
2000 16.294.889 13,63
2001 15.775.845 11,4
2002 15.429.405 10,9
2003 15.375.388 10,6
2004 15.755.656 10,5

Fonte: IBGE, PNAD, 1998/2004.

H& uma clara tendéncia de queda, conseqliéncia da expansao do ensino fundamental re-
gular, assim como dos programas de educacao de jovens e adultos. Os dados demonstram
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que essa diminuigao ocorreu principalmente na proporcao de analfabetos, mantendo o nimero
absoluto crescente até o ano de 2000, quanto entao, pela primeira vez, caem os indices de
porcentagem e também o total numérico. A partir de 2002, pode-se notar uma estagnacao na
queda, motivada, provavelmente, pela auséncia de programas de alfabetizacao ou pelas dificul-
dades destes programas em atingir setores remanescentes com elevadas taxas de analfabetis-
mo. A tabela abaixo mostra como esta distribuido o analfabetismo.

Tabela 10 Populacao analfabeta com 15 anos e mais

2004
Indicadores
Numero absoluto de analfabetos %
Brasil
Total 14.653.648 11,22
Urbano 9.689.809 8,68
Rural 4.963.839 26,25
Homem 7.090.071 11,37
Mulher 7.563.577 11,08
Branco 4.962.297 7,13
Negro 9.628.593 16,02
Sexo e cor
Homem branco 2.216.208 6,82
Homem negro 4.846.458 16,45
Mulher branca 2.746.089 7,40
Mulher negra 4.782.135 15,61
Grandes regioes
Norte 755.629 10,22
Nordeste 7.929.361 22,44
Sudeste 3.861.691 6,59
Sul 1.256.364 6,26
Centro-Oeste 850.603 9,20

Fonte: PNAD 2004

Em 2004, o analfabetismo no Brasil poderia ser encontrado tanto nas zonas rurais (26% da
populacdo) como nas zonas urbanas (8%). A taxa de analfabetismo entre os negros é de 16%,
contra 7% entre os brancos. A regido Nordeste apresenta os piores indices de analfabetismo
absoluto: 22% da populacao (mais que o triplo da Regidao Sul). Como mostra a Tabela 10, o
analfabetismo atinge homens e mulheres de forma relativamente igual.

Os graficos abaixo evidenciam como os fatores raga, regido e género sdo determinantes nas
taxas de analfabetismo para pessoas acima de 14 anos. Um olhar atento a esse conjunto pode
nos trazer explicagdes mais qualitativas para as desigualdades. A regido do pais é determinante
para todos os casos, demonstrando que o Nordeste e o Norte sdo aquelas com maiores indices.
J& os negros e pardos apresentam os maiores indices de analfabetismo funcional.®? As mulheres
tém indices melhores para todas as regides, a ndo ser onde a porcentagem de negros e pardos
é maior. Isso se explica pela histdrica exclusao social da populagdo negra e parda, o que acaba
comprometendo seu acesso aos direitos fundamentais, como o direito a educagao.

32 0 IBGE considera analfabeta funcional a pessoa que possui menos de quatro anos de estudos completos.
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Grafico 1 Taxa de analfabetismo pessoas com 15 anos ou mais: cor / 2004
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Fonte: IBGE / PNAD 2004

Grafico 2 Taxa de Analfabetismo Funcional: grandes regides e género - 2004
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Fonte: IBGE / PNAD 2004

As tabelas seguintes combinam diversos fatores como regiao, zona rural ou urbana e sexo,
a partir dos dados da PNAD 2004 para a populacao acima de 10 anos. As taxas da populacao
sem instrugao sao muito elevadas em algumas regides, particularmente no Nordeste. Esta regido
apresenta em todas as situagdes — rural e urbano, masculino e feminino — taxas muito superiores
ao analfabetismo geral do pais. As zonas rurais do Nordeste apresentam taxas maiores que o dobro
da nacional. Os maiores indices sdo encontrados entre os moradores homens da zona rural nor-
destina (35,5%), enquanto as taxas mais baixas estdo entre os homens da zona urbana da regiao
Sul (5,3%). Séo indices que demonstram as profundas desigualdades entre as pessoas no pais.

Tabela 11 Populagdo com 10 anos ou mais sem instrucdo ou menos de 1 ano de estudo, por regido, por situacdo de domicilio e sexo

REGIAO T_OTAL
Populagao Sem instrucao

BRASIL 149 759 797 16 973 674 11,3
Norte 11 146 854 1416 134 12,7
Nordeste 40505 210 8117 196 20,0
Centro Oeste 10 472 208 1011 867 9,6
Sudeste 65 148 763 4 858 402 7,4
Sul 22 486 762 1570 075 6,9

URBANO
REGIAO Total Feminino Masculino

Sem Sem Sem
instrucao instrugao instrucao

BRASIL | 125286510 | 11301580 | 9,0 | 65938393 | 6214914 94 | 59348117 | 5086666 | 8,5
Norte 8304 233 837 367 10,0 | 4290617 427 907 9,9 4013616 409 460 10,2
Nordeste | 29298204 | 4477671 | 158 | 15554956 | 2311371 | 14,8 | 13743248 | 2166 300 | 15,7

Populacao

(C;gstt': 9 080 000 782 248 6,1 4765 816 416 613 8,7 4314184 365 635 8,4
Sudeste | 60 155342 | 4049 367 6,7 | 31674491 | 2378018 7,5 | 28480851 | 1671349 | 58
Sul 18 448 731 1154 927 6,2 9652 513 681 005 7 8796 218 473 922 5,8
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RURAL

REGIAO
Total Feminino Masculino
= Sem Sem Sem
Populacao - - . - . =
instrucao instrucao instrucao

BRASIL | 24 473 287 5672094 | 23,1 | 11622240 | 2505583 | 21,5 | 12851047 | 3166511 | 24,6
Norte 2 842 621 578 767 20,3 | 1282840 236 130 18,4 1559781 342 637 21,9
Nordeste | 11 207 006 | 3639525 | 32,4 | 5373330 1564164 | 29,1 | 5833676 2075361 | 355
Coeensttr: 1392 208 229 619 16,4 634 184 93 859 14,7 758 024 135 760 17,9
Sudeste 4993 421 809 035 16,2 | 2415915 411 802 17 2 577 506 397 233 15,4
Sul 4038 031 415 148 10,2 | 1915971 199 628 10,4 | 2122 060 215 520 10,1

Fonte: IBGE / PNAD 2004

Além disso, a baixa escolaridade média no pais pode ser verificada pelo elevado indice
de analfabetismo funcional (consideradas as pessoas que tém entre um e quatro anos de
escolaridade).

Tabela 12 Populagao analfabeta funcional com 15 anos e mais

Indicadores

Nidmero absoluto
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Brasil
Total 32331435 24,05
Urbano 22.285.779 20,07
Rural 8.947.656 47,50 2 3
Homem 15.220.311 24,54
Mulher 16.013.124 23,60
Branco 12.541.233 18,12
Negro 18.540.946 31,03
Sexo e cor
Homem branco 5.765.221 17,84
Homem negro 9.394.115 32,06
Mulher branca 6.776.012 18,36
Mulher negra 9.146.831 30,04
Grandes regioes
Norte 1.749.829 23,85
Nordeste 13.235.961 37,61
Sudeste 10.541.043 18,08
Sul 3.678.552 18,56
Centro-Oeste 2.028.050 22,01

Fonte: PNAD 2004

A somatéria dos indicadores de analfabetismo absoluto com o funcional aponta para um
numero elevado de pessoas acima de 14 anos - 45.8 milhdes de pessoas — que ndo possuia,
no ano de 2004, o dominio da leitura e da escrita.
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A Constituicao Federal e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional asseguram o direi-
to ao ensino fundamental a todos que néo tiveram acesso na idade propria — e essa oferta pode
ocorrer de diversas formas: cursos, exames supletivos, educacgao de jovens e adultos, presencial
e a distancia através de rédio, televisao, video etc. No entanto, € muito pequeno o nlimero de
pessoas que freqlientam tais modalidades, demonstrando que o esforco de escolarizar pessoas
fora da faixa dos 7 a 14 anos esta longe de ser realizado. Os dados abaixo conformam uma
realidade de total descaso com a educacao de jovens e adultos.

Tabela 13 Populagao acima de 14 anos com menos de 4 anos de escolaridade

Freqiienta escola

Nao freqiienta

EJA nao escola
seriado

2.406.223 1.050.716 781.732 181.086 392.689 29.424.955 31.831.178

Regular Alfabetizacao EJA 12 a 42

Fonte: MEC/INEP

Tabela 14 Populacao acima de 14 anos com mais de 4 anos de escolaridade e menos de 8

Freqlienta escola
Nao freqiienta escola

Regular EJA 5% a 8°

5.276.120 4.827.713 449.148 31.810.478 36.0870339

Fonte: MEC/INEP

No Brasil, sdo quase 68 milhdes de pessoas acima de 14 anos que nao tém o que é consi-
derado por lei um direito: o ensino fundamental de 8 anos. Destes, apenas 7.6 milhdes estao
hoje estudando.

Todos os dados acima apontam para a falsa idéia bastante difundida na sociedade brasileira
de que universalizamos o ensino fundamental. Na verdade, hoje, no Brasil, conseguimos colo-
car grande parte das pessoas de 7 a 14 anos no ensino fundamental, mas a baixa qualidade
do ensino, unida a baixa qualidade de vida desta populagéo, faz com que estes alunos néao
consigam completar sua escolaridade, criando um novo tipo de exclusao social, aquela provo-
cada nao mais pela auséncia de vagas, mas sim pela incapacidade de adquirir a escolaridade,
mesmo freqlentando os bancos escolares.

24

Educacao Infantil

Em relagédo a educacao infantil, para criancas de O a 6 anos, pode-se dizer que a falta
de acesso é ainda o grande foco da exclusao. Atualmente, existem 23 milhdes de meninos e
meninas nessa faixa etéria e, apesar do impacto da educacgéo infantil no desenvolvimento das
criancas, menos da metade freqlenta creche e/ou pré-escola.

Tabela 15 Evolucao das matriculas em creches

2000 2002 2003
Grandes
Regioes Menos de 4 Menos de 4 Menos de 4
anos anos anos
Brasil 916.864 549.048 1.152.511 712.301 1.237.558 755.371 1.414.343
Norte 47.026 23.501 57.881 27.886 60.431 28.358 67.392
Nordeste 239.800 120.136 302.381 157.798 310.645 161.219 342.954
Sudeste 418.304 273.162 507.937 340.852 571.351 370.147 658.816
Sul 156.539 98.367 213.105 142.184 221.922 149.974 247.447
Centro Oeste 55.195 33.882 71.207 43.581 73.209 45.673 87.734

Fonte: MEC/INEP
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Podemos observar que ha uma expansao linear das matriculas de creche, ainda que muito
timida frente a necessidade de universalizacao. Porém, o nimero de criancas de 4 a 6 anos
matriculadas na pré-escola subiu de 44,4% para 55% entre 1999 e 2004 (este aumento ocor-
reu principalmente nas regides Norte e Nordeste). No pais, sdo 101.650 pré-escolas e 30.266
creches, sendo que 47,1% das pré-escolas estdo no Nordeste e 44,3% das creches no Sudeste.
A expanséao verificada nas matriculas de pré-escola mostra-se sélida e constante. As regides
Sudeste e Nordeste apresentam ndmeros expressivos.

Tabela 16 Evolucdo das matriculas em pré-escolas

Grandes

Regides 1999 2000 2001 2002 2003 2005
Brasil 4.235.278 4.421.332 4.818.803 4.977.847 5.155.676 5.790.670
Norte 297.943 307.947 363.086 382.891 404.299 510.846

Nordeste 1.268.816 1.320.845 1.471.615 1.484.643 1.521.141 1.905.089

Sudeste 1.897.533 1.981.774 2.127.265 2.238.130 2.326.865 2.389.099

Sul 539.921 567.402 587.897 597.808 617.018 645.949
Centro Oeste 231.065 243.364 268.940 274.375 286.353 339.707

Fonte: MEC/INEP

O grande problema em relacdo ao acesso a educacgéo infantil estd na natureza das institui-
¢Oes que oferecem este servico. A rede publica atende apenas 26,8% do total de criangas de
0 a 6 anos no pais. Somado a rede privada, o percentual sobe para 37,7%. Até trés anos, a
oferta abrange apenas 11,7%, sendo que apenas 6,1 % estao na rede publica. A meta do Plano
Nacional de Educacao é de 50% para 2011.

Em relacao as creches, houve no Brasil, em todas as regides, uma expansdo no ndmero
de instituicoes tanto publicas como privadas. De acordo com os dados do INEP, em 2004 as
creches particulares correspondiam a quase metade do total. Ja na pré-escola, as instituicoes
privadas correspondem a 25,8%.

E importante destacar que na regiao Sudeste as creches privadas atendem a uma populacao
numericamente semelhante a atendida pela rede publica. Nas demais regides, o setor publico
detém no minimo metade da demanda. Para a pré-escola, as expansdes do sistema publico e
privado no Brasil mostraram-se semelhantes. Nas regides Norte e Nordeste, a expansao do setor
publico é destaque, enquanto no Sudeste e Centro-Oeste se sobressaiu o setor privado. No geral,
ambas redes conquistaram espaco.
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Tabela 17 NUmero de criancas atendidas, segundo natureza das instituicdes creches: publico x privado

Grandes

Em questa™o.indd 25

Regites 2000 2002 2003 2005
Publico Privado Publico Privado Publico Privado Publico Privado
Brasil 582.238 334.626 717.307 435.204 767.505 470.053 879.117 535.226
Norte 37.617 9.409 48.282 9.599 50.585 9.846 878.517 10.841
Nordeste 180.677 59.123 225.568 76.813 229.148 81.497 257.085 95.869
Sudeste 223.192 195.112 256.654 251.283 291.236 280.115 341.646 317.170
Sul 108.337 48.202 143.090 70.015 150.958 70.964 167.778 79.669
%ee';ttf 32.415 22.780 43.713 27.494 45.578 27.631 56.057 31.677

Fonte: MEC/INEP
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Tabela 18 NUmero de criancas atendidas, segundo natureza das instituicoes pré-escolas: publico x privado

Grandes
Regides

Brasil

Norte

Nordeste

Sudeste

Sul

Centro
Oeste

2000
Publico Privado
3.332.173 | 1.089.159
251.977 55.970
944.081 376.764
1.535.257 | 446.517
439.156 128.246

161.702 81.662

Fonte: MEC/INEP

2001

Piblico Privado

3.594.896 | 1.223.907

22531382 69.754

1.053.518 | 418.097

1.629.623 | 497.642

445.167 142.730

173.256 95.684

2003
Publico Privado
3.837.092 | 1.318.584
336.781 67.518
1.070.579 | 450.562
1.773.145 | 553.720
467.266 149.752

189.321 97.032

2005

Piblico Privado

4.277.350 | 1.513.320
421.140 89.706
1.349.543 555.546
1.790.042 599.037
489.315 156.634

227.310 112.397

Também existe uma discrepancia entre as areas urbanas e rurais. Nas areas urbanas, 40%
das criancas de até seis anos freqlientam estabelecimentos de ensino. J& nas areas rurais este
percentual é reduzido a 27%. O nUmero de creches nas zonas rurais é insuficiente: sdo 4.165
estabelecimentos para 5.560 municipios.

Tabela 19 Evolucdo das matriculas em creches: urbano x rural

Grandes

Regides

Brasil

2 6 Norte
Nordeste
Sudeste

Sul

Centro
Oeste

2000
Urbano
519.408 76.754
39.084 7.942
182.667 57.133
411.660 6644

152.092 4.447

54.607 588

Fonte: MEC/INEP

2002

Urbano

1.054.301 98.210

49.500 8.381

227.960 74.421

499.195 8.742

207.398 5.707

70.248 959

Tabela 20 Evolucéo das matriculas pré-escola: urbano x rural

Grandes

Regides

Brasil

Norte

Nordeste

Sudeste

Sul

Centro
Oeste

2000
Urbano Rural
3.851.576 | 569.756
248.615 59.332
958.055 362.790
1.892.438 89.336
520.354 47.048

232.114 11.250

Fonte: MEC/INEP
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2002

Urbano Rural

4.320.578 | 657.269

293.834 89.057

1.072.132 412.511

2.142.052 96.078

551.357 46.451

261.203 13.172

2003

Urbano Rural

1.136.836 100.722

50.095 10.336

234.912 75.733

562.509 8.842

216.954 4968

72.366 843

2003
Urbano
4.479.968 | 675.708
307.722 96.577
1.097.252 | 423.889
2.232.851 94.014
570.017 47.001

272.126 14.227

2005

Urbano

1.307.199 107.144

56.574 10.818
273.947 79.007
648.628 10.188

241.383 6.064

86.667 1.067

2005

Urbano

4.955.111 835.559
363.381 115.051
1.342.498 562.591
2.303.666 85.413
598.132 47.817

322.389 17.318
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Nos Ultimos anos, houve forte expansao das matriculas na pré-escola, com destaque para
as regides Nordeste, Sul e Sudeste. A expansao do ingresso dos alunos nas pré-escolas em
areas urbanas mostrou-se constante em todas as regides. Ja na &rea rural oscilou, apresentando
aumento significativo nas regides Norte, Nordeste e Centro Oeste, e regularidade nas demais
regides. Mesmo com essa expansao de matriculas Brasil afora na educacéo infantil, a demanda
continua latente e crescente. Estudo da Campanha Nacional pelo Direito a Educacao® mostra
que para cumprir as metas do PNE seria preciso um aumento de 474 % das vagas das creches
e 63% da pré-escola. Além disso, o gasto publico com creches teria que aumentar 1.088%, de
acordo com o Censo da Educacao Infantil realizado pelo INEP em 2004.

O pequeno atendimento assegurado na educacao infantil barra os segmentos mais pobres
da populacao, justamente os que mais se beneficiariam do acesso a escola. Constata-se (IBGE,
2000) que a taxa de atendimento escolar na faixa etaria de O a 6 anos para familias com renda
per capita acima de 5 salarios minimos é quase trés vezes maior do que para aquelas familias
sem qualquer rendimento. O resultado deste processo é que, enquanto nas classes mais ricas
as criancas chegam a 12 série do ensino fundamental com uma ja longa experiéncia de esco-
larizagédo, nos segmentos mais pobres sera, muitas vezes, o primeiro contato da crianga com o
mundo escolar.

Ainda com relagao a educacao infantil, os proximos gréaficos analisam a taxa de atendimento
considerando as diferentes etnias. Por meio deles, constata-se que o pais esta distante de um
atendimento igualitério. Na faixa etéaria de O a 3 anos, observa-se que a taxa entre os amarelos é
quase 4 vezes maior que entre os indigenas e quase duas vezes superior ao indice apresentado
pelos pardos. A mesma tendéncia se repete na faixa etaria de 4 a 6 anos.

Educacao para pessoas com deficiéncia

Em 2001, o Plano Nacional de Educacao estimava que existiam cerca de 15 milhdes de
brasileiros com necessidades especiais de diversas ordens. Apesar de 0 acesso a rede regular
de ensino estar assegurado pelo Sistema de Justica, o Censo Escolar 2005 registrou apenas
640.317 matriculas, entre aquelas em escolas exclusivas para pessoas com deficiéncia e es-
colas regulares.

A regido Norte possui o menor indice de matriculas de alunos com necessidades educacio-
nais especiais — 6,3% do total nacional; e a Sudeste a maior proporgao: 41,7%.

Tabela 21 Distribuicdo das matriculas na educagéao especial

Matriculas em escolas exclusivamente especializadas e escolas regulares/classes comuns

Centro Oeste 8,6%
Nordeste 22,6%
Norte 6,3%
Sudeste 41,7%
Sul 20,8%

Fonte: MEC/INEP 2005

Apesar das recomendagdes em normas nacionais e internacionais para a inclusao dos alu-
nos na rede regular de ensino, estdo matriculados nas classes comuns 41% dos alunos com
deficiéncia e os outros 59% ainda freqlientam escolas exclusivamente especializadas.

33 Disponivel em www.campanhaeducacao.org.br .
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Apenas o Nordeste apresenta mais matriculas nas classes comuns das escolas regulares
do que em relacdo as escolas exclusivas para pessoas com deficiéncia — 52,8% e 47,2%,
respectivamente. Nas outras regides, a maioria dos alunos ainda freqlienta escolas exclusivas.
Na Regido Sul, apenas 30,1% das matriculas sdo em classes comuns.

Tabela 22 Distribuicdo da matricula por tipo de escola

Grandes Regides Tipo de escola
Exclusivamente especializadas Escolas Regulares/classes comuns

Brasil 59% 41%
Centro Oeste 52,4% 47,6%
Nordeste 47,2% 52,8%
Norte 56,9% 43,1%
Sudeste 61,8% 38,2%
Sul 69,8% 30,1%

Fonte: MEC/INEP 2005

Estes dados sinalizam os desafios que ainda cercam a efetivagdo da proposta de escolas
inclusivas, que proporcionem oportunidades de aprendizado para todas as pessoas, acolhendo
a diversidade e as necessidades especiais de cada uma. Uma escola realmente para todos e
livre de preconceitos.

Os dados do Censo Escolar 2005 também indicam que as matriculas de alunos com de-
ficiéncia concentram-se basicamente no ensino fundamental. Nota-se a reduzida presenca no
ensino médio e, por outro lado, a maior presenca de alunos com deficiéncia na educacgéo de
jovens e adultos, se comparada com o total de matriculas do pais. As matriculas da EJA/ensino
fundamental correspondem a 0,7 % do total, enquanto, se considerados apenas as matriculas
da educagao especial, ela representa 7,8%.

Tabela 23 Distribuicao das matriculas por nivel e modalidade de ensino

Nivel/Modalidade % Matricula

Creche/estimulacao precoce 5,3%
Pré-escola 12,3%
Ensino Fundamental 65,4%
Ensino Médio 1,7%
EJA 7,8%

Educacéo Profissional Bésico 7%
Educacao Profissional (Técnico) 0,35%

Fonte: MEC/INEP 2005

Se na educacao basica a iniciativa privada responde por 13% da oferta (Censo 2005), no
caso especifico da educagao especial o quadro é bem diferente. A oferta pela rede publica de
ensino varia em funcao do nivel e modalidade. Embora de maneira geral o total de matriculas
nas escolas publicas seja maior — 59,9% contra 40,1% da rede privada —, a presenca de insti-
tuigbes particulares especializadas ainda é marcante.
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Tabela 24 Distribuicdo das matriculas por nivel e modalidades de ensino ptblico/privado

Nivel/Modalidade Publico Privada
Creche/estimulacao precoce 24,3% 75,7%
Pré-escola 40,5% 59,5%
Ensino Fundamental 72,3% 27,7%
Ensino Médio 83% 17%
EJA 47,5% 52,5%
Educacéo Profissional Bésico 14% 86%
Educacao Profissional (Técnico) 15,4% 84,6%

Fonte: MEC/INEP, 2005

No Brasil, as instituicdes privadas especializadas historicamente tém contribuido para o
atendimento desse segmento, mas os esforcos da sociedade civil devem ser no sentido de
pressionar para que o Estado responsabilize-se pelas atividades educativas, o que implica em
investir intensa e exclusivamente nas escolas publicas.

Esta é uma questdo polémica, pois nao sdo poucos os pais e professores que concordam que
seus filhos ou alunos terao melhor desempenho em salas, escolas ou entidades especializadas,
muitas delas mantidas pela iniciativa privada, mas pleiteando apoio estatal.

De acordo com o MEC, cerca de R$ 50 milhoes foram investidos entre 2003 e 2005 para
apoiar aos sistemas de ensino de estados e municipios no atendimento de pessoas com ne-
cessidades educacionais especiais. Atualmente, 82,3% dos municipios brasileiros oferecem
matriculas para este segmento.

Os dados oficiais também informam que, naquele mesmo periodo, foram formados cerca de
90 mil professores da rede publica — 52 mil por meio do programa Educacgéo Inclusiva: Direito
a Diversidade — para o atendimento a alunos com necessidades especiais, agado que contou com
recursos de mais de R$ 22 milhdes.

Em 2005, foram destinados R$ 1,6 milhdo na produgao de 40 mil exemplares de livros
didaticos em braile, que estdo beneficiando 3,5 mil alunos cegos de 1.244 escolas publicas e
instituicoes especializadas sem fins lucrativos.

No entanto, o repasse governamental para a matricula da educacao especial permanece em
niveis muito insatisfatorios. Em 2006, o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagcao do Magistério (Fundef) estabeleceu que o repasse para a matricu-
la da educacéo especial era de R$ 730,38 por ano. Este valor corresponde a 7% a mais sobre
o valor minimos R$ 682,60. Porém, estudos feitos pela Campanha Nacional pelo Direito a
Educacao sobre o Custo Aluno Qualidade — CAQ indicam que este valor deveria ser, no minimo,
o dobro do repasse regular para assegurar a qualidade de educacao para os alunos com neces-
sidades especiais de aprendizagem, que corresponderia a R$ 1.365,20 anualmente.
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Capitulo 3

A exclusao pela insercao precaria

s dados apresentados anteriormente revelam que os avancos na oferta de

escolaridade dos brasileiros ndo alteraram o quadro das desigualdades na

educacao. A expansdo da oferta de vagas no Brasil permitiu incorporar

elevada parcela da populacéo aos sistemas publicos de ensino, mas ao

mesmo tempo, por ndo ser acompanhado pela qualidade necessaria e pela

melhoria das condicoes de vida, limitou este processo de democratizagdo
ao acesso, produzindo um novo tipo de exclusdo educacional, ndo mais pela auséncia de
vagas, mas pela auséncia de condicOes para adquirir sua escolarizacdo e/ou permanecer na
escola. O processo de expansao da oferta sem compromisso com a garantia da qualidade
também produziu um elevado nimero de analfabetos funcionais e reproduziu mecanismos de
discriminacao e exclusao.

A questao da qualidade ganhou destaque durante as reformas educacionais que ocorreram
nos anos 90 no Brasil. A primeira concepcao de qualidade construida nesse processo estava
ligada a presenca de condigdes minimas de funcionamento nas instituicoes de ensino. Ao mes-
mo tempo, ocorriam retrocessos na concepcao de universalidade dos direitos sociais como a
educacao, sobretudo com a chegada das politicas de focalizagao.

Influenciada pelos acordos com agéncias de cooperacao internacional, a preocupacao com
qualidade ganha outros contornos e passa a ser tratada do ponto de vista da eficiéncia dos
sistemas educacionais. Sao implantados, entéo, sistemas nacionais de avaliacao de desem-
penho, ao mesmo tempo em que se procura descentralizar a gestao das escolas e delegar
responsabilidades ao nivel do municipio e das préprias unidades escolares. Os sistemas de
avaliagdo centralizados comecam a controlar a produtividade da educagao por meio do de-
sempenho dos alunos em testes aplicados em diferentes etapas de sua escolaridade. A primei-
ra reagao a este sistema por parte de diversos atores como politicos, professores e academia
foi de resisténcia. Mais recentemente, estas posicoes tém evoluido na direcédo de uma busca
de concepcoes de qualidade mais amplas, que contemplem a questao da igualdade de acesso
e sejam baseadas em direitos.

O fato é que a qualidade da educacéo basico é boa apenas para uma parcela muito pequena
das escolas privadas que educam as minorias de maior poder aquisitivo. Os estudantes de esco-
las publicas e os grupos mais vulneraveis — os pobres e principalmente os ndao brancos — estao
em desvantagem.

Como o Censo Escolar nao levanta dados socioeconémicos das familias e sé recentemente
comegou-se a solicitar os dados referentes a etnia, para responder a questéo da qualidade tere-
mos que nos valer de um indicador que capta com relativa nitidez a diferenca entre renda das
familias: trata-se do tipo de escola freqglientada, se publica ou particular.

Dadas as desigualdades encontradas no Brasil e a aversao das elites em frequientar a esco-
la publica, ao compararmos as condicdes de oferta do ensino oferecido por estas duas redes
podemos inferir as diferencas no atendimento para os mais pobres de um lado, e para a classe
média e a elite de outro. Contraditoriamente, as escolas de ensino superior de melhor qualidade
sao publicas e gratuitas, e tém a maioria de suas vagas ocupada pelos alunos com maior poder
aquisitivo, justamente aqueles que cursaram um ensino basico de melhor qualidade e tém mais
condigoes de serem aprovados nos concursos de ingresso.
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A falta de qualidade do ensino bésico € uma das principais causas dos problemas educa-
cionais no Brasil e do baixo nivel de escolaridade da populacao. O ensino sem qualidade induz
ao aumento na taxa de reprovacao dos alunos, bem como um incremento na taxa de evasao
escolar. O atraso escolar é o fator de maior impacto no rendimento dos alunos. Por outro lado,
as politicas de correcao de fluxo, como a nado reprovacao dos estudantes ou programas de ace-
leracao, colaboram em grande parte para o insatisfatorio desempenho dos alunos em razao da
forma inadequada como foram implantadas®*.

Para analisar com maior profundidade o desempenho, também devem ser consideradas
variaveis internas ao sistema (como a formacao e capacitacao de professores, a remuneracao
dos profissionais da educacao, as formas de avaliacdo e a infra-estrutura escolar), e varidveis
externas (condicdo socioecondmica das familias, subnutricao e precéria condigao de salide dos
alunos, a necessidade de a crianca ingressar no mercado de trabalho e a falta de suporte edu-
cacional dos pais, por exemplo). Por fim, é preciso identificar o quanto a escola atenua ou acirra
o efeito dos fatores externos no desempenho. O resultado bastante insatisfatério dos alunos da
educacao basica nas avaliagbes nacionais e internacionais confirma uma forte correlacao entre
as variaveis internas e externas.

Desde 1990, o Brasil avalia os resultados dos alunos do ensino fundamental por meio do
SAEB®5, exame que depende da adesdo dos governos estaduais. Para a avaliacdo especifica
do ensino médio, foi criado o Exame Nacional do Ensino Médio — ENEM, que depende da
adesdo dos alunos. As escalas de desempenho utilizadas permitem comparar os resultados
de alunos de diferentes séries, obtidos em diferentes anos. Vejamos a seguir alguns resul-
tados recentes. Merece um olhar cuidadoso a quantidade de alunos que se encontra nos
estagios critico e muito critico, em contraposicdo a uma minoria que resulta da soma dos
estagios adequado e avancado.

Tabela 25 Percentual de alunos da 42 série do ensino fundamental por estégio de construgdo de competéncias em Lingua Portuguesa
- SAEB, 2001_

Estagio Populagao %
Muito critico 819.205 22,2
Critico 1.356.237 36,8
Intermediéario 1.334.838 36,2
Adequado 163.188 4,4
Avancado 15.768 0,4
TOTAL 3.689.237 100

Fonte: MEC/INEP

Tabela 26 Percentual de alunos da 42 série do ensino fundamental por estagio de construcdo de competéncias em Matemética — SAEB,

2001
Estagio Populacao %
Muito Critico 462.428 12,5
Critico 1.467.777 39,8
Intermediéario 1.508.517 40,9
Adequado 249.969 6,8
Avancado 546 0,0
TOTAL 3.689.237 100

Fonte: MEC/INEP

34 Veja debate sobre o tema da correcao de fluxo e ciclos no site da A¢do Educativa www.acaoeducativa.org.br.

35 Este sistema avalia, a cada dois anos, uma amostra representativa dos alunos de 42 a 82 serie do ensino fundamental e da 32

série do ensino médio.
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Tabela 27 Percentual de alunos da 42 série do ensino fundamental por estagio de construcdo de competéncias em Lingua Portuguesa
— Brasil e regides / 2001

Estagio Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste
Muito critico 22,2 22,6 33,4 15,8 13,5 20,5
Critico 36,8 44,9 41,8 30,8 35,7 39,2
Intermediario 36,2 31,0 22,9 45,2 45,8 36,6
Adequado 4,4 1,4 1,8 7.4 4,8 8.3
Avancado 0,4 0,1 0,1 0,8 0,3 0,4

Fonte: MEC/INEP

Tabela 28 Percentual de alunos da 42 série do ensino fundamental por estégio de construgao de competéncias em Matematica — Brasil
e regides / 2001

Estagio Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste
Muito critico 12,5 13,3 19,8 8,8 5,8 10,6
Critico 39,8 53,0 49,6 30,3 33,6 42,7
Intermediario 40,9 31,6 28,3 49,7 51,9 41,2
Adequado 6,8 2,1 2.3 11,1 8,7 5,8
Avancado 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fonte: MEC/INEP

O SAEB mostra que cerca de 55% dos alunos da 42 série estdo em estado critico ou muito
critico em Lingua Portuguesa, e em Matematica este percentual é de 51,6%. Os resultados
do ENEM também demonstram um baixo desempenho para todos 0s grupos sociais como
veremos a seguir. Nota-se que quase 50% dos estudantes encontram-se entre os estégios
Intermediario e Adequado.

Tabela 29 Freqiiéncia e percentual de alunos nos estagios de construcdo de competéncias — Lingua Portuguesa — ENEM, 2001

Estagio Populacao %
Muito Critico 101.654 4,9
Critico 768.903 37,2
Intermediéario 1.086.109 52,5
Adequado 110.482 5,3
TOTAL 2.067.147 100

Fonte: MEC/INEP
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Tabela 30 Freqiiéncia e percentual de alunos nos estagios de construcdo de competéncias — Matematica — ENEM, 2001

Estagio Populacao %
Muito Critico 99.969 4.8
Critico 1.294.072 62,6
Intermediério 549.306 26,5
Adequado 123.800 5.8
TOTAL 2.067.147 100

Fonte: MEC/INEP

Tabela 31 Desempenho e Grandes Regides

Concluintes Desempenho %
Objetivas Redacao

BRASIL 1.933.375 1.140.569 39;4 55,9
Norte 109.591 76.121 33,4 52,5
Nordeste 461.615 247.665 35,3 54,1
Sudeste 1.003.427 577.808 41,8 56,9
Sul 230.687 154.819 40,7 57,2
Centro-oeste 128.055 84.156 37,6 55,6

Fonte: MEC/INEP

O Brasil participa de diversos sistemas de avaliagao internacionais, como o Programa In-
ternacional de Avaliacao de Alunos (PISA), o Trends in International Mathematics and Science
Study (TIMSS), Associagao Internacional para a Avaliacdo do Rendimento Educativo (IEA) e a
avaliagao do Escritério Regional de Educagdo para América Latina e Caribe (Orealc/ UNESCO),
e obtém resultados muito aquém dos outros paises, tanto daqueles desenvolvidos como dos em
desenvolvimento. Os altos niveis de distorcdo idade-série verificados no pais interferem nessas
comparacdes internacionais, pois em outros palises o critério adotado para formar amostra é
baseado na idade, enquanto no Brasil esse critério precisa ser combinado com a série freqiien-
tada, dado o grande nUmero de alunos atrasados em sua escolaridade. A tabela abaixo mostra
o ranking do PISA, em que o Brasil ocupou o ultimo lugar.

Tabela 32 Resultado em Leitura: média geral e intervalo de confianca da média dos diversos paises - PISA

Média geral Intervalo de confianga de 95%
FINLANDIA 546 542 a 551
EUA 504 494 a 515
MEXICO 422 412 a 432
BRASIL 396 383 a404

Fonte: Base de dados PISA (2000).

E importante salientar que existem muitas limitacdes em relagdo aos sistemas de avaliacao.
Além das unidades escolares terem pouca autonomia e pouca responsabilidade sobre os resul-
tados, o grau de aproveitamento destes dados para implementacao e redirecionamento de acoes
como aceleracdo da aprendizagem, formagao de docentes, participacdo dos pais, combate a re-
peténcia, capacitacao em servico, papel do diretor, leitura e alfabetizacéo, é ainda muito baixo.
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E preciso gerar uma nova cultura avaliativa, de processos e resultados, com abordagens e
metodologias complementares as j& existentes. Os sistemas deveriam servir para subsidiar a ela-
boracao de diagnosticos sobre a realidade educacional, orientar a formulacao e o monitoramento
de politicas voltadas para promocao da equidade e melhoria da qualidade, de forma a assegurar
a transparéncia das informagoes, prestar contas a sociedade e disseminar os resultados aos
setores responsaveis pela oferta de servicos educacionais.

Quanto aos docentes, suas condicdes nao sao muito melhores que a dos seus alunos. Os recur-
sos disponiveis para formacao e capacitagdo dos professores sdo muitas vezes inadequados e/ou
insuficientes. A ampliacao do acesso ao ensino basico demandou um nidmero maior de professores
e essa expansao foi realizada as custas de uma reducao do salério real, com absorcéo de professores
néo qualificados ou com formacéo deficiente. A universidade publica deixou de ser a principal forma-
dora e o perfil dos professores brasileiros mudou (UNESCO, 2004). A nova legislacao exige formacao
superior para os professores da segunda fase do fundamental e para o ensino médio; e exige ensino
médio para os niveis de educacao infantil e primeira fase do fundamental. Mas, apesar do avanco,
esse patamar esta longe de ser alcancado. E fundamental que as analises sobre qualidade da educa-
¢ao basica tragam mais elementos sobre a relagéo entre as caracteristicas dos professores, seu grau
de instrucdo e formacéo, sua pratica pedagogica, e sua atitude em relagéo a escola e aos alunos e
como isso se reflete no rendimento e desempenho escolar dos alunos®.

A tabela a seguir apresenta as diferencas entre as redes publicas e privadas nas diferentes
regides do pafs quando se analisa a presenca de professores com formacao em nivel superior.
Apesar de a lei permitir nivel médio como formacao minima para professores de educacéo in-
fantil e para as primeiras séries do fundamental, quando se pensa num ensino de qualidade o
que se espera é que todos os docentes tenham formacao em nivel superior.

O Plano Nacional de Educacao (Lei 10.172/2001) determina que até o final da década
(2011), pelo menos 70% dos professores que atuam na educacao infantil e no ensino funda-
mental tenham este nivel de formagéo. Os dados abaixo mostram que ainda estamos distantes
desta meta ja que, em 2002, apenas 28,2% do professores de 12 a 42 série do ensino funda-
mental que atuavam na rede publica possuiam esta qualificagdo, enquanto na rede privada este
indice era de 43,9%, que também é baixo. A mesma tabela mostra como esta falta de qualifica-
cao é grave nas regioes Norte e Nordeste. Constata-se que cerca da metade dos professores da
rede publica que atuam de 5% a 82 série nestas regides ndo possuem a formagao minima exigida
por lei. Preocupa também a informacao de que o mesmo fato se repete com mais de 20% dos
professores da rede publica que atuam no ensino médio nas regides Nordeste e Centro-Oeste.

Tabela 33 Professores com formacdo em nivel superior por regiao e tipo de estabelecimento

E. Fund. (12 a 42 serie) E. Fund. (4* a 82 série) Ensino Médio

Piblico Privado Piblico Privado Piblico Privado
Brasil 28,2 43,9 73,3 84,4 89 90,1
Norte 5,6 23,7 44,5 77 84,2 86,2
Nordeste 13,1 28,8 52,2 72,4 79,6 81,2
Sudeste 41,5 51,2 89,3 90,9 95,8 93,7
Sul 43 65,1 85,8 90,1 91,1 94,1
Centro Oeste 42,7 41,8 67,5 76,7 77,2 85,9

Fonte: MEC/INEP, 2003.

36 Algumas das anélises qualitativas concluem que as criancas brasileiras permanecem pouco tempo diario na escola (em média
4,3 horas diérias na escola de ensino fundamental), o que dificulta uma melhora na relagéo entre professor e aluno, além de ser
prejudicial a aprendizagem. Os esforcos para ampliar este periodo tém sido localizados e descontinuos, atingindo um percentual
pouco significativo de alunos. Além do reduzido tempo na escola, segundo um estudo feito por Carnoy, Gove e Marshall (2003),
que compara as praticas docentes em trés paises — Brasil, Chile e Cuba —, os estudantes brasileiros gastam muito tempo copiando
matéria da lousa e as professoras escrevendo, com pouca interacdo. As interagdes sdo em grande parte para correcéo e disciplina.
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Fatores como o elevado numero de alunos nas salas de aula, diminuicdo no tempo das
aulas, falta de professores, precéaria qualificacdo dos professores, baixa profissionalizagdo com
baixos salarios, instalagdes e materiais inadequados e falta de material pedagégico formam um
conjunto articulado de fatores internos ao sistema escolar que fizeram com que a escola publica,
ao se massificar, nao fosse acompanhada por bons padroes de qualidade.

Tabela 34 Numero médio de alunos da educacéo infantil, ensino fundamental e médio regular, por turma

Brasil Norte Nordeste Sudeste Centro Oeste

Educacao infantil

~ (Pré Escola) 21.1 24.8 21.3 21.2 19 20.1
Ensino fundamental 27.7 28.1 27.3 29.1 25 27.6
Ensino médio 37.1 37.9 39.9 37.1 32.8 35.6

Fonte: MEC/INEP, 2003.

O processo de massificacdo da oferta ocorreu acompanhado da reducdo dos salarios dos
professores, da mudanca nas condigdes de carreira e profunda mudanca no perfil profissional
deste professor. A remuneracdo dos professores, além de ser muito baixa, registra novamente
as desigualdades regionais, ndo havendo um piso nacional, tampouco uma carreira unitaria do-
cente. A Tabela 35 traz os dados de rendimento mensal para professores de diferentes regioes,
quando comparado com aquele propiciado por outras profissoes, para o0 ano de 2001. QOutro
aspecto a se comentar refere-se a diferenca significativa nos rendimentos dos professores que
atuam em diferentes etapas do ensino.

Assim, constata-se que os professores que atuam no ensino médio recebem o dobro dos
rendimentos de seus colegas que atuam na educacéo infantil e nas séries iniciais do ensino
fundamental. Além destas disparidades, que indicam claramente uma desvalorizagao dos pro-
fissionais que atuam no inicio do processo de escolarizagéo das criancas e na fase critica da al-
fabetizagéo, destacam-se também os diferentes padrdes de remuneracao, quando comparamos
as diferentes regides. Assim, um professor que trabalha na regiao Sudeste chega a ter um ren-
dimento superior ao dobro de seu colega da regiao Nordeste. Mesmo considerando diferencas
existentes no custo de vida entre estas regioes, trata-se de uma disparidade gritante.

Tabela 35 Rendimento médio mensal por tipo de profissdo, segundo regides geograficas e Brasil

Nimero Rendimento Médio por regioes geograficas
(milhares) (valores de setembro de 2001, em reais)

Tipos de profissionais

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

Professar da edcagéo 201 423 389 233 522 436 750
Professor de 12 a 42 série 882 462 443 293 599 558 567
Professor de 52 a 82 série 521 600 601 373 793 634 594
Professor do ensino médio 349 866 826 628 979 804 872

P'Ofessgas:rii‘:ucagé" 137 2.565 1.800 2.252 3.087 2.123 2.190

Policial civil 73 1.511 1.344 1.320 1.458 1.488 2.087
Economista 45 2.255 1.701 2.009 2.227 1.641 3.593
Advogado 271 2.497 3.894 2.245 2.431 2.597 2.768

Juiz 10 8.321 5.905 8.039 9.018 9.750 7.331

Fonte: PNAD, 2001.
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As escolas também nao oferecem boas condicoes fisicas e nao estédo aparelhadas para o
trabalho escolar. Como vimos nas tabelas anteriores, as regides brasileiras apresentam intensas
desigualdades néo sé em relacao ao nimero de vagas e ao numero de criancas fora da escola,
mas também quanto a qualidade do ensino ofertado, o que acaba por repercutir nos elevados
indices de repeténcia e evasdo. Os dados a respeito das condigdes estruturais das escolas mos-
trardo que essa heterogeneidade existe também no interior de redes estaduais e municipais.
Cabe ressaltar que existe enorme diferenca, mesmo na rede publica, entre uma escola situada
em um bairro de classe média e uma outra situada na periferia, entre as escolas do mesmo
bairro, e até em diferentes turnos de uma mesma escola. Esta constatacdo s6 aumenta o peso
das desigualdades.

Os dados a seguir, colhidos pelo Ministério da Educacdo sobre as condigdes de funciona-
mento das escolas, mostram que para a maioria dos alunos brasileiros essas instituicoes ainda
apresentam condicdes insatisfatérias de funcionamento.

Tabela 36 Percentual de alunos do ensino fundamental e médio regular, segundo recursos disponiveis na escola

Modalidade de Quadra de o Laboratdrio de Laboratdrio de
. Biblioteca Internet ) o P
Ensino esportes informatica ciéncias
la/ 4a série 23,4 22,6 16,9 14,2 6,8
Ha / 8a série 55,3 50,7 40,4 36,2 23,7
Ensino médio 75 63,3 66,8 58,5 46,2

Fonte: MEC/INEP, 2005

Gréafico 3 Recursos disponiveis no Ensino Fundamental (2005)
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O grafico anterior traz algumas importantes constatagbes sobre a questdo da equidade.
Em primeiro lugar, fica evidente a enorme distancia entre os recursos disponibilizados pelas
redes publica e privada. Assim, os alunos das escolas privadas tinham, em 2005, duas vezes
mais acesso a biblioteca e Internet do que seus colegas da escola publica. Quanto a presenca
de laboratérios de ciéncias e informética, este fator é superior a duas vezes.

Preocupa saber que menos da metade dos alunos que freqglientou a escola publica, em
2005, o que responde por 90% do total de matriculas, ndo tinham acesso a uma biblioteca, ou
a um laboratério de ciéncias ou de informética, e que apenas 2 em cada 5 freqlientavam uma
escola com acesso a Internet. Cabe ressaltar que a existéncia destes recursos nao significa sua
utilizagao pelos alunos j& que, em boa parte das escolas, as bibliotecas ndo possuem profis-
sionais habilitados e os laboratérios de informatica ficam, em geral, trancados e esquecidos a
espera da obsolescéncia dos equipamentos ali instalados.
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Uma segunda constatacao deste grafico é que as disparidades séo mais acentuadas nas
regides mais pobres do pals (Norte e Nordeste), onde, exatamente, a escola teria a funcéo pri-
mordial de assegurar um minimo de igualdade de oportunidades. Para uma crianca da classe
média nao ha muito problema na auséncia de uma biblioteca ou de um computador com acesso
a internet na escola, ja que ela tem acesso a estes recursos em casa ou outro local. Para as
criancas das familias mais pobres, contudo, a escola € a Unica instancia que pode disponibilizar
e assegurar a utilizacao adequada destes recursos didaticos fundamentais. Uma terceira consta-
tacdo aponta que a rede privada ndo é tdo bem estruturada como se alardeia. Afinal de contas,
os itens listados no grafico compdem um rol minimo que qualquer escola deveria possuir.

Grafico 4 Recursos disponiveis no Ensino Fundamental por localizagdo (2005)
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No gréfico anterior, sdo apresentados os distintos padrées de oferta de alguns insumos in-
dispensaveis ao adequado processo de ensino-aprendizagem quando se comparam as escolas
urbanas com suas congéneres situadas na zona rural. Cabe comentar que, no Brasil, as escolas
rurais representam cerca da metade do total de unidades, embora sé respondam por 15% das
matriculas. Sao, em sua maioria, escolas unidocentes (um mesmo professor lecionando simul-
taneamente, em geral, para quatro turmas) e que atendem a faixa de 12 a 42 série do ensino fun-
damental. Pelos dados apresentados, constata-se que os recursos colocados a disposicdo dos
alunos que freqiientam estas escolas, além de estarem abaixo daqueles oferecidos pelas escolas
urbanas, estdao muito aquém do minimo necesséario, com a auséncia quase total de bibliotecas,
laboratdrios de ciéncias e de informética, quadras esportivas e acesso & internet. E preocupante
o fato de, em 2005, 13% das escolas rurais do pais ndo possuirem ligacao a rede elétrica.

Devido a grande heterogeneidade dos diferentes contextos locais e regionais, incluindo a di-
ferenca entre o mundo rural e urbano, estabelecer parametros de qualidade para a educagao no
Brasil € um grande desafio. A propria nocdo de qualidade ndo é simples de ser definida, uma vez
que este € um conceito socialmente construido, que depende do contexto, das necessidades,
demandas, conhecimentos e possibilidades — fatores que por sua vez também séo determinados
historicamente, sendo, portanto, resultados de processos que, numa sociedade democratica,
supdem constantes negociacoes e seguidas revisoes®.

37 “As reformas educacionais mais recentes e a adocédo de sistemas nacionais de avaliacdo, entre outras iniciativas de diagndstico
da qualidade, ao incidirem sobre realidades bastante diversas, sobre grupos sociais com diferentes condicoes de vida e diferentes
possibilidades de exercicio do poder, sobre sociedades profundamente divididas nos planos econdmico, social, politico e cultural,
nem sempre produziram resultados que levassem a uma maior democratizacdo do acesso a educacdo e a uma melhor resposta da
escola as necessidades vividas pelos diversos segmentos da populacdo: mulheres, jovens, trabalhadores urbanos pobres,
populacdes rurais, grupos étnico-raciais indigenas e afrodescendentes”. Campos, 2004, p.165.
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No Brasil os documentos oficiais que definiram os parametros de qualidade na educa-
cao foram elaborados na década de 1990 como uma tentativa de estabelecer este consenso.
No entanto, foram construidos sem a participacéo da sociedade. Por isso, algumas das inicia-
tivas mais interessantes nesse campo originam-se de organizagdes nao governamentais e nao
académicas como a Campanha Nacional pelo Direito a Educacédo, que constréi parcerias com
institutos de pesquisa de opiniao para obter da populacao escolar uma resposta sobre quais
seriam os principais problemas da educacao no Brasil e o que esta populacao entende como
qualidade. Os resultados destas pesquisas mostram que a populagao conhece os problemas da
educacao nacional e também tem uma opiniao sobre o que € uma boa escola®. Outro projeto
dessa natureza foi desenvolvido e coordenado pela equipe da Agéo Educativa, que criou e tes-
tou instrumentos para a avaliacdo da qualidade da educacao a serem utilizados nas escolas, ja
divulgados em publicacado do MEC em 2004,

Uma tentativa recente e mais ambiciosa nesse sentido é o estudo elaborado também pela
Campanha Nacional sobre a definicdo de um indice de qualidade para todos os niveis da educa-
¢ao basica, chamado Custo Aluno Qualidade (CAQ). O objetivo deste estudo foi definir um valor
por aluno de cada nivel escolar, para que o ensino oferecido fosse de qualidade. O interessante
€ que a pesquisa levou em consideracao véarios aspectos relacionados as disparidades regionais.
Na verdade, este valor deveria ter sido calculado e implementado pelo governo de acordo com
a definicdo da Lei do Plano Nacional da Educacao®®. Como o prazo para que isso fosse feito
era 2001, este estudo tem também o objetivo de propor os valores calculados como parametro
para 0s governos.

Todos estes esforgcos procuram dar voz aos protagonistas que tém sido excluidos desse
debate, reconhecendo que os processos de mudanga nas escolas precisam ser assumidos por
quem ali atua e que é necessario dar oportunidades e oferecer instrumentos e apoio para que
isso aconteca na ponta do sistema, e ndo sé a partir de iniciativas que partem dos setores
decisdrios centrais.

Trazer o tema da qualidade para um outro campo de acéo, o campo da efetivacao de direi-
tos, parece ser hoje o grande desafio na luta pela real democratizacéo da educagao no Brasil.
Veremos a seguir o panorama da legislacao e do financiamento, seus limites e alcances, rumo
a garantia de uma educacao de qualidade para todos.

38 CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCAGCAOQ. Consulta sobre qualidade da educacao na escola. 2002. Disponivel em
www.campanhaeducacao.org.br.

39 ACAO EDUCATIVA/UNICEF/PNUD/INEP. Indicadores da Qualidade na Educagdo. Sao Paulo. 2004

40 CARREIRA, Denise e PINTO, José Marcelino R. Custo Aluno Qualidade. Campanha Nacional pelo Direito a Educagéo, 2006.
Disponivel em www.campanhaeducacao.org.br.
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CAPITULO 4
Limites e possibilidades dos marcos regulatorios

inda que a legislacao brasileira garanta a universalidade do direito educacional,

na préatica ainda ha milhares de pessoas — criangas, jovens e adultos — fora da

escola, e outras milhares freqiientando escolas de qualidade ruim, seja do

ponto de vista pedagogico ou estrutural. Essas situacoes configuram violagdes

de direitos e, no entanto, ndo sao amplamente contestadas judicialmente,

como acontece com as violagdes de direitos individuais (por exemplo, no caso
do direito de propriedade), ou mesmo de direitos politicos: se o Estado deixasse de organizar
eleicbes como deixa de ofertar escolas de boa qualidade certamente haveria maior indignacao e
reacao por parte da sociedade.

Nao ha a cultura de acessar a Justica para a garantia de direitos coletivos, que deveriam ser
concretizados por meio de agdes positivas do Estado. Isto porque a organizagao social e politica
esta fortemente influenciada pelo pensamento liberal, que considera como verdadeiros direitos
apenas os individuais — civis e politicos —, classificando os coletivos — econdmicos, sociais e cul-
turais — como pertencentes a uma “categoria légica diferente”, nao passiveis de universalidade
e concretude*!. Por outro lado, a exclusdo social da maioria da populacao resulta ndo apenas
em seu alijamento de bens materiais, mas também de bens culturais, entre eles, a informacéao.
Dessa forma, milhares de pessoas desconhecem que tém direitos, ou desconhecem os meca-
nismos e instancias existentes para assegura-los.

Ao tratarmos da exigibilidade do direito a educagao nao se pode deixar de mencionar os
direitos e garantias que entraram em nosso ordenamento a partir de tratados e convencoes
internacionais*?. Estas garantias deveriam ser observadas e implementadas pelos governos.
No Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, no Pacto de Sao José da
Costa Rica e no Protocolo de Séo Salvador héa importantes garantias aos direitos educacionais,
que postulam tanto a garantia de ensino obrigatério gratuito universal como a implementacéo
progressiva dos direitos educacionais nos diversos niveis e modalidades de ensino. Afirmam,
também, sobre a irretroatividade dos direitos educacionais conquistados e a possibilidade de
peticionar em ambito internacional no caso de violacédo (art. 13 do Pacto de Sao Salvador). Con-
tudo, estas implementacdes legislativas séo, em geral, esquecidas, pouco observadas e quase
nada utilizadas para a exigibilidade dos direitos educativos.

O retrocesso social gerado por interpretacoes restritivas de direitos fundamentais, a fragili-
dade de mecanismos de exigibilidade de acesso e a légica econdmica aplicada ao ensino (que
valoriza o nimero de alunos sem se preocupar com a real aprendizagem) demonstram o quanto
ainda estamos distantes de incorporar e fazer valer as garantias e os direitos fundamentais que
entraram em nossa legislagao por meio de pactos e convencoes internacionais.

41 PIOVESAN, Flavia. Temas de Direitos Humanos. Editora Max Limonad, 2002.

42 No Brasil, depois de referendadas pelo Congresso Nacional (art. 49, inciso |) através de um Decreto-lei do Senado Federal e
ratificadas pelo Presidente da RepuUblica (art. 84, inciso VIII), estas declaracdes internacionais sao incorporadas em nossa
legislacdo, com status de lei. Esta questdo é polémica. Com a Emenda Constitucional n® 45/2004, foi acrescentado o § 3° ao
artigo 5° da Constituicdo Federal Brasileira (CF) dispondo que “Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos
que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros,
serdo equivalentes as emendas constitucionais”. Desta forma, para ter status constitucional, os tratados e convencées
internacionais sobre direitos humanos tém de ser aprovados na forma prevista pelo § 3° ao artigo 5° da CF.

41
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Mesmo reconhecendo que as atuais garantias constitucionais continuam representando um
significativo avanco juridico-institucional, sobretudo se tomarmos como referéncia uma longa
tradicao elitista e totalitaria, o reconhecimento do direito a educacao no Brasil nao produziu
sua efetiva universalizacéo, situacao agravada pelas opgoes de focalizagdo da Ultima década.
E mais, mesmo quando formalmente assegurado em termos de principio ou direito subjetivo,
muitos sao os entraves legais a sua efetividade prética.

No Brasil, ha ainda muitas discriminagdes no ambito normativo que se refletem no ensino,
causando, por exemplo, a inexisténcia de vagas em creches as criancas de baixa renda ou a
fragil oferta da modalidade de ensino de jovens e adultos, que sequer conta com dados especi-
ficos que subsidiem a estruturacdo adequada de uma politica publica voltada a este segmento.
H4, ainda, as disparidades regionais e a discrepancia entre o indice de analfabetismo existente
nos grupos de pessoas negras e brancas, como vimos. Estamos distantes de um ensino sem
discriminagdo, que promova igualdade de acesso a todos e todas, independentemente de raga,
sexo, origem ou idade?s.

Ainda que o numero absoluto de acgdes seja reduzido frente as violacdes dos direitos educati-
VOS, € que os resultados muitas vezes tenham sido frustrantes, inclusive com argumentos pouco
convincentes, pautados em aspectos processuais, verifica-se que a pratica de buscar o Judiciario
para a efetivacao do direito a educacao pode ser bastante eficaz. A exigibilidade judicial de direitos
educativos permite, muitas vezes, o alcance de direitos educativos que se véem negados*.

O que diz a Lei e como é aplicada

A educagao tem sido expressamente reconhecida como um “direito de todos”, desde a Cons-
tituicao Federal de 1934, que, inspirada nas constituicdes social-democratas aleméa e espa-
nhola, inovou ao dedicar um capitulo exclusivo a educagao, inaugurando a estrutura juridica
bésica do que se pode denominar Direito Educacional Constitucional. Nela, sao apresentados os
seguintes aspectos: mencao ao direito de todos e dever do Estado e da familia; estabelecendo
0s principios e objetivos gerais do ensino; competéncias entre os entes federados (Unido, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios); previsdo de um Plano Nacional de Educacgéo; coexisténcia
entre sistemas publico e privado de ensino; e educacao obrigatéria no ensino fundamental.
A Constituicdo Federal de 1934 trouxe também o principio da vinculagdo de um percentual
minimo da receita de impostos para aplicacdo na manutencao e desenvolvimento do ensino.

43 De pactos genéricos de direitos humanos aos mais especificos sobre o direito a educagao, podemos destacar como parte do
sistema patrio a Convencéo relativa a luta contra as discriminacdes na esfera do ensino (1960); o Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966); o Pacto de San José da Costa Rica (1969); a Convencéo Internacional
sobre os Direitos da Crianca (1989); e o Protocolo de Sao Salvador (1998). Na Convencao contra discriminacoes na esfera do
ensino é importante destacar o reforco que esta trouxe para que nenhuma pessoa ou grupo seja excluido do ensino em funcao
da idade, religido, sexo ou etnia, além de estabelecer compromissos aos Estados signatérios de eliminar disposicées legislativas
e administrativas que sejam discriminatérias na esfera do ensino (art. 3°, §1°, “a”).

440 Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei.8069, de 13/07/1990), regulamentando o artigo 227 da Constituicao Federal, que
prevé a absoluta prioridade de tratamento as criancas e aos adolescentes, traz alguns artigos que reforcam a implementagao dos
direitos educacionais deste grupo e muito contribui para a maior exigibilidade do ensino infantil e fundamental. A mobilizacéo
social em torno da elaboracéo e aprovagao do Estatuto da Crianca e Adolescente, aliada aos mecanismos de protecéo ali
previstos — como os conselhos tutelares —, e ainda a pressao dos organismos internacionais em defesa da infancia e da
adolescéncia, contribuiram para a ampliagao da assimilagéo dos direitos deste grupo, havendo, inclusive, decisao do Supremo
Tribunal Federal na qual se reconhece a educacéo infantil como um direito. “Conforme preceitua o artigo 208, inciso IV, da Carta
Federal, consubstancia dever do Estado a educacéo, garantindo o atendimento em creche e pré-escola as criangas de zero a seis
anos de idade. O Estado — Uniéo, Estados propriamente ditos, ou seja, unidades federadas, e Municipios — deve aparelhar-se
para a observancia irrestrita dos ditames constitucionais, ndo cabendo tergiversar mediante escusas relacionadas com a
deficiéncia de caixa”. Decisdo monocrética do Ministro Marco Aurélio (RE 411518 / SP - Recurso Extraordinério - Min. Marco
Aurélio. Data-26/03/000812004 P).
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Este principio constitucional permanece em vigor até hoje, embora tenha sido revogado nos
periodos ditatoriais da histéria do Brasil (1937 a 1946; 1967 a 1983)%°.

Contudo, € somente a partir do processo de redemocratizacao da década de 1980 e, sobretu-
do, da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), que o direito & educacao escolar
ingressa em nosso sistema juridico com a amplitude e densidade de um direito social fundamental
(art.6°), ou seja, como um direito humano*® efetivamente incorporado ao nucleo indisponivel da
Constituicao, como um direito subjetivo*’, exigivel ao Estado por qualquer pessoa, eliminando-se
(a0 menos na educacao basica) os critérios de acessibilidade estritamente meritocraticos.

E também a partir desse periodo que passam a ser difundidos no sistema juridico brasileiro
0s instrumentos processuais por meio dos quais é possivel pleitear o exercicio dos direitos fun-
damentais e o cumprimento dos deveres educativos, com destaque para a Lei da Acéo Civil Pu-
blica (Lei n® 7.347/1985), o Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n°® 8.078/1990), o Estatuto
da Crianca e do Adolescente (Lei n® 8.069/1990) e, mais recentemente, a regulamentacao da
Acéo de Argliicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (Lei n° 9.882/1999). Também
se faz importante destacar as garantias fundamentais asseguradas pela Constituicédo e pelas
leis as associagbes civis de defesa dos direitos humanos, a garantia de acesso as informagoes
publicas e a ampliagao das atribuicoes e da independéncia do Ministério Publico*®.

Entretanto, transformacdes determinantes aconteceram entre a promulgacao da Constituicao
Federal, em 5 de outubro de 1988, e a edicédo das leis que regulamentariam o capitulo dedicado
ao direito a educacao: a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo, de 20 de dezembro de 1996, e
o Plano Nacional de Educacéo — PNE, de 9 de janeiro de 2001. A Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao — LDB (Lei Federal 9394/96) regulamentou os dispositivos constitucionais referentes
a educacéo de forma muito semelhante a Constituicdo Federal, esmiugando as competéncias,
bem como a estruturacao de cada nivel e modalidade de ensino. O Plano Nacional de Educacao
(PNE), estabelecido pela Lei 10.172/2001, determinou objetivos e metas a serem cumpridos
pelos poderes publicos com o intuito de avancar nas propostas educativas no pais, seguindo as
referéncias de pactos, tratados e declaragoes internacionais, além de diagnosticar e avaliar as
diretrizes dos niveis e modalidades de ensino.

Emblematico é o fato de que nem chegamos a ver regulamentados os dispositivos do texto
constitucional originario de 1988 e as mais importantes leis educacionais vieram logo a seguir,
ja no pacote de reforma da prépria Constituicao*®, representada pela Emenda Constitucional

4 Para um resgate especifico da histéria da vinculacéo constitucional de recursos para a educagdo: DAVIES, N. O financiamento da
educacao estatal no Brasil: novos ou velhos desafios? In: Financiamento da educacao: novos ou velhos desafios? Sdo Paulo, Xama,
2004.

46 Somente em 24 de janeiro de 1992 o Brasil ratificou os dois Pactos Internacionais de Direitos Humanos, um referente aos Direitos
Civis e Politicos e outro aos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, ambos aprovados em 16 de dezembro de 1966 na
Assembléia Geral da Organizacdo das Nagdes Unidas — ONU. O segundo dos pactos apresenta em seus artigos 13 e 14 as
principais referencias do direito a educagéo no sistema internacional de protegao dos direitos humanos, tendo sido incorporado a
legislacéo brasileira por intermédio do Decreto n°® 591/1992.

4

<

A despeito das polémicas e entraves gerados pela infeliz redacéo do paragrafo primeiro do art.208 de nossa Constituigao

Federal, que induz ao equivoco (em alguns casos ma-fé) de se concluir que somente o ensino fundamental configuraria direito
publico subjetivo, utilizamos esta categoria juridica para a designacéo dos direitos atribuidos a pessoa por sua simples condigao
de dignidade. Portanto, os direitos subjetivos sao exigiveis independentemente de qualquer qualidade ou condigéo. Nao pode
restar dlvida, portanto, sob pena de flagrante incoeréncia na interpretacéo constitucional, que como direito pdblico subjetivo se
inclui a educacéo escolar em toda sua amplitude, nos termos do art.205 e do caput e incisos do proprio art.208. A enunciagao
especifica em relagao ao ensino fundamental tem o objetivo de demarcar a opgao por prioriza-lo no dmbito das politicas publicas,
mas nao afeta a integralidade e interdependéncia do direito a educagao.

4

3

Orgéo equivalente ao “Fiscal” ou “Ombudsman” dos demais paises latino-americanos.

4% Essa dicotomia ou defasagem no plano das politicas pUblicas educacionais fica mais evidente se comparada a vitéria obtida na
imediata regulamentacéo dos direitos da crianca e do adolescente previstos no art.227 da CF/88, através da Lei n° 8.069/1990
(Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA). Isso justifica a crescente reagao conservadora a esta legislagao, o que nao acontece
quanto as normas de educagao.

43
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n° 14 em setembro de 1996, que entrou em vigor em janeiro de 1998%. Além de excluir a
obrigatoriedade do ensino fundamental aos jovens e adultos que a ele nao tiveram acesso em
idade propria, a emenda excluiu a progressiva implementacao do ensino obrigatério de 11 anos
— que abarcaria os niveis fundamental e médio (CF/88, art.208, incisos | e II).

Essa ementa focalizou, assim, a ja debilitada acao estatal na expansao do acesso ao ensino
fundamental regular (7 a 14 anos), através da sub-vinculacao de 15% da receita de impostos
de estados e municipios para essa etapa e da criacdo do Fundef. Este Fundo, ao redistribuir
recursos nos estados e municipios federados tendo como critério o nimero de estudantes ma-
triculados, traduz do ponto de vista contabil e, sobretudo, funcional, a concentracao de esforgos
na ampliacao do acesso ao ensino fundamental regular. Como forma de disciplinar essa politica,
explicitou as competéncias federativas para a oferta do ensino, consolidando definitivamente a
prioridade absoluta a essa modalidade sem que para isso tenha sido necessario o incremento
dos investimentos publicos em educacao.

No entanto, em decorréncia da aprovagdo no mesmo ano da Emenda Constitucional 14/96,
a nova LDB nao inseriu em seus artigos as alteracdes constitucionais provocadas por esta emen-
da, o que propiciou, em termos de garantias de direitos fundamentais, algumas diferencas pecu-
liares, tanto no ambito do ensino fundamental para jovens e adultos como do ensino médio.

Ensino Médio

Em relacao ao ensino médio, a LDB mantém uma forma que ja ndo corresponde a nossa
realidade (artigo 4°, inciso I1). Antes da Emenda 14/96, a Constituicao Federal de 1988 previa
que ensino médio seria progressivamente obrigatério e gratuito, o que resultava em dever de
universalizacao progressiva para o Estado e, para os educandos, progressiva obrigatoriedade de
presenca nesta modalidade de ensino, tal como ocorre no ensino fundamental, no qual é obriga-
téria a matricula da crianga sob pena de sancoes aquele responsével que nao a matriculou. Para
que este dispositivo fizesse sentido, deveria propiciar aos educandos condicoes para freqlentar
0 ensino médio. No entanto, néo foi esta a opgéo do Estado.

O PNE, em seu 1° item, estabelece entre os “objetivos e metas” do Ensino Médio a expanséo
do acesso a este nivel de ensino, garantindo “o oferecimento de vagas que, no prazo de cinco
anos correspondam a 50% e, em dez anos, a 100% da demanda de Ensino Médio, em decor-
réncia da universalizagéo e regularizacéo do fluxo de alunos no ensino fundamental”.

Educacao de Jovens e Adullos

A questao fundamental para a educacao de jovens e adultos (EJA) foi garantida: a modali-
dade foi reconhecida como um direito publico subjetivo, possibilitando sua exigibilidade judicial
(art. 4°, inc. |, e 5°). Junto com esta garantia, é também importante apontar que a LDB prevé
expressamente a necessidade de se realizar um censo educacional dos jovens e adultos que nao
tiveram acesso ao ensino em idade prépria (art. 5°, § 1°). Esta € uma importante medida que
vem sendo sistematicamente descumprida pelos poderes publicos, inviabilizando a estruturacéo
de uma politica publica adequada para esta modalidade de ensino: néo se informa a populacéao

50 A reforma educacional foi seguida, no final do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, de ampla reforma administrativa
(Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998) e reforma previdenciaria (Emenda Constitucional n° 20, de 15 de
dezembro de 1998). Essas duas Ultimas reformas sociais, juntamente com as emendas constitucionais que possibilitaram as
privatizagdes das empresas estatais, constituem o ndcleo juridico-constitucional da reforma liberalizante do Estado brasileiro e,
no ambito estritamente politico, foi complementado pela Emenda Constitucional n° 16, de 4 de junho de 1997, que passou a
permitir a reeleicdo do chefe do poder executivo.
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sobre a existéncia de matriculas para este segmento e, ao mesmo tempo, fecham-se salas de
aula alegando que nao ha alunos.

O PNE também estabeleceu diversas metas para a erradicacdo do analfabetismo no Brasil
até o final da década, bem como meios de averiguar seu progresso através da realizagéo anual
de “levantamento e avaliacdo de experiéncias em alfabetizacdo de jovens e adultos, que cons-
tituam referéncia para os agentes integrados ao esforco nacional de erradicacao do analfabetis-
mo”; e da solicitacao para que “Estados e Municipios procedam a um mapeamento, por meio
de censo educacional, nos termos do art. 5°, §1° da LDB, da populacao analfabeta, por bairro
ou distrito das residéncias e/ou locais de trabalho, visando localizar e induzir a demanda e pro-
gramar a oferta de educacao de jovens e adultos para essa populacao”.

Além disso, 26 metas prioritarias para o decénio 2001-2011 foram eleitas no PNE, entre
elas: alfabetizar em cinco anos dois tercos da populagao analfabeta, de forma a superar o anal-
fabetismo em uma década; assegurar, em cinco anos, a oferta do primeiro segmento do ensino
fundamental para 50% da populagdo com mais de 15 anos que néo tenha atingido este nivel de
escolaridade; atender no segundo segmento do ensino fundamental toda a populagdo com mais
de 15 anos que tenha concluido a etapa precedente; e dobrar em cinco anos, e quadruplicar em
dez anos, o atendimento de jovens e adultos no ensino médio.

Contudo, as politicas educacionais voltadas aos jovens e adultos nao foram, até os dias
atuais, estruturadas com base em um censo educacional especifico. Em geral, os governos
baseiam-se em indices educacionais® que nao possibilitam uma adequada verificagdo da de-
manda real de jovens e adultos com baixa escolaridade que gostariam de estudar, onde eles se
encontram e quais sdo 0s incentivos necessarios para sua permanéncia na escola, como vale
transporte, merenda e material didatico gratuitos. Além de impedir a formulagdo de politicas
adequadas, a manutencao dessa “desinformacao” — quantidade de vagas por segmento do ensi-
no e territorialidade, horarios de aulas satisfatérios etc. — também impossibilita o controle social
e, conseqlientemente, a judicializacdo deste direito.

Educacao Basica

O dever do Estado em relacao a educacao basica foi definido da seguinte forma na Constitui-
cao Federal, ja com a redacdo da Emenda n° 14/1996:

Art.208. O dever do Estado com a educacao seré efetivado mediante a garantia de: | - ensino
fundamental obrigatério e gratuito, assegurada, inclusive, sua oferta gratuita para todos os que a
ele nao tiverem acesso na idade prépria; Il - progressiva universalizacdo do ensino médio gratui-
to; Il - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia, preferencialmente
na rede regular de ensino; IV - atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a seis
anos de idade; V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagéo artistica,
segundo a capacidade de cada um; VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condicoes
do educando; VII - atendimento ao educando, no ensino fundamental, através de programas
suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentacao e assisténcia a salde.

51 O levantamento estatistico do INEP/MEC é baseado em 23 indicadores, organizados em seis blocos, que permitem associar
os resultados educacionais aos fatores que, direta ou indiretamente, influem na educacao: contexto sociodemografico; condicdes
de oferta dos sistemas de ensino; acesso e participacao; eficiéncia e rendimento escolar; desempenho escolar; financiamento da
educacao. Ver: LIBERATI, Wilson Donizeti (org.). Direito a educacao: uma questao de justica. Ed. Malheiros, 2004, p.125-129.
Contudo, o levantamento estatistico feito pelo MEC/INEP permite uma analise sobre quem esté dentro do sistema, e nao sobre
quem esté fora e deseja acessa-lo.
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§ 1° O acesso ao ensino obrigatério e gratuito é direito publico subjetivo.

§ 2° O nado-oferecimento do ensino obrigatério pelo poder publico, ou sua oferta irregular,
importa responsabilidade da autoridade competente.

§ 3° Compete ao poder publico recensear os educandos no ensino fundamental, fazer-lhes a
chamada e zelar, junto aos pais ou responsaveis, pela freqiiéncia a escola.

A redacao deste artigo permite-nos observar uma clara priorizacao do ensino fundamental
frente a outros niveis e modalidades de ensino, contradizendo nao somente com o enunciado
geral do art. 205, que assegurou a educacao como um direito universal de todos e todas, volta-
do ao pleno desenvolvimento da pessoa, como ser autbnomo, cidadéo ativo e apto ao trabalho,
mas também os principios da igualdade de condicdes, da gratuidade e da qualidade do ensino
publico, expressamente reconhecidos no art. 206, incisos I, IV e VII.

A nao garantia dos materiais didatico-escolares a todos, por exemplo, reforca as desigualda-
des e os estigmas. Nao obstante, a ndo oferta de transporte impossibilita, na préatica, o exercicio
do direito, mesmo quando se identificam vagas ociosas na rede escolar. Esses fatores objetivos
internos ao sistema sao freqlientemente mencionados como obstaculos ao acesso e a perma-
néncia na escola, o que se reflete nos altissimos indices de evasao nas camadas que ndo podem
pagar por estes servigos.

Além disto, as equivocadas interpretacdes sobre a responsabilidade do Estado perante a
educacao bésica geram restricoes na implementacdo de politicas publicas na educacgéo infantil,
ensino médio e na modalidade de jovens e adultos e dificultam a exigibilidade desses niveis e
modalidades de ensino. Ao prever no paragrafo 1° que o ensino fundamental para pessoas de
6 a 14 anos é um direito publico subjetivo®?, o poder publico criou uma garantia a este nivel de
ensino que o difere dos demais: expressamente admitiu que o acesso ao ensino fundamental
pode ser exigido judicialmente.

Se por um lado esta garantia impulsionou o acesso ao ensino fundamental dos 6 aos 14
anos, por outro deixou descobertos os demais niveis e modalidades do ensino, permitindo
equivocadas interpretaces de que nao ha deveres (“obrigatoriedade”) do Estado para com os
demais niveis e modalidades. Tratariam-se de normas programéticas®, que refletem apenas a
intencao do Estado, mas que nao podem ser exigidas juridicamente, visto nao se tratar de direi-
tos no sentido pleno do termo.

Dessa forma, diferentemente dos educandos que estdo no ensino fundamental em idade pro-
pria, cuja universalizacao seria um dever imediato, sob pena de o Estado ser compelido juridica-
mente a fornecer a vaga, o acesso aos outros niveis e modalidades de ensino foi visto como um
investimento que estaria a critério do poder publico, ndo sendo exigivel por seus destinatérios.

No entanto, essa interpretacao restritiva ndo deveria prevalecer. Logo no inicio do artigo,
antes de qualquer inciso que determine a diferenciacéo entre niveis e modalidades, a respon-
sabilidade do Estado perante a educacao vem descrita como dever. Oras, a contraprestagao de
deveres sao direitos. Desta forma, é descabido dizer que nao hé deveres do Estado para com os
demais niveis e modalidades de ensino, em que pese haver discriminacoes positivas em relagéo
ao ensino fundamental.

52 Esta previsdo é uma garantia que facilita a exigibilidade judicial de um direito. Fabio Konder Comparato define direitos publicos
subjetivos como “a pertinéncia de um bem da vida a alguém”, in Afirmacgao histérica dos direitos humanos. S&o Paulo:
Saraiva, 2001, (22 ed.).

53 A expressdo normas programéticas é utilizada na doutrina para afastar a exigibilidade judicial dos direitos sociais nos tribunais.
Afirma-se que o contelido destas normas nao ¢é juridico, mas politico. Para uma melhor distingdo sobre normas programéticas,
conferir José Afonso da Silva. Aplicabilidade das normas constitucionais. Sao Paulo: Ed. Malheiros, 2002. (62 ed.).
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Conforme ja mencionado, a reforma constitucional operada pela Emenda n° 14/1996 ex-
cluiu da modalidade de ensino fundamental para jovens e adultos a previsao de obrigatoriedade,
afastando-a assim do efeito discriminatério positivo produzido pela expressa declaracao en-
quanto direito publico subjetivo, produzindo maiores desigualdades neste segmento de ensino,
tornando-o ainda mais fragil e dando respaldo constitucional a sua exclusdo do Fundef.

Insuficiencia e desigualdade dos recursos

Como estabelece o art. 212 da Constituicdo Federal, a Uniao aplicara, anualmente, nunca
menos de 18%, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no minimo 25% de sua receita
de impostos (aqui incluidas as transferéncias) na manutencdo e desenvolvimento do ensino.
Além da receita de impostos, outra importante fonte de financiamento é o salario-educacao,
uma contribuicao social de 2,5% da folha de pagamentos recolhida pelas empresas e destinada
exclusivamente ao ensino fundamental publico®.

Estas fontes propiciam hoje, basicamente, cerca de 4,3% do PIB para o ensino — sendo
0,3% do salario-educacédo e 4% da vinculagao constitucional. Este percentual do PIB aplicado
em ensino néo esteja muito distante daquele praticado por outros paises latino-americanos, con-
forme dados analisados por Almeida (2001) e levantados pela Organizacao para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE): para os anos de 1998-99, mostram gastos de 4,5% do
PIB na Argentina; 4,2% no Chile; 5,2% nos EUA e 5,2% para os paises da OCDE. Entretanto,
constatamos que ha uma distancia abismal entre os gastos por alunos no Brasil quando compa-
rado aos paises mais ricos e mesmo com nossos vizinhos da América Latina.

Assim, enquanto no Brasil o gasto publico por aluno no ensino fundamental era cerca de
R$ 691, na Argentina este valor era R$ 1.401 (ajustado para a diferenga de poder de compra
das respectivas moedas); no Chile, R$ 1.463; nos EUA, R$ 5.661; e, na média dos paises da
OCDE, R$ 3.637, sempre se levando em conta os diferentes poderes de compra das respectivas
moedas. Portanto, embora o percentual do PIB aplicado em educacéo seja um indicador impor-
tante, ele nao é suficiente para captar as diferencas reais das condicdes de ensino oferecidas
pelos diferentes paises.

Outro ponto importante no modelo de financiamento da educacao do pais e com forte im-
plicacdo na questdo da equidade é a forma como se distribui entre os trés niveis de governo
(Uniao, Estados e Municipios) a responsabilidade pelo atendimento educacional. Constata-se
uma divisao de responsabilidades na rede publica, em que a Uniao é a principal responsavel
pela oferta da educacao superior, os Estados respondem pela maioria das matriculas no ensino
médio, e 0s municipios assumem quase a totalidade das matriculas publicas da educacao in-
fantil. Além disto, Estados e municipios dividem a responsabilidade pelo atendimento do ensino
fundamental publico. Esta conjuncéao de fatores levou a uma série de distorcoes.

Em primeiro lugar, constata-se um peso muito pequeno por parte do governo federal no
financiamento da educacao bésica (educagéo infantil, ensino fundamental e ensino médio).
Esse fato inclusive tem provocado um equivoco, em especial por parte de analistas interna-
cionais que, olhando apenas o orcamento do governo federal, alegam que o pais gasta muito
com educacao superior e pouco nos demais niveis de ensino. Na verdade, do total gasto com
educacao no Brasil, constata-se que, no biénio 1998-99, a educagédo superior respondeu por

54 Salario educacao é a contribuigao social regulamentada pela lei 9.424/96 decorrente da Emenda 14/96, que se destina
unicamente ao ensino fundamental publico. Com a aprovacéao da lei 10.832 de dezembro de 2003, o repasse foi alterado e
a Uniao passa a ficar com 1/3 do total da contribuicdo e deduz ainda 10% da parcela de 2/3 que antes pertencia aos estados
e municipios, deixando apenas 60% para os mesmos, que sao distribuidos mensalmente e automaticamente de acordo com a
arrecadacao de cada um, o que beneficia as unidades mais ricas. No interior dos estados estes recursos serao distribuidos de
acordo com o nimero de alunos matriculados.
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cerca de apenas 21% do total de gastos publicos com educacgéo (Pinto, 2001). Observando-se
apenas o governo federal, percebe-se que este indice sobe para 84% ja que, como destacamos,
ele € o principal responsavel pela educacao superior publica no Brasil.

Um segundo aspecto que decorre do modelo brasileiro de financiamento da educacéo é
a grande disparidade entre os gastos nas diferentes regides do pais e entre as distintas redes
de ensino. Assim, como nas regides mais ricas ocorre uma maior atividade econdémica e, por
conseguinte, uma maior receita de impostos, maior é o volume de recursos disponibilizados por
aluno. No caso da educacao infantil, em que o financiamento é basicamente municipal, estas
discrepancias nos gastos por aluno tendem a ser ainda mais significativas, mesmo quando ana-
lisamos dentro de uma mesma regiao e unidade da federagao.

No caso do ensino fundamental, em que a responsabilidade deve ser compartilhada
entre Estados e municipios, surge ainda um outro problema: podemos ter, em um mes-
mo municipio, padrdes de atendimento e de qualidade de ensino totalmente dispares,
caso o aluno freqiente uma escola da rede estadual, ou uma escola da rede municipal.
Outro problema verificado € que, em geral, nas regides mais pobres do pais, onde maiores
s&o as caréncias dos governos municipais, maior é a parcela da rede de ensino fundamen-
tal sob responsabilidade do municipio, o que acentua a precariedade e as disparidades no
atendimento a este nivel de ensino.

Gréfico 5 R$ por aluno propiciado pelo Fundef por UF (2005)
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Uma mudanca importante no sistema de financiamento da educacgao do Brasil ocorreu em
setembro de 1996 com a aprovacao da Emenda Constitucional n® 14 criadora do Fundef, que
entrou em vigor, compulsoriamente, em janeiro de 1998 e que subvinculava, com destinacao
especifica para o ensino fundamental regular, uma parte dos recursos ja atribufdos a manu-
tencao e desenvolvimento do ensino. Em tese, este fundo propunha-se a reduzir as citadas
disparidades entre escolas da rede municipal e escolas da rede estadual de um mesmo Estado,
e reduzir as desigualdades entre os diferentes estados da federacao, para o que dependia de
contribuicdo financeira importante da Uniao.

Como se constata pelos dados apresentados no Grafico 5, para o ano de 2005 os efeitos do
Fundef sobre as disparidades regionais foi pequeno. Assim, nota-se que os recursos disponibili-
zados pelo fundo nos Estados com maiores valores per capita sao mais de duas vezes superiores
ao que dispdem aqueles situados no extremo inferior da escala. Do ponto de vista das politicas
de eqliidade, trata-se de uma situagao inaceitavel. E por que isso acontece? Em primeiro lugar
porque, como ja dissemos, ha uma grande disparidade na receita de impostos entre as diferen-
tes regides do pais e, em segundo lugar, porque, embora previsto em lei, a Unido nao entrou
com um aporte significativo de recursos financeiros para os Estados e Municipios das regides
mais pobres do pais. Este aporte, que deveria ser de cerca de R$ 5 bilhdes, em 2005 foi inferior
a 10% deste valor.

Um segundo efeito do Fundef foi o de reduzir as diferencas entre o ensino oferecido pela
rede estadual de ensino fundamental e aquele assegurado pela rede municipal, em um mesmo
Estado. Medida positiva do ponto de vista da igualdade, acabou, contudo, gerando um nivela-
mento por baixo dos sistemas, penalizando aqueles municipios que ofereciam um ensino com
um padrao de qualidade diferenciada.

Um terceiro efeito deste fundo, com impacto nas politicas de equalizagcdo das oportunidades
educacionais, foi o desestimulo que ele provocou na oferta da educacéo infantil e nas diferentes
etapas da educacao de jovens e adultos. Por se tratar de etapas e modalidades de ensino com
forte demanda reprimida, este desestimulo causado pelo fundo afeta os segmentos mais pobres
da populacgao.

Além dos deveres do Estado, outra questdo importante em se apontar na Constituicao diz
respeito aos dispéndios que devem ser efetuados pelos entes federativos. Como ja foi dito, esta-
beleceu-se que a Uniao devera aplicar ao menos 18% da arrecadacao das receitas de impostos
na manutencao e no desenvolvimento do ensino. Para os Estados, Distrito Federal e Municipios
0 gasto minimo é de 25% das receitas arrecadadas de impostos (art. 212). No entanto, o que
deveria ser uma garantia minima aos direitos educativos acabou tornando-se um patamar méxi-
mo de investimento dos poderes publicos na educacdo, na melhor das hipéteses!

Como proposta para enfrentar os principais problemas deste padrao de financiamento e
reduzir as distorcoes provocadas pelo Fundef, foi elaborado o projeto de Emenda Constitucional
que cria o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo do
Magistério — Fundeb. Ao contrario do Fundef, restrito ao ensino fundamental regular, o Fundeb
abarcara todos os alunos da educagéo basica em suas diferentes modalidades. Para atender
ao aumento dos alunos que serdo contemplados pelo novo fundo é também ampliada a par-
cela de recursos dos Estados e Municipios a ele destinados, assim como é previamente fixado
na Emenda Constitucional o montante de recursos que o governo federal devera aportar para
evitar o calote dado por este nivel de governo ao Fundef. Cabe comentar que, frente ao Fundef,
a proposta do Fundeb representa um avanco inequivoco, pois deve estimular a melhora do
atendimento na educacéo infantil e educacao de jovens e adultos, além de um aumento na
participacdo da Unido no total dos recursos do fundo, que hoje é de infimos 3% — deve subir
para 10% do total.
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Contudo, graves problemas ainda permanecem. O primeiro deles é que a ampliacéo dos re-
cursos do fundo é inferior ao aumento ocorrido no nimero de alunos que seréo atendidos, o que
significa que o valor médio per capita do Fundeb sera inferior aquele propiciado pelo Fundef,
mesmo com o aumento do aporte de recursos do governo federal. Um segundo ponto é que, se
do ponto de vista da eqiidade deve acontecer uma melhora significativa, ja que deve diminuir a
distancia entre os valores disponiveis por aluno entre os estados mais ricos e os mais pobres da
federacéo, a razao entre o maior e o menor valor por aluno no novo fundo sera ainda superior a
duas vezes, um hiato claramente inaceitavel, considerando-se que se trata do mesmo pais.

Um terceiro e Ultimo aspecto critico é que, com excecao dos recursos adicionais do governo
federal, de cerca de 0,2% do PIB, ndo havera recurso novo para o financiamento da educacéao,
ja que o fundo apenas realoca entre estados e municipios recursos que, constitucionalmente, ja
devem ser carreados para a manutencao e o desenvolvimento do ensino. Ou seja, tanto o Fun-
def como o Fundeb estruturam-se dentro da légica de que o teto de recursos para a educagéo
¢ 0 minimo definido constitucionalmente, o qual, como vimos, tem um potencial de recursos
de cerca de 4,3% do PIB, indice claramente insuficiente para atender com qualidade os alunos
atualmente matriculados e, mais ainda, para cumprir as metas de crescimento das matriculas
definidas pelo PNE.

O baixo valor por aluno propiciado pela atual sistema de financiamento esta relacionado
também ao fato de os percentuais vinculados ao ensino incidirem apenas sobre a receita de
impostos, nao atingindo as contribuicdes sociais e econdmicas, as quais respondem por cerca
da metade da carga tributaria brasileira. Desta forma, se os percentuais destinados constitucio-
nalmente ao ensino abrangessem toda a receita tributaria, e ndo apenas os impostos, haveria
uma duplicagdo dos recursos financeiros para a area. Um segundo aspecto do nosso sistema
tributario, que afeta diretamente a eqlidade, refere-se ao seu carater extremamente regressivo,
uma vez que cerca de trés quartos de nossa carga tributaria é composta por tributos indiretos.
Neste tipo de tributo, cujo maior exemplo é o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e pres-
tacao de Servicos de transportes e comunicacao (ICMS), com arrecadacao anual superior a
R$ 100 hilhées, o dnus pelo pagamento é transferido ao consumidor final, penalizando mais
duramente a parcela mais pobre da populacao.

Nos paises desenvolvidos, o principal tributo é o imposto de renda, um imposto pelo qual
guem ganha mais paga mais e que é, portanto, muito mais justo do ponto de vista da eqliidade.
Esta opcéo pela tributacdo indireta (tributo embutido no preco dos produtos) esta associada a
péssima distribuicao de renda do pais que, por isso, possui uma classe média muito reduzida
—no mundo rico, a tributagao da classe média é a principal fonte de receita publica, enquanto
no Brasil os mais pobres sao os principais financiadores do Estado. A situacao fica mais critica
guando se sabe que cerca de um terco da carga tributaria é destinado ao pagamento dos juros
e encargos da divida publica, ou seja, destina-se exatamente aos 0,1% mais ricos da populagéo
que aplicam seu capital em titulos do governo.
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